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REsumo:

A terceirizagio ¢ uma prética que se intensificou no setor publico a partir da reforma do Estado. Diante da literatura percebeu-
se que valores puiblicos constitucionais podem ser perdidos quando a responsabilidade pela execugio ¢ transferida do empregador
(o governo) para uma empresa privada. Diante dessa problemdtica, este artigo tem como objetivo analisar editais, contratos e a
prestagdo de servigos terceirizados em uma instituicio publica federal localizada em Minas Gerais, a fim de verificar a aplicagio
dos principios constitucionais da administragio ptiblica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) na
terceirizagio. Para atingir os objetivos da pesquisa foi realizado um estudo de caso. Foram utilizados dados primérios e secunddrios,
os quais foram submetidas & Andlise de Contetdo. Os resultados da pesquisa evidenciaram que os valores publicos sio perdidos
e negligenciados na execugio dos servigos contratados. Além disso, a adogio da terceirizagio pode possibilitar o afloramento dos
vicios da administragao publica brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: Administragio Publica, Valor Publico, Contratos, Terceirizagio.

ABSTRACT:

Outsourcing is a practice that has intensified in the public sector since the reform of the Brazilian State. In the literature it has been
realized that constitutional public values can be lost when the responsibility for the execution is transferred from the government to
a private company. In the face of this problem, this article aims to analyze notices, contracts and the provision of outsourced services
in a Federal public institution located in the state of Minas Gerais, Brazil, in order to verify the application of the constitutional
principles of public administration (legality, impersonality, efficiency) in outsourcing services. To achieve the research objectives,
a case study was carried out. Primary and secondary data were used, which were submitted to content analysis. The results of the
research showed that public values are lost and neglected in the execution of the contracted services. In addition, the adoption of
outsourcing can make the emergence of bad habits of the Brazilian public administration possible.

KEYWORDS: Public Administration, Public Value, Contracts, Outsourcing.

RESUMEN:

La subcontratacidn es una préctica que se ha intensificado en el sector publico a partir de la reforma del Estado brasilefio. Ante
la literatura se percibié que valores publicos constitucionales pueden ser perdidos cuando la responsabilidad por la ejecucion es
transferida del empleador, el gobierno, a una empresa privada. En el marco de esta problematica, este articulo tiene como objetivo
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analizar ediciones, contratos y la prestacion de servicios tercerizados en una institucién publica federal ubicada en Minas Gerais,
un estado brasilefio, a fin de verificar la aplicacién de los principios constitucionales de la administracién publica (legalidad,
impersonalidad, moralidad, publicidad y eficiencia) en la subcontratacidn. Para alcanzar los objetivos de la investigacidn se realizé
un estudio de caso y se utilizaron datos primarios y secundarios, los cuales fueron sometidos al andlisis de contenido. Los resultados
de la investigacién han demonstrado que los valores publicos se pierden cuando se descuida en la ¢jecucién de los contratos de
servicios. Ademds, la adopcidn de la subcontratacién puede posibilitar el afloramiento de los vicios de la administracion publica
brasilefa.

PALABRAS CLAVE: Administracién Publica, Valor Pablico, Contratos, Tercerizacién.

1 INTRODUGAO

A tendéncia cada vez mais crescente da terceirizagdo do trabalho no setor publico tem levantado discussoes
¢ desafios tanto para profissionais quanto para pesquisadores. Se por um lado seus defensores alegam as
promessas de eficiéncia, por outro lado ainda hd muito a se discutir sobre terceirizagao no setor publico.

Em seus aspectos histéricos, a terceirizagao originou-se no setor privado como um instrumento de
flexibilizacio das atividades empresariais, tornando-se um fenémeno mundial amplamente difundido nas
sociedades capitalistas (Muta, Alves & Vergna, 2010), mas passou a ser disseminada intensamente no setor
publico brasileiro a partir da reforma do Estado e da introdugio do modelo gerencial de administra¢ao ao
longo da década de 1990.

A difusao da terceirizagio no setor publico estd relacionada a0 modelo gerencial (Silva, 2011), de modo
que os servigos terceirizados passaram a ser contratados via processos licitatérios. Ressalvadas as hipdteses de
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, esse processo, geralmente, ¢ realizado por uma espécie de leilao as
avessas, 0 qual ¢ denominado pregao: Vence a proposta que ofertar o servigo pelo menor prego possivel (Lei
n. 8.666, 1993; Freitas & Maldonado, 2013).

E possivel tecer diversas criticas a respeito da terceirizagao que é um tema polémico € controverso, uma vez
que os determinantes do sucesso da terceirizagao no setor ptiblico nao sio conhecidos (Jensen & Stonecash,
2004). Em se tratando do setor publico, Silva (2011) destaca que, perante o usuério, é aadministragio publica
que aparece como prestadora do servico. O prestador do servico ¢ apenas o executor material para o poder
publico contratante. Assim, o poder publico ¢ o sujeito, diretamente relacionado com os usudrios ¢ continua
sendo responsavel direto pelos servicos. (Mello, 2010).

Na Constitui¢ao Federal de 1988 estao fixados os requisitos para a execugio de servicos publicos.
Nesse sentido, julga-se fundamental a observancia dos principios nela descritos, quais sejam: Legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade ¢ eficiéncia (Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, 1988).
A terceirizagio pode trazer consequéncias, conforme alertam Rosenbloom e Piotrowski (2005), bem como
Battaglio e Ledvinka (2009), para a possibilidade de que os valores do Direito Constitucional possam ser
perdidos quando a responsabilidade pela execugao ¢ transferida do empregador, o governo, para uma empresa
privada em funcio da distancia entre interesse ptblico e privado.

Diante dessa problemdtica, este artigo tem como objetivo principal analisar editais, contratos e a prestagao
de servigos terceirizados em uma institui¢ao publica federal localizada em Minas Gerais, investigando
suas caracteristicas quanto a aplicacao dos principios da administragao publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia). Especificamente pretende-se: a) analisar os editais de licitagio
utilizados na contratagao de servigos terceirizados e os contratos celebrados com as empresas vencedoras a
fim de verificar as exigéncias contratuais; b) analisar a presenca ou auséncia de valores publicos (principios
constitucionais da administracio publica) nas praticas de terceirizagio no setor publico. Os resultados
da pesquisa evidenciaram que os valores publicos sio perdidos e negligenciados na execugio dos servigos
contratos. Além disso, a adogao da terceiriza¢io pode possibilitar o afloramento dos vicios da administracao
publica brasileira.
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2 PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA VISAO A PARTIR DOS VALORES
PUBLICOS

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado ¢ precipuo de qualquer Estado,
constituindo o principio geral inerente a qualquer sociedade sendo condigao bésica de sua existéncia como
também um pressuposto légico de convivio social (Mello, 2010). A supremacia do interesse publico estd
relacionada as possiveis colisdes entre interesse publico e interesse privado. Dessa maneira, quando tais
interesses entram em rota de colisdo, o primeiro prevalece sobre o segundo. Para Carvalho (2010), a
observancia do interesse publico nao nega ou desrespeita o interesse privado, mas quando hé divergéncias e
s20 bem comuns ¢ que o interesse publico sobrepoe o privado, pois o Estado tem que defender os interesses
da coletividade atuando no sentido de favorecer o bem comum e ¢ por isso que tem que fazer prevalecer o
interesse ptblico (Di Pietro, 2010b).

Carvalho (2010) destaca que atualmente ¢ necessdrio pensar no principio da supremacia do interesse
publico para adequi-lo aos novos elementos da modernidade, ou seja, aos novos arranjos organizacionais,
ajustando-o para que os interesses se harmonizem para que sejam superados os confrontos ou mesmo sejam
evitados, umavez que, atualmente, aadministragao publica se reveste do interesse ptiblico, mas se fundamenta
também na administragio privada (Oliveira, 2012).

A administragio publica pode ser entendida como uma agio gerencial voltada para o interesse
publico, fundamentada nos principios constitucionais descritos no art. 37 da Constituicio Federal
brasileira (Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, 1988), quais sejam: Legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. A razao de ser dos principios é nortear toda a prética administrativa do
setor publico (Pazzaglini, 2008).

Conforme destacado por Meirelles (2009), “na Administragio Publica nio ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administragao particular ¢ licito fazer tudo que a lei nao proibe, na administragao
publica s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza”. Para Pazzaglini (2008), o principio da legalidade ¢
direito fundamental de toda pessoa. Ele determina que a administragiao publica pode atuar somente em
conformidade com a lei, cabendo aos particulares/privados apenas a sua nao contrariedade. O principio da
legalidade contrapoe-se as tendéncias personalistas bem como as formas de poder autoritario, constituindo
um antidoto do poder oligirquico.

A impessoalidade expressa uma conduta imparcial nas ag¢oes, tendo como propdsito o atendimento
do interesse publico. Nesse sentido, a administragao publica nao pode praticar atos visando interesses
pessoais ou subordinar-se & conveniéncia de qualquer individuo (Pazzaglini, 2008). Segundo Paulo e
Alexandrino (2015), a impessoalidade na atuagio administrativa deve impedir a pratica de atos que visem
atender interesses do agente publico ou de terceiros. Nesse sentido, os autores destacam que o principio
da impessoalidade inibe perseguicoes ou favorecimentos, discriminagdes benéficas ou prejudiciais aos
administrados.

Conforme Pazzaglini (2008), a moralidade esté relacionada 2 ética na conduta administrativa, devendo
submeter-se ao interesse coletivo. Segundo Di Pietro (2010a), mesmo em consonincia com a lei, haverd
ofensa ao principio da moralidade administrativa quando o comportamento do administrado que se
relaciona com a administra¢ao publica juridicamente afronta a moral, as regras de boa administragao, os
principios de justica e de equidade, bem como a ideia comum de honestidade.

Nohara (2014) destaca que tanto a impessoalidade quanto a moralidade encontram dificuldades de
efetivagio no contexto brasileiro na medida em que o histérico do Pais ¢ marcado pelos resquicios de
paternalismo e clientelismo nos espagos publicos, por isso, o principio da moralidade ¢ um instrumento
necessario e imprescindivel para defesa do idedrio republicano que ¢ avesso a ideia de confusao entre
patriménio publico e a coisa privada. O principio da moralidade tem como finalidade coibir, além do
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nepotismo direto, como também o indireto manifestado em indicagoes cruzadas, triangulares ou de
reciprocidades.

Em relagao & publicidade, Mello (2010) destaca que esse principio busca manter a plena transparéncia
do comportamento administrativo como meio de nao haver ocultamento dos assuntos de interesse coletivo.
Para Nohara (2014), ele gera credibilidade pela transparéncia, pois os cidadaos tém conhecimento das
acoes publicas. Pazzaglini (2008) ressalta que abrange o acesso aos fatos, atos, contratos, normas, decisoes e
informagdes em geral. A publicidade ¢ requisito essencial a transparéncia da administragao da coisa publica.
Conforme Meirelles (2009), os contratos publicos devem ser divulgados a qualquer pessoa que desejar
conhecé-los, nao podendo ser ocultados sob o argumento que sao sigilosos.

A eficiéncia ¢ norteada para a busca de resultados de modo rdpido e preciso, a fim de satisfazer as
necessidades da populagio (Pazzaglini, 2008). Para o autor, ¢ dever do agente publico agir com eficiéncia
na medida em que sua conduta deve, além de obedecer a lei e ser honesta, deve ser também produtiva,
profissional e adequada ao exercicio funcional visando 2 satisfagio do interesse publico. Para Di Pietro
(2010a), assim como para Paulo e Alexandrino (2015), o principio da eficiéncia pode ser dividido em dois
aspectos: Qualidade da atuagao do agente publico, que deve procurar obter um padrio de exceléncia no
desempenho de suas atribui¢oes, ¢ modo de organizar e estruturar os drgaos e entidades integrantes da
administragao publica, visando racionalidade na prestacao dos servigos publicos.

Pazzaglini (2008) destaca que nenhuma regra tem o poder de confrontar ou contrariar diretrizes
vinculadas pelos principios constitucionais, os quais sao impositivos e coercivos para toda a sociedade
brasileira, regendo o comportamento tanto de seus integrantes (administrados) como de seus representantes
(administradores). Assim, considerando o cardter publico da atividade terceirizada, ¢ possivel afirmar que
uma empresa privada terceirizada deve também estar atenta a essa orienta¢ao de nao contrariar tais principios.

3 SERVIGCOS PUBLICOS E TERCEIRIZACAO

Os servigos publicos nao sao apenas atividades prestadas diretamente pelo Estado, conforme destacado por
Carvalho (2009). Segundo o autor, os servigos publicos também sao aqueles delegados pelo Estado para que
sejam satisfeitas as necessidades essenciais e secunddrias da coletividade. Dessa forma, a prestagao de servigos
publicos pode ser realizada pela atuagio direta do Estado ou por uma atuagio indireta (Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil, 1988).

A adogao do modelo de administragao gerencial a partir dos anos 1990, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, foi um mecanismo de reforma no setor publico que, dentre outros elementos, previa a privatizagao e
a terceirizagao de servigos publicos, com vistas a enxugar o tamanho do Estado, diminuir gasto e atingir maior
eficiéncia (Motta, 2007). Ainda que o0 modelo nio tenha sido implementado de maneira tal como idealizada,
foi a partir da reforma que o desenvolvimento das relagoes entre o setor publico e privado ganhou destaque
e o Estado brasileiro comegou a enxugar seu quadro de servidores e transmitir suas atividades consideradas
nio estratégicas/exclusivas para a iniciativa privada (Freitas & Maldonado, 2013). Diante desse cendrio, a
administragao publica recorreu a flexibilizagao dos meios de prestagao de servigos, utilizando a terceirizagao
de servigos como alternativa possivel para responder a crescente demanda da sociedade por servigos publicos.

A terceirizagao tornou-se um meio de desverticalizar, ou seja, enxugar o tamanho do Estado, com o objetivo
de tornar as organizagdes mais flexiveis sob o argumento de facilitar as mudangas requeridas pela sociedade.
Para Di Pietro (2009), a terceirizagio esté relacionada 4 ideia de parceria. Nesse sentido, a autora destaca a
seguintes vantagens: Concentragao na execugao da atividade-fim por parte da empresa tomadora do servigo;
a especializagao da empresa contratada para executar as atividades nao finalisticas; diminuig¢ao de gastos com
os encargos trabalhistas e previdencidrios o que tornaria possivel reduzir o pre¢o do produto ou servigo;
simplificacao da estrutura, por meio da reducio de niveis hierdrquicos. Costa (1994) também destaca que a
terceirizagao propicia a geragao de emprego.



NATALIA MARIA LEAL SANTOS, ET AL. VALORES PUBLICOS E CONTRATAGAO DE SERVIGOS TERCEIRIZADOS: DESAFI...

No setor publico, Battaglio ¢ Ledvinka (2009) destacam que existem alguns riscos especificos, os quais
gestores publicos devem estar cientes quando confrontados com a decisao de fazer ou comprar, ou seja,
terceirizar ou nio, entre os quais os autores destacam que a terceirizagao reforga a importancia da satisfagao
de grandes interesses de organizagoes privadas e diminui a importincia de cada trabalhador.

Magalhaes, Carvalho ¢ Saraiva (2011) mencionam que existem argumentos contrarios a terceirizagao
bastante consideraveis, como a dificuldade de se encontrar no mercado empresas terceiras suficientemente
qualificadas para assumir as atividades a serem terceirizadas. Segundo os autores, a maioria dessas empresas
nao dispoe de capacidade administrativa e financeira necessdrias para investir na sua expansao, como também
nao investem em capacitacao e qualificagao de seus funciondrios. Nesse sentido, a critica contundente resulta
do relato de Lourengo (2015), quando afirma que as empresas terceiras fazem uso do trabalho desqualificado.

Para Aratjo (2005), além de uma selegio criteriosa de pessoal, também ¢ imprescindivel realizar o processo
de avaliacio de desempenho como forma de atestar a adequacio da sele¢iao ao desempenho e identificar
necessidades de capacitagao. Nesse sentido, Silva e Souza (2004) afirmam que o funciondrio terceirizado
que presta servico na administragao publica deve ser avaliado na consecugao de suas atividades. Contudo,
destacam que a falta de treinamento e qualificagdo sao fatores preocupantes que podem desencadear uma
inadequacao de perfil profissional, gerando alta rotatividade de funcionérios.

Outro aspecto analisado por Silva e Souza (2004) é a possibilidade de que a terceirizagio possa vir a servir
de instrumento para burlar as exigéncias constitucionais. Nesse sentido, nio se deveria utilizar a flexibilizagao
da estrutura publica para viabilizar a infiltracao de contratagoes de parentes e de funciondrios para exercer
fungoes no setor publico.

Conforme Silva e Souza (2004), a idoneidade da empresa contratada ¢ fundamental na parceria entre
Estado e iniciativa privada, para que nio prevalecam apenas os interesses do segundo. De acordo com os
autores, “[...] todos os direitos e obrigacoes contratuais que deverao ser firmados, aliados a0 compromisso
moral, que venha em contrapartida de uma boa parceria”. Assim, os autores defendem a ideia de que se
deve buscar parceiros com interesse publico, por meio de processo licitatério, os quais deverao assumir a
responsabilidade pela execugao dos servigos ptiblicos.

Para Cavalcante (2015), ¢ necessdrio analisar com cuidado a terceirizagao. Segundo o autor, a terceirizagio
¢ ilicita quando existente nos quadros de pessoal do 6rgao, cargo ou emprego que possa desempenhar a
atribuicao objeto da contratagao. “Isso se dd nao apenas com base na legislacao infraconstitucional, mas por
conta da incidéncia de principios constitucionais” (Cavalcante, 2015).

Evidentemente, cabe mencionar que a legislagao traz alguns mecanismos para controlar os possiveis vicios
advindos da prética da terceirizagao na administracao publica. A Instru¢ao Normativa n. 2 (2008) veda tanto
a Administragao quanto os servidores de praticarem atos de ingeréncia na administra¢ao da contratada, como
o direcionamento de pessoas para trabalhar nas empresas terceirizadas vencedores do certame. O Decreto n.
7.203 (2010), que dispoe sobre a vedagao do nepotismo no Ambito da administragao publica federal, proibe
o familiar de agente publico de prestar servigos no 6rgao ou entidade em que este exerca cargo em comissao
ou fungio de confianca. Dessa maneira, os editais de licitagao para a contratagao de empresa prestadora de
servigo terceirizado, devem estabelecer explicitamente, tal vedagao (Decreto n. 7.203, 2010).

Contudo, embora os processos de selecao sirvam para escolher os candidatos mais qualificados e aptos com
vistas a manter ou aumentar a eficiéncia na organizagao (Araujo, 2005) ¢ Barbosa (2014) destacam que, no
Brasil, os critérios de sele¢ao baseados no mérito demonstram estar em permanente disputa com o nepotismo
e os privilégios corporativos. Para a autora, expressoes do tipo "apadrinhados” e "afilhados”, dentre outras, sao
usadas frequentemente no meio organizacional e ilustram tanto as ldgicas e as praticas de acesso quanto a
promocaio e o reconhecimento de cargos e fungoes.

Conforme destacado por Jensen e Stonecash (2004), os determinantes do sucesso da terceirizagao ainda
nao sao conhecidos no setor publico. Para muitos criticos, a terceirizagao nao passa de mera intermediagio de
mao de obra. De acordo com Di Pietro (2009), os contratos tém sido celebrados sob a forma de prestacao de



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2019, voL. 11, NOM. 3, JULHO-SETEMBRO, ISSN: 2175-5787

servicos de modo a assegurar uma “aparente” legalidade, no entanto, para essa autora, tal prestacao de servigo
por parte da empresa contratada limita-se a fornecer mao de obra, mascarando a relagao de emprego, que
seria propria da administragio publica, além de nio proteger o interesse publico e o beneficio coletivo, pois,
no processo de terceiriza¢io, o prego ¢ um fator decisivo que pode permitir distor¢oes, como simulagao de
comportamentos para preservar interesses individuais (Di Pietro, 2009).

Para Silva (2011), uma empresa terceirizada ¢ a executora material, pois nao lhe sao transferidos poderes
publicos. Assim, perante o usudrio, seria a administracdo publica que apareceria como prestadora do
servico, o prestador do servi¢o sendo apenas o executor material para o contratante. Nesse sentido, cabe
sempre considerar que o poder publico serd o sujeito diretamente relacionado com os usudrios e, portanto,
responsavel direto pelos servicos (Mello, 2010).

Dessa maneira, quando uma empresa do setor privado torna-se responsével pelo recrutamento e selegao
de funciondrios do governo, a atividade coordenada entre o setor publico e o privado indica que o segundo
também deve suportar o dever de proteger os direitos constitucionais dos cidadios. O texto do contrato
oferece potencial para adaptar as parcerias publico-privadas para que valores publicos estejam incluidos
na prestagao de servicos (Battaglio & Ledvinka, 2009; Rosenbloom & Piotrowski, 2005). Diante dessa
perspectiva, um gestor publico pode incluir requisitos como oportunidades iguais de acesso ao emprego.
Como resultado, ao incorporar valores publicos nos contratos, estes se tornam parte do desempenho exigido
da empresa do setor privado. Em outras palavras, por meio da inclusio de valores de direito publico em
contratos de terceirizagao, os gestores publicos podem estabelecer que tais valores sejam empregados para
aferir o cumprimento do contrato da empresa privada, refor¢ando assim a prestacao de contas ao publico
(Battaglio & Ledvinka, 2009).

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

4 METODOLOGIA

Para atingir os objetivos propostos foi realizada uma pesquisa exploratéria de abordagem qualitativa. Nessa
pesquisa, foi empreendido um estudo de caso em uma institui¢ao publica federal que atua em Minas Gerais.
Esta instituicao foi definida pela facilidade de acesso dos autores e contato com os responséveis, além de a
mesma apresentar um elevado nimero de funciondrios terceirizados, estando entre as intuigoes publicas de
mesma natureza que mais compromete seu or¢amento com a terceirizagao, conforme dados extraidos do
Portal da Transparéncia do Governo Federal (http://www.portaltransparencia.gov.br, recuperado em 20 de
setembro de 2016).

Em relagao a coleta de dados, destaca-se que foram utilizados dados primdrios e secundarios. Os dados
primdrios foram coletados por meio de entrevistas individuais semiestruturadas no segundo semestre de
2016. O roteiro da entrevista foi elaborado combinando perguntas abertas e fechadas, de modo a contemplar
as principais caracteristicas mencionadas na literatura de cada principio que rege a administragao publica
brasileira e a permitir aos entrevistados que discorram sobre o tema proposto.

Os participantes da pesquisa foram selecionados ap6s a realizagao de um levantamento da quantidade
de funciondrios que prestam servi¢o para a institui¢ao publica federal hd pelos menos trés anos e que
tinham sido contratados por duas ou mais empresas. Assim, buscou-se conseguir perfis de entrevistados que
possuissem vivéncia tanto em relagio as empresas terceirizadas quanto em relagio a organizagao publica,
sendo selecionados para a entrevista prestadores de servigos nas area administrativa, de manutengao, de
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conservagao, de limpeza e de vigilincia. Foram entrevistados 14 funciondrios terceirizados de empresas
prestadoras de servios para a administragao publica, bem como com 2 gestores putblicos desses servigos, ou
seja, os fiscais dos contratos. Para garantir o sigilo e viabilizar a apresentagao dos resultados, os sujeitos da
pesquisa foram identificados como Entrevistado Terceirizado (ET, identificados de 1 a 14) ou Entrevistado
Fiscal (EF, identificados de 1 a 2).

A coleta de dados secundérios ocorreu pela obtengao de documentos institucionais da organizagao publica,
entre os quais a relacao dos funciondrios terceirizados. Os editais e contratos celebrados entre a instituicao
publica federal e empresas terceirizadas que prestaram ou ainda prestam servigos para a referida institui¢ao
nos tltimos seis anos (2010-2016) constituiram objeto de andlise ¢ foram obtidos pelo Portal de Compras
do Governo Federal disponivel no enderego eletronico <http://www.comprasgovernamentais.gov.br>,
recuperado em 25 setembro, 2016. Assim, foram analisados 41 contratos vinculados a 14 editais que tinham
como finalidade a contratagao de servicos diversos (auxiliar administrativo, secretdrio atendente, motorista,
porteiro, copeira, encarregado de limpeza) e servigos especializados (vigilincia desarmada).

Os dados foram analisados por meio da técnica de andlise de contetido (Bardin, 2011), utilizando os
principios constitucionais como categorias prévias (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢
eficiéncia). Destaca-se que a aplicabilidade dos principios nao limita-se 4 andlise realizada neste estudo, mas
os aspectos discutidos foram escolhidos de acordo com os objetivos do estudo.

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Cada principio foi analisado separadamente, contudo, a anilise de um nao necessariamente exclui aspectos
que também podem estar atrelados aos demais.

Ao iniciar a andlise dos editais e contratos da instituigao publica federal, objeto deste estudo, verifica-se a
diversidade dos servigos contratados, sendo que uma tnica empresa presta servigos variados. Estes servigos
vao desde os relacionados as fun¢des administrativas até aos servigos de limpeza e servigos gerais.

Embora a Instru¢io Normativa n. 2 (2008) nio permita terceirizar atividades inerentes as categorias
abarcadas pelo plano de cargos do érgao, com excecao para o caso de o cargo estar em extingao, a institui¢ao
publica justifica a necessidade da realizagao da contratagio de servigos diversos no Termo de Referéncia
dos editais de licitagao alegando que nao existem, no quadro da instituigao, cargos suficientes destinados a
realizagio das atividades, objeto da contratagio (ECPE, 2010-2014a), o que ja evidencia que a instituicio
publica terceiriza atividades que deveriam ser exercidas por servidores concursados.

Constatou-se que hd terceirizados que exercem suas atividades nas areas administrativas do 6rgao publico
que realizam atividades semelhantes as efetuadas por servidores efetivos:

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

E... auxiliar administrativo realiza fungdes que o servidor faz... pode ser que o servidor tenha mais atribuigoes, mas tem
atividades que eles realizam a mesma coisa [...] (EF1).

Cavalcante (2015) afirma que “[...] & luz da legislacio atual, ¢ ilicita a terceirizagio, quando haja, nos
quadros de pessoal do 6rgao ou entidade, cargo ou emprego que possa desempenhar a atribuigao objeto da
contratagao”. Infere-se, portanto, que a institui¢ao ptiblica vem adotando a terceirizagio para conseguir mao
de obra para realizagio de suas atividades. Di Pietro (2009) j4 alegara que os contratos vém sendo celebrados
sob a forma de prestagao de servigos, de modo a assegurar uma aparente legalidade, mas que na verdade limita-
se a fornecer mao de obra, mascarando a relagio de emprego.

Conforme destacado por Pazzaglini (2008) ¢ Meirelles (2009), na administragio ptiblica nio h4 liberdade
para o exercicio de vontades pessoais, visto que ¢ permitido fazer apenas o que a lei autoriza. Entretanto,
préticas de ingeréncia no caso analisado sao evidenciadas no processo de terceirizagio, na medida em que,
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de acordo com a Instrucio Normativa n. 2 (2008), nao ¢ permitido aos agentes publicos direcionar a
contratagao de pessoas para trabalhar nas empresas contratadas. Porém, o que foi observado ¢ que ocorre o
direcionamento das contratagoes, bem como promogoes de cargos por defini¢ao de servidor. Conforme a
ET10, “quem me indicou foi a servidora [...]". Assim, percebe-se indicios de interferéncia dos servidores da
institui¢ao publica quando estes indicam pessoas para trabalharem nas empresas terceirizadas.

Mello (2010) destaca que o principio da legalidade contrapde-se as tendéncias personalistas. Dessa forma,
agentes publicos nio podem direcionar pessoas para trabalhar nas empresas terceirizadas, assim como
as solicitagdes de servigos, reclamagdes ou cobrangas relacionadas aos funciondrios terceirizados devem
ser direcionadas ao preposto para nio caracterizar atos de ingeréncia (Instru¢ao Normativa n. 2, 2008).
Contudo, as decisoes e responsabilidades que caberiam as empresas terceirizadas e executadas pelos prepostos,
sao, por vezes, realizadas informalmente por agentes ptblicos, o que leva a mascarar o vinculo de emprego ¢
sugere que a ﬁgura dos prepostos seja necessaria apenas para viabilizar a terceirizagao. Nesse sentido, Di Pietro
(2009) relata que, no que se refere 2 administragao publica, mascarar a relagio de emprego nao protege o
interesse publico e o beneficio coletivo, pois pode permitir distor¢oes para contemplar interesses individuais.

A vedagio a criacio de vinculo entre os funciondrios terceirizados e a institui¢ao publica ¢ descrita nos
editais e nos contratos, na medida em que ¢ destacado que os empregados da empresa terceirizada “nao
manterdo nenhum vinculo empregaticio com a contratante” (ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Freitas e
Maldonado (2013) destacam que a inexisténcia de vinculo entre os funciondrios das empresas terceirizadas
e a institui¢ao contratante ¢ algo apenas formal. Conforme constatado nas entrevistas com os terceirizados,
todos passaram por duas ou mais empresas num periodo de apenas seis anos. A ET12 chegou a passar por
quatro empresas nesse periodo, o que demonstra que apenas as empresas passam pela institui¢ao publica, mas
as pessoas continuam. Além disso, pode ser constatado que existem funciondrios que prestam servico para a
institui¢ao publica estudada hé cerca de 25 anos.

Assim, a nao geragao de vinculo entre os funcionarios terceirizados e a institui¢ao publica, que ¢ explicita
nos editais e nos contratos, na prética, se mostra uma premissa falsa, pois fica evidente que o que se terceiriza
530 as pessoas € nao os postos de servicos, os quais sao objeto apenas durante o processo de licitagao. Isso reflete
no vinculo subjetivo existente, que se torna objetivo através da continuidade das mesmas pessoas a cada troca
de empresa, umavez que pode ser observado nas entrevistas que a institui¢ao publica realiza pedidos informais
as empresas que ganham as licitagdes para manter os mesmos funcionarios, conforme a EF1. Situagdes como
essa, de certa forma, caracterizam a existéncia de direcionamento de pessoas para trabalharem nas empresas
contratadas, o que nao ¢ permitido & Administra¢ao ou aos servidores, conforme Instru¢ao Normativa n. 2
(2008), 2 qual os editais e contratos analisados vinculam-se.

Préticas de direcionamento indireto por meio de empresas terceirizadas representam nao observincia
de principio de legalidade pela instituicao publica pesquisada. Isso indica que a empresa terceirizada estd
transferindo, de forma voluntéria ou nao, a responsabilidade de suas obriga¢des para terceiros, o que lhe ¢
vedado por forga legal e contratual (ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b), sem o consentimento da contratante.
No entanto, com a transferéncia de responsabilidade para a prépria institui¢ao publica, a autorizagao ja estd
implicita, mesmo sendo ilegal.

Embora Lourengo (2015) destaque a falta de seguranga dos funciondrios terceirizados, que desencadeia
uma falta de perspectiva funcional de estabilidade dos mesmos, o caso analisado demonstra que a institui¢ao
publica, ao interferir para manté-los nos postos de trabalho, lhes oferece a protecao da estabilidade mascarada
que, ao ter essa atitude, acaba evidenciado e fortalecendo o vinculo entre esta e os funciondrios terceirizados.
Além disso, hd caracterizagao de acoes em desacordo com leis, normas e regulamentos no processo de
terceirizagao no caso estudado.

Uma administracio publica flexivel nao exclui a necessidade da sele¢io por mérito, ao contrario, a
profissionaliza¢io ¢ imprescindivel para buscar a legitimagao organizacional (Pimenta, 1998). Nesse sentido,
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o principio da impessoalidade na execugao do servigo terceirizado foi analisado principalmente no que se
refere a selecdo e formagao do quadro de funcionirios.

Conforme Paulo ¢ Alexandrino (2015), a impessoalidade deriva da igualdade no tratamento como
meio de evitar discriminagdes ou beneficios. Silva e Souza (2004) destacam que existem riscos de utilizar
a terceirizagdo no setor publico para fins de apadrinhamento. No caso analisado, constata-se que o
apadrinhamento ¢ algo necessario para quem pleiteia uma vaga como funciondrio terceirizado na institui¢ao
publica. Verifica-se que o principio da impessoalidade nao ¢ observado pelas empresas terceirizadas, na
medida em que nao apenas as indica¢des ocorrem, mas a pratica de beneficiar quem ¢ parente pode ser
constatada quando perguntado aos entrevistados se existem funcionarios terceirizados com parentesco na
empresa para a qual prestam servi¢o, quase a totalidade afirmou que sim. Os préprios fiscais de contrato
também relataram que existem indicagoes e relagoes de parentesco:

[...] ¢ muito complicado... tipo... tem quase que a familia inteira trabalhando pela terceirizada, entendeu... olha, entrou fulano
que indicou o irmio, que indicou a irm3, que indicou a cunhada que indicou o marido [...] (EF1).

Para Barbosa (2014), as expressoes “Qi” (“quem indica”), “apadrinhados”, dentre outras, ilustram légicas
de acesso a0 emprego contrarias a0 mérito. Costa (2007) também demonstra em seu estudo que a contratagio
entre os terceirizados e a empresa de terceirizagao se d4 normalmente por indicagao de algum conhecido,
amigo ou parente, o que corrobora com os achados deste estudo. Nesse sentido, os relatos dos entrevistados
evidenciam que as indicagdes sao um meio de ingresso bastante praticado pelas empresas terceirizadas, as
quais prestam servico para a institui¢ao publica pesquisada.

Na anilise dos editais e contratos (ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b) nio foi constatada vedagio em
relagao ao direcionamento de funciondrios terceirizados por prepostos e por funciondrios terceirizados.
Porém, a Instrucio Normativa n. 2 (2008) determina que ¢ o gestor do contrato que exerce a funcio de
fiscalizagiao e acompanhamento da execuciao dos servi¢os contratados e que deve informar a institui¢ao
publica sobre eventuais vicios na prestagao dos servigos pela contratada, bem como propor solugao para
regularizagio. Dessa forma, pode-se inferir que os vicios decorridos das indicagoes, apadrinhamento e do
nepotismo velado poderiam ser corrigidos se solicitados pelos fiscais de contratos, tendo em vista o interesse
publico envolvido.

Evidenciou-se que duas entrevistadas terceirizadas possuem parentes na institui¢ao pesquisada, embora
nao fosse possivel comprovar a influéncia das pessoas com as quais possuem parentescos na selecio.
Entretanto, caso da ET10, constatou-se que ela foi indicada por uma servidora da institui¢io publica
que exerce um cargo na alta administragao do 6rgao. Dessa forma, as indicagdes por parte de servidores
publicos acontecem mesmo sendo vedado pela Instrugio Normativa n. 2 (2008), 2 qual os editais e contratos
analisados estao vinculados . Os “aquérios” vao sendo construidos, conforme denominado pelo EF2, ora
constituidos pelos prepostos e funcionarios terceirizados, ora por agentes publicos. De acordo com EF2:

[...] infelizmente tem interferéncia, tem ingeréncia, tem relagoes de amizade... existe o aqudrio... cada um vai escolher seu
peixe, né... causa muito transtorno, ¢ muito complicado [...] (EF2).

O Decreto n. 7.203 (2010) dispoe sobre a vedagio do nepotismo no 4mbito da administragao publica
federal e veda ao familiar de agente publico que presta servigos no 6rgao ou entidade em que este exerca cargo
em comissao ou fun¢ao de confianga. Mesmo sendo uma medida de combate ao nepotismo nos processos de
terceirizagao no setor publico, o decreto contém limitagoes na medida em que caracteriza como nepotismo
apenas o caso de o funciondrio terceirizado ser familiar de agente publico que exer¢a cargo em comissao
ou fungao de confian¢a. Embora a caracterizagao de nepotismo seja mais abrangente tendo em vista que
Pazzaglini (2008) o entende como a concessio por agentes publicos de favores, ajudas e privilégios de cunho
publico a seus parentes, amigos e correligionarios. Nesse sentido, ¢ possivel inferir que quando agentes
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publicos interferem direcionando funciondrios para atuarem nas empresas terceirizadas, estao contribuindo
com a prética de nepotismo no setor publico.

Embora os entrevistados que possuem parentesco com servidores tenham ressaltado que nenhuma das
pessoas com as quais possui parentesco exercem funcio, ou seja, cargo de direcao, chefia ou assessoramento,
infere-se que ao realizar tal consideragao, acreditam que nao estao em situagao de nepotismo. Entretanto,
¢ possivel dizer que causa estranheza agentes ptblicos indicarem ou direcionarem pessoas para trabalharem
nas empresas terceirizadas, o que é vedado, conforme Instrucio Normativa n. 2 (2008), assim como levanta
questionamentos sobre funcionarios terceirizados que possuem parentesco com servidores onde atuam,
principalmente quando constatado que a forma dominante de ingresso nas empresas terceirizadas ocorre por
meio de indicagdes, bem como tendo em vista a inexisténcia de processos isondmicos de sele¢ao, o que acarreta
a valorizacao das relagoes pessoais em detrimento do mérito. Assim, desprovidos de processos isonémicos
(Mello, 2010; Paulo & Alexandrino, 2015), ¢ possivel afirmar que as situacdes evidenciam o desrespeito ao
principio da impessoalidade.

Nohara (2014) destaca que os resquicios do paternalismo nos ambientes publicos dificultam a efetivagio
tanto da impessoalidade como da moralidade no contexto brasileiro. As indicag¢oes por parte de prepostos,
conforme aferido nas entrevistas, uma vez que muitos empregam a familia inteira nas empresas terceirizadas,
demonstra inobservancia do principio da moralidade. Mesmo nao sendo ilicito do ponto de vista da
legalidade, evidencia ser imoral, pois segundo Di Pietro (2010a), mesmo em consonancia com a lei, haverd
ofensa ao principio da moralidade quando o comportamento do administrado que se relaciona com a
administra¢ao publica juridicamente afrontar as regras da boa administragao, nao apenas na constatagao da
atuacdo desses agentes na utilizagio de seus cargos para beneficio de seus familiares e amigos, como também
na utilizagao de seus cargos de maneira incompativel com relagio ao trato daquilo que ¢ publico.

ParaNohara (2014), o principio da moralidade tem como finalidade coibir tanto o nepotismo direto como
também o indireto, manifestado em indica¢des cruzadas, triangulares ou de reciprocidades. Dessa maneira,
mesmo que os casos encontrados neste estudo nao caracterizem claro nepotismo e mesmo que as contratagoes
venham sendo realizadas dentro de uma suposta legalidade, sob a ética da moralidade nao se confirma, pois
nem tudo que ¢ legal é necessariamente moral (Nohara, 2014).

Foi perguntado aos fiscais de contrato se existe algum tipo de controle quanto a indicagao, tanto por agentes
publicos quanto por funciondrios terceirizados, de pessoas para trabalharem nas empresas terceirizadas,
as respostas indicam desconhecimento da prépria legislagao. De acordo com a EF1, a legislagao proibe
parentesco entre funciondrio terceirizado e servidor publico, mas afirmou que ela poderia indicar algum
familiar, mas destacou que “hoje nio indico”, em virtude de nio ser ético, mas suas palavras remetem a
ideia de que j4 tenha realizado indicagoes, além de ser possivel constatar desconhecimento da mesma em
relagio a Instru¢ao Normativa n. 2 (2008) que veda o direcionamento de funciondrios terceirizados por
parte de servidores federais. Ao contrario da EF1, o EF2 demonstra conhecimento em relagao a vedagao de
indicagoes, de funciondrios terceirizados por agentes publicos, mas mesmo que seja proibido, o mesmo afirma
que as indica¢oes ocorrem no formato de sugestoes. Entretanto, o EF2, ao destacar que nao ha problema
na realizagao de indicagdes por parte dos terceirizados, desconsidera os aspectos éticos que podem vir a ser
afrontados com as indicagdes, ou seja, assim como hd afrontamento ao principio da moralidade quando
agentes publicos direcionam e fazem “sugestoes” de funciondrios para trabalhar em empresas terceirizadas,
também ¢ imoral as indicagdes realizadas por prepostos e funciondrios terceirizados em relacio a familiares
e amigos, visto que cria e reforca os vicios na administra¢io publica.

O principio da moralidade ¢ um instrumento necessario para a defesa do ideario republicano, o qual ¢
avesso a ideia de confusio entre patrimonio publico e a coisa privada (Nohara, 2014). As préticas advindas
com O Processo de terceirizacao, ao serem utilizadas para favorecimento préprio ou de terceiros, sugerem uso
indevido desse mecanismo para alcance de interesse privados.
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A publicidade ¢ analisada, principalmente, sob a tica da importancia da divulgagao das vagas de emprego
como mecanismo de tornar transparente a forma de acesso nas empresas terceirizadas que prestam servi¢os no
setor publico, como também meio de controle de préticas que privilegiam o interesse privado em detrimento
do interesse publico. Para Mello (2010), o principio da publicidade busca manter a plena transparéncia do
comportamento administrativo como meio de niao haver ocultamento dos assuntos de interesse coletivo.
Nesse sentido, entende-se que a divulgacao das vagas de emprego constitui um assunto de interesse coletivo,
na medida em que o trabalho é um direito social previsto na Constitui¢io Federal brasileira (1988).

E possivel observar, tanto nas entrevistas com os fiscais quanto com os funciondrios terceirizados, que nao
existe divulgacao em meio formal das vagas de emprego, assim como na andlise dos editais e contratos nio
se verifica a exigéncia de divulgacio, embora o fato de prestarem um servigo publico, seja fator consideravel
para que as empresas terceirizadas estejam sujeitas a transparéncia. Constatou-se que a forma de divulgagao
das vagas de emprego ocorre informalmente, por meio do chamado “boca a boca”. Assim,

[..] quem fica sabendo ¢ s6 mais os amigos ¢ alguém que, por sorte, passa aqui e deixa curriculo (ET3).

A publicidade é condigio necessdria a transparéncia (Pazzaglini, 2008), por isso as informagdes de interesse
geral devem ser disponibilizadas como meio para criar oportunidades iguais. No caso estudado, ha relatos
que sobre a nao oferta de oportunidades:

[...] elando coloca, ndo publica... estamos contratando, traga seu curriculo... ti... quem passou por aqui e deixou um curriculo,
td... mas o qué que acontece muito... olha, fulano indicou beltrano... entio as vezes vem dois, trés, quatro indicados,
entendeu... entdo vocé sabe que a possibilidade de ser contratado um indicado é muito maior, entendeu (EF1).

A divulgagao formal das vagas ¢ deficitaria, sendo praticamente inexistente, assim como a divulga¢io dos
pré-requisitos para preenchimento das mesmas também so, pois a maioria dos entrevistados terceirizados
afirma que nao existe divulgacao dos pré-requisitos, o que pode ser observado na fala de EF1:

Nunca vi também... como eles nio divulgam nem a vaga... nem o que precisa [...] (EF1).

Dessa forma, o discurso do EF1 demonstra conformidade com a dos entrevistados terceirizados. Na fala
da ET1 ¢ possivel verificar que, via de regra, as indicagdes sao utilizadas como mecanismo para preencher as
vagas ¢ a divulgacio das mesmas e dos pré-requisitos ficam restritos aos que “tem acesso” ou aos que tiveram
“asorte”.

As indicagoes, implicita ou explicitamente, ganham destaque em detrimento de processos formais e
transparentes, o que pode colaborar para a viabilizagao de prética de favorecimento e direcionamento, por
parte dos agentes publicos, de pessoas para trabalhar nas empresas terceirizadas, bem como a pratica de
nepotismo velado, visto que este pode ser entendido como a concessao de favores, ajudas e privilégios por
agentes publicos, nao apenas a seus parentes, mas também aos amigos (Pazzaglini, 2008).

A nao divulgacio e transparéncia das vagas refletem na baixa competi¢ao, pois constatou-se que o nimero
de candidatos ¢ baixo, em torno de cinco, ou inexistente, conforme constatado nas entrevistas com os
individuos ET1, ET3, ETS, ET13, que responderam que nao havia mais candidatos quando realizaram a
selecao.

Constata-se que o “boca a boca” ¢ o mecanismo institucionalizado pelas empresas terceirizadas para
divulgacio das vagas para preenchimento dos postos de trabalho. Dessa forma, por nao haver divulgagao das
vagas de emprego em meios formais, o principio da publicidade nao estd presente na prética de terceirizagao
sob a dtica analisada, embora seja um mecanismo fundamental para coibir préticas indesejaveis no setor
publico, como o apadrinhamento e fazer com que os interesses privados nao se sobressaiam, visto que o
mesmo visa conferir certeza as condutas no setor publico (Pazzaglini, 2008). Pelas préticas que atualmente
sao realizadas, a nao divulgagio ¢ desejavel, pois na medida em que os processos se tornarem publicos, a
concorréncia pelas vagas poderia se tornar maior. Como atualmente conseguem trabalho os que tem “a sorte”
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ou tem o fator “Qi”, tornar publico e transparente o processo de recrutamento, selegao e divulgacao das vagas
de emprego seria desmontar a 16gica de uma administra¢ao patrimonialista vigente, pois demonstra claros
resquicios paternalistas (Barbosa, 2014; Nohara, 2014).

Costa (1994) destaca a geragio de emprego como um dos aspectos positivos no processo de terceirizagio.
No setor publico, a geragao de postos de trabalho com a terceirizagao ¢ dada pelo Estado, por isso, deve ser
levada em conta a observancia da publicidade, bem como dos demais principios para oportunizar admissao
aos desprovidos “de acesso”.

Nohara (2014) destaca que a publicidade permite aos cidadios terem conhecimento das a¢oes realizadas
no espago publico. Entretanto, observa-se que a falta de transparéncia na divulgacao de critérios para
preenchimento dos postos de trabalho gera incerteza acerca dos meios adotados pelas empresas terceirizadas.
Dessa maneira, ¢ possivel dizer que nas relagoes contratuais entre institui¢ao publica e empresas terceirizadas
constituiu-se um ambiente propicio a praticas oportunistas, esta evidenciada pela busca de interesses
individuais, atrelados a lacunas contratuais como a nao exigéncia de transparéncia e publicidade, ou seja, da
observancia do principio da publicidade colabora para o nao atendimento do interesse publico e da promocgao
do bem comum.

O principio da eficiéncia é dirigido para a busca de resultados de modo rapido e preciso, visando a satisfagao
do interesse publico (Pazzaglini, 2008). Para Pimenta (1998), uma administracio publica flexivel ¢ focada
em resultados necessita de recursos humanos qualificados para desempenhar as fun¢des com eficiéncia e
qualidade.

A selecio visa escolher funcionérios qualificados e aptos (Aratjo, 2005). Experiéncia e escolaridade foram
fatores identificados nos editais e contratos (ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b) como critério para a execugio
das fungdes, com exce¢ao do cargo de vigilante, contudo, nao ¢ o que vem sendo praticado. Em relacio a
experiéncia, a mesma nio vem sendo tratada como exigéncia para ingresso, mas apenas considerada como um
fator potencialmente aplicavel, constatado mesmo nas falas de quem afirmou haver exigéncia de experiéncia.

[...] precisava sim, de experiéncia assim... que tivesse trabalhado ja na 4rea de auxiliar administrativo, mas eu nio tinha [...]

(ET1).

Outro aspecto identificado diz respeito a qualificagio/habilitagio dos funcionarios terceirizados.
Conforme editais e contratos analisados, as empresas devem manter os funciondrios com a qualificagao
exigida para executar os servicos contratados (ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Entretanto, também foi
constatado na pesquisa um caso de incompatibilidade entre o nivel de escolaridade exigido e o nivel de
escolaridade declarado. No caso de auxiliar administrativo ¢ exigido, além da experiéncia comprovada de
um ano, a apresentacio de certificado de ensino médio completo (ECPE, 2010-2014a). O ET9 declarou, na
entrevista, nao possuir ensino médio completo, fazendo com que, perante as exigéncias dos editais e contratos,
nao estivesse habilitado para a fun¢ao de auxiliar administrativo. Embora seja com base no processo de selecao
que se escolhe funciondrios qualificados com vistas a manter ou aumentar a eficiéncia (Aratjo, 2005), isso
nao demonstra constituir preocupagao quando empresas terceirizadas assumem servigos ptblicos, na medida
em que as mesmas nao acatam as determinagdes dos editais e contratos.

Reduzir custos ¢ frequentemente relacionado a eficiéncia (Motta, 2007), bem como fator
predominantemente destacado para se utilizar a terceirizagao, embora se mostre questiondvel quando as
empresas terceiras nao cumprem com as exigéncias contratuais, oferecem funcionarios com baixa qualiﬁcagéo
(Costa, 2007; Souza & Silva, 2004) ¢ nio investem em capacitagio ¢ qualificacio de seus funciondrios
(Magalhaes, Carvalho e Saraiva, 2011).

Nos editais e contratos ECPE 01/2010 ¢ 02/2010, o treinamento/reciclagem de pessoal eram descritos
como insumos e nos demais, os valores gastos pelas empresas terceirizadas e pagos pela instituicao
publica passaram a compor as despesas administrativas (ECPE, 2010-2014a, 2010-2014b). Embora com
denominagoes diferentes, o fato ¢ que a institui¢ao publica tem um custo com treinamento/reciclagem dos
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funcionérios terceirizados. Ao constar nos editais e contratos tal exigéncia, infere-se que s3o aspectos que
visam buscar eficiéncia. Dessa maneira, cabe a contratada providenciar treinamento para seus funciondrios
conforme previsto na relagio de obrigacdes da mesma. Verificou-se pelos relatos que ocorrem treinamentos
realizados por servidores ou pelos funciondrios terceirizados que ji executam a fungao. Conforme EF1:

[...] Normalmente, eles sdo treinados nos setores. [...] é os préprios servidores que fazem o treinamento, ta” (EF1).

Tal prética é confirmada pela maioria dos entrevistados (ET1; ET3; ET4; ET7; ET9; ET10; ET11;
ET12; ET13; ET14) quando destacaram que os servidores publicos sio responséveis ou corresponsdveis pelo
treinamento ou orientagdes, como muitas das vezes preferem chamar.

Conforme Di Pietro (2010a) e Paulo e Alexandrino (2015), o principio da eficiéncia visa alcangar o melhor
resultado diante do recurso utilizado. Embora sob diversas denominagdes, como treinamentos, orientagoes
ou ensinamentos, que caberiam as empresas realizarem, as mesmas nao os fazem. A falta de treinamento dos
terceirizados faz com que as empresas terceirizadas aumentem seu lucro gerando um efeito inverso para a
institui¢ao publica, pois os treinamentos, ao serem realizados pelos préprios servidores, acabam tornando-
se dispendiosos para a institui¢ao publica, ao pagar o treinamento que nao ¢ realizado de maneira formal.
Dessa maneira, a instituicio publica paga por algo que nao ¢ realizado, ou seja, 0 que se gasta com servigos
terceirizados nio revela beneficios plausiveis (Silva & Souza, 2004), o que nio corresponde a eficiéncia.

Para Motta (2007), a terceirizagio de servigos publicos visa & diminuic¢io de gasto, bem como atingir
maior eficiéncia. Entretanto, a efetividade desse mecanismo ¢ questionédvel, na medida em que observa a
interferéncia indireta da contratante para que o servigo seja executado.

Para Di Pietro (2010a) ¢ Paulo e Alexandrino (2015), o principio da eficiéncia deve ser aspirado por
meio de uma atuagio com qualidade, procurando obter um padrao de exceléncia no desempenho das
atribui¢oes. Embora uma selecio criteriosa possa resultar em desempenho adequado dos funcionérios, o
que nao evidenciou-se no caso analisado, deve também ser atestada, posteriormente, pela avaliagio de
desempenho (Aratjo, 2005). Para Silva e Souza (2004), o funciondrio terceirizado que presta servigo na
administragao publica deve ser avaliado na consecugao de suas atividades.

Fatos da nao existéncia de avaliagao de desempenho dos funcionarios, assim como nao avaliagio formal do
servigo executado, foram relatados. Assim, o funciondrio terceirizado nao precisa apresentar resultado 6timo
para se manter na fungao. Tal fato pode acarretar a permanéncia de funciondrios que nao apresentam bons
resultados até porque

[...] mandar embora ¢ a tiltima instincia... sé ¢ mandado embora daqui quem quiser ir embora... porque tem que ser muito
ruim pra ser mandado embora [...] (EF2).

As contratagoes baseadas nas indicagoes e no apadrinhamento nao levam em consideragao os principios da
impessoalidade e moralidade e, consequentemente, comprometem o principio da eficiéncia, na medida em
que mesmo o funciondrio terceirizado nao sendo produtivo ele ¢ mantido na fungao, em virtude da protegao
¢ do apadrinhamento. Assim, ao nao observar um principio, acaba gerando um efeito cascata no sentido de
provocar a inobservincia dos demais.

Ao desconsiderarem as implicagoes negativas que podem advir com as praticas de terceirizagio na
administragao publica, ou melhor, a nao observincia dos principios que a regem pode desencadear em praticas
de favorecimentos dentre outros, alimentando os vicios no trato da coisa publica, além de negligenciar o
carater publico dos servigos prestados como foi evidenciado.
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Quadro 1 — Categorias e principais aspectos encontrados na execugao dos servigos terceirizados

Principais aspectos
Categoria |Aferigdo encontrados na pratica
Execugdo dos serwigos)
Terceinizacéo licita Vedagdo a [Caracterizagéo de
subordinagéo e Terceirizagéo ilicita Pratica de
direcionamento Auséncia de  [ingeréncia Presenga de
Legalidade Pessoalidade Relagdes pessoalidade Felagdes
impessoais Cumprimento do  [paternalistas Violagdo das
contrato Atuacdo conforme a  |eigéncias contratuais
lei/normas [nobservancia de normas
[ ia [gualdade d . .
qunnm{a B e" i Favorecimentos Beneficas
oportunidade Vedagéo ao .. .
. . L Caracterizagdo de Nepotismo
[mpessoalidade MNepotismo Auséncia de s . M
dlidade Relacd Qi", Apadrinhamento Relacdes
pessoalidade coes at istas
impessoals
C t to etico, b
CrIpOTIatmE .D 1e0, oa Presenca de comportamento
conduta Respetto e . L
. _ pportunista Desrespeito as
cumprunento das obrigagdes . . . .
. . ) ) pbrigagdes contratuais & legais
Ivloralidade contratuals e legais Fespetto . .
. Condutas incompativels com
hs regras de boa . -
= . regras de boa administragdo
Administracéo Interesse .
" [nteresse privado
publico
rocessos baseados no “boca a
oca” f meios mformais e
Transparéncia/ Meios e brangéncia lunitada
Abrangencia Mivel de ificuldade de acesso pela ndo
Publicidade fa_cﬂ}dacle.cle acesisu do t:liz.a;au de .1neca.m~s1nns
Publico Divulgacdo de vagas  (formais de divulgagéa
e emprego Transparéncia ivulgacdo deficitaria e
mos critérios de acesso redominantemnente informal.
alta de transparéncia nos
critérios de acesso
Cumprimento dos requisttos  [Contratagdes em desacordo
de qualificacéo com Perfil descrito no editais e
profissional/Perfil de acordo  [contratos Preparacéo deficitania
Eficiencia com editais & contratos dos funcionanos
Tremamento/Capacitagéo/ ompanhamento e Avaliagdo
Reciclagem Acompanhamento [informal baseadas em
e Avaliagdo de desempenho eclamacdes

O quadro acima demonstra de maneira resumida que os aspectos encontrados na literatura, nos editais,
contratos ¢ normas vinculadas aos mesmos, quando contrastados com a pratica, demonstram que os valores
publicos sao perdidos na prestacao do servigo por empresas terceirizadas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisou editais, contratos ¢ a prestagio de servigos terceirizados em uma instituicao publica
federal localizada em Minas Gerais, investigando a aplicagdo dos principios da administragio publica
brasileira constituidos pela legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Na legalidade os agentes publicos deveriam observar o estabelecido nos editais e contratos, uma vez
que na administragao publica as atuagdes devem ser exercidas em conformidade com a lei (Mello, 2010).
Contudo, pdde ser observado que vérias agdes foram descritas de maneira a ilustrar que esse principio nio
vem sendo efetivamente praticado pela instituigio publica, no que se refere A terceirizagio. A medida que
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os funciondrios e empresas terceirizadas violam o que esta estabelecido em editais e contratos publicos ou
transfere responsabilidade para a administragao publica, constitui contrariedade ao que ¢ legal.

A impessoalidade, no caso analisado, nao vem sendo obedecida, pois a terceirizagao tornou-se um elemento
que viabiliza a consecucio de interesses privados ao invés de satisfazer os interesses ptiblicos. Assim, constata-
se que esse principio nao ¢ observado pelas empresas terceirizadas, além de ser esquecido pela instituicao
publica que, ao contrério, ¢ renegado aos vicios de um modelo de administragao publica patrimonialista,
na medida em que as préticas de favorecimento, concessao de privilégios, apadrinhamento, entre outros,
demonstraram estar fortemente estabelecidas.

A moralidade ¢ perdida no caso analisado, na medida em que hé presenga de comportamentos oportunistas
em detrimento de condutas éticas. Observa-se comportamentos em desacordo com as regras de boa
administragao, com os principios de justica e de equidade, bem como com a ideia comum de honestidade.

Os aspectos encontrados na prética da terceirizagao na institui¢io publica denotam a inobservancia do
principio da publicidade, uma vez que a negacao desse principio apresenta-se por meio de praticas obscuras,
amadoras e nao transparentes diante da sociedade. As empresas terceirizadas prestadoras de servigos publicos
devem estar sujeitas a transparéncia, tanto em relagao aos seus empregados, instituicao ptblica ou em relagio
aos cidadaos, uma vez que recebem recursos provenientes da contribui¢ao dos tltimos. A transparéncia deve
permear seus atos e ser exigida pela instituicao publica, assim como as organizagdes publicas devem fiscalizar
e cultivar sua efetivagao, além de exigir a observancia da publicidade.

O principio da eficiéncia idealizado numa perspectiva gerencial vislumbra uma administragiao enxuta,
contudo, a terceirizagdo vem servindo para inchar a maquina publica, visto que sua pratica, na institui¢ao
pesquisada, faz com que a mesma se torne a segunda prefeitura dos municipios em que atua, na medida em
serve de “cabide” de emprego para parentes, amigos e conhecidos de prepostos e até mesmo de servidores
publicos.

Assim, terceirizagao no servi¢o publico nao se traduz em beneficios plausiveis, além de nao proteger
o interesse publico, pois afronta os valores ptblicos. Com base na discussao e nos dados empiricos, ¢
possivel perceber que a terceirizagao abre caminhos para praticas como o clientelismo, apadrinhamento,
favorecimentos, selecao inadequada de funcionarios, os quais podem levar a perda de qualidade dos servigos
prestados, pois as contratadas nio investem em qualifica¢io e treinamento dos funcionarios. Outros aspectos
podem ser elencados, como a existéncia de vinculos com a empresa contratante que ocorre de forma
mascarada, fazendo com que essa prética se revele como mera intermediagao de mao de obra. Assim, as
empresas terceirizadas fornecem mao de obra para a administragao publica e, portanto, sao responséveis pelo
recrutamento ¢ selecao de funciondrios que prestario servigos publicos (Battaglio & Ledvinka, 2009).

Percebeu-se que as empresas terceirizadas nao se mostram preocupadas com o alcance do interesse publico,
mas apenas visam lucro, na medida em que nao se comprometem a fornecer o servigo de acordo com o que se
propuseram a entregar. A falta de op¢ao de contratagoes via concurso publico leva a administra¢ao publica
a utilizar desse mecanismo para conseguir funciondrios, porém, ao aderir a esse mecanismo, ocorre perda de
valores publicos e afloramento dos vicios da administracao publica brasileira.

Entretanto, a partir das exigéncias estabelecidas nos editais e contratos, ¢ um comego para tentar inibir
préticas indesejaveis nas atividades de natureza publica. Estes sao os instrumentos, atrelados a uma fiscalizagao
efetiva, que tém potencial para que os valores ptiblicos estejam presentes na prestagao de servigos terceirizados
(Battaglio & Ledvinka, 2009; Rosenbloom & Piotrowski, 2005).

No Brasil, a atual crise financeira e politica fornece um cendrio em que os governos pensem em introduzir
reformas no sentido de reduzir o tamanho do setor publico (Alonso, Clifton & Diaz-Fuentes, 2015), o que
reforca a necessidade de uma regulamentacio dessa pratica nao apenas no setor privado, mas também no
setor publico. Nesse sentido, esta pesquisa buscou contribuir para melhorar as praticas de terceirizagao no
setor publico brasileiro, bem como trazer discussoes sobre o tema, uma vez que as restri¢coes impostas por um
cenario de austeridade e enxugamento do Estado fazem com que esse mecanismo seja expandido.
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Acredita-se que a agao das empresas, dos dirigentes, dos empregados e de todos os que exercem atividades
em nome de érgaos publicos deveria ser norteada pelos valores descritos na Constitui¢ao ou, no minimo,
nao contrarid-los, constituindo obrigacio dos responsaveis por contratagoes de empregados, estagiarios e
prestadores de servicos em geral fazer constar nos respectivos contratos a sua plena observancia.

Devido as limitagoes deste estudo e aos aspectos inerentes a utilizagiao de pesquisa qualitativa, sugere-
se que pesquisas futuras abordem a natureza quantitativa em relacao a efetividade de redugao de custos na
administra¢ao publica brasileira pela utilizagao da terceirizagao. Sugere-se também uma anélise especifica
sobre os custos de transagao. Levantamentos futuros também poderao analisar, de maneira quantitativa, qual
o percentual de indicagoes e relagio com graus de parentesco, além de expandir a andlise para um nimero
maior de institui¢oes publicas e suprir lacunas deixadas neste estudo.
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