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Resumo

A terceirizacdo de mado de obra vem ganhando forca na Administracdo Publica brasileira.
Nessa conjuntura, o Estado passou a implementar mecanismos de gestdo de riscos contratuais,
dos quais as prestadoras de servicos de terceirizacdo de mao de obra devem estar atentas, sob
pena de acumular prejuizos e ndo garantir sua sustentabilidade organizacional. O estudo tem
por objetivo verificar os reflexos da Conta Vinculada (CV) e do Fato Gerador (FG) na gestéo
financeira de empresas que prestam servicos de terceirizacdo de mao de obra em regime de
dedicacdo exclusiva no setor publico brasileiro. Para tanto, desenvolveu-se uma pesquisa
qualitativa e descritiva, sendo utilizadas entrevistas com gestores administrativo, financeiro e
socio administradores de empresas com terceirizacdo de mao de obra, caracterizando-se como
um estudo multicaso. Os resultados do estudo apontam para a pouca utilizacdo do FG nos
contratos celebrados com as empresas analisadas, também, na direcdo da reducdo da
disponibilidade de caixa, destacando-se a unanimidade de posicionamento dos participantes
da pesquisa quanto a esse impacto na gestdo financeira das empresas, apos a implementacéo
pela Administracdo Publica Federal. Fica evidenciado que ainda sdo necessarias melhorias e
aperfeicoamentos nessas ferramentas de gestdo de riscos, principalmente no que se refere as
dificuldades de sua institucionalizacdo, aos custo transacionais para a Administracdo Publica
e as dificuldades financeiras como reflexos as empresas contratadas. Espera-se que 0S
resultados aqui evidenciados possam contribuir para o setor publico na adocao de mecanismos
exequiveis na mitigacdo de riscos trabalhistas e previdenciarios em contratos terceirizados de
mé&o de obra em regime de dedicacdo exclusiva.
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1.Introdugéo

A terceirizacdo da mao de obra ganha progressivamente mais espaco na
Administracdo Publica brasileira, sendo recentemente impulsionada pelo encadeamento de
mudancas estruturais propostas a partir da Lei n°® 13.429/2017. Em razdo do momento
econdmico de austeridade fiscal, essa terceirizacdo representa uma opgéo de mao de obra com
menores custos, em relacdo aos servidores publicos concursados, além de permitir maior foco
nas atividades-fim do Estado (Lima, Nascimento Junior & Ellery, 2019; Mello, 2019). Nesse
contexto, para controle financeiro e contabil, a Administracdo Publica brasileira adotou
mecanismos de gestdo de riscos nos contratos de mao de obra terceirizada com dedicacdo
exclusiva, dentre eles a Conta Vinculada (CV) e o Pagamento por Fato Gerador (FG). No
ambito da contratada, esses institutos fomentam maior atencdo quanto a sua gestao financeira,
no intuito de cumprir as demandas contratuais e evitar prejuizos, alem de cumprir as
obrigacGes trabalhistas e previdenciarias com o pessoal terceirizado (Freitas & Maldonado,
2013; Mendes 2020).

Embora ainda paire algumas incertezas quanto aos mecanismos que serdo utilizados a
partir da reforma administrativa (Barcellos, 2020), tem-se indicativos do juizo do governo
federal sobre o assunto, por meio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 32/2020,
ainda em fase inicial de discussdo. Nesse ponto, apresenta-se uma predisposicdo a
manutencdo do status quo do vigente regime juridico administrativo de pessoal, somente para
aqueles cargos ditos de Estado, ou atividades-fim, restando aos postos de trabalho na area
meio (administrativa) sua extin¢gdo ou mudancas para os regimes de contratacdo temporaria,
celetistas e de terceirizacdo de méo de obra (Machado, 2020). Nessa seara, 0 assunto é objeto
de discussdes intensas e reiteradas entre o0s atores sociais envolvidos, haja vista uma série de
questBes sobre direitos trabalhistas, dentre outros interesses politicos e institucionais (Valente,
2020).

Com a finalidade de promover uma gestdo contratual de forma econémica e eficiente,
a Administracdo Publica Federal vem aperfeicoando normativos sobre o tema, como as
estratégias promovidas na gestdo e fiscalizacdo de contratos contidas na Instrucdo Normativa
(IN) n® 05, de 26 de maio de 2017, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo,
Cadernos Técnicos e demais orientagdes expedidas no portal de compras governamentais.
Para mitigacdo dos riscos trabalhistas e previdenciarios decorrentes da responsabilidade
subsidiaria do ente publico em relacdo a inadimpléncia da contratada para com Sseus
colaboradores, no ambito federal, foram criadas as metodologias da CV e do FG (Instrucdo
Normativa n 05, 2017). N&o obstante a evolucdo dos regulamentos editados para gestéo
financeira e de riscos em contratos de terceirizagdo, cabe destacar os problemas corriqueiros
nesse tipo de contratacéo.

Freitas (2011) afirma que o inadimplemento das empresas contratadas para com as
obrigacOes trabalhistas e previdenciarias dos colaboradores € um problema recorrente no
ambito da Administracdo Publica. No mesmo sentido, Freitas e Maldonado (2013)
sublinharam que os problemas de execugdo dos servigos aos usuarios, na maior parte dos
casos, decorrem da inadimpléncia das empresas quanto as suas obrigacBes para com seus
trabalhadores, que implica diretamente na eficiéncia dos contratos celebrados. Por sua vez,
Lima (2017) analisou o acompanhamento de gestores dos contratos de terceirizacdo da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), quanto & execucdo e mensuracdo da
qualidade dos servicos prestados, cujos resultados identificam ineficiéncias na execugéo,
falhas na seguranca juridica dos contratos e atos administrativos processuais, bem como a
possibilidade de uma responsabilidade subsidiaria em acGes trabalhistas.
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O processo de contratacfes publicas tem se mostrado custoso e conturbado, tanto para
o Estado quanto para a empresa contratada. Conforme Neves (2015), dentre as dificuldades
percebidas pelo contratado que presta servicos de terceirizacdo de méo de obra, destacam-se
as dificuldades operacionais e financeiras. Para o autor, 0s contratados deparam-se
comumente com atrasos no recebimento de seus direitos oriundos de medicdes na prestacdo
de servicos ou fornecimento de bens (Neves, 2015). Geraldello, Torres, Oliveira, Arashiro,
Alves e Katsumoto (2015) asseveram que a dificuldade no recebimento dos valores devidos
pela Administracdo Publica pode ser demasiadamente oneroso, pois requerem a captacdo de
recursos junto as instituicGes financeiras, com o propdsito de suportar o capital de giro para
manter a execucdo do objeto contratado e dar prosseguimento ao compromisso assumido.
Ademais, no processo licitatério, os custos dos contratos sdao geralmente subdimensionados
(Freitas & Maldonado, 2013).

Como observado, os estudos referenciados ndo consideram os reflexos financeiros nas
empresas terceirizadas quanto a retencdo de valores faturados, relativos a verbas trabalhistas e
previdenciarias (Conta Vinculada), para liberacdo ulterior quando do efetivo pagamento
desses montantes ao trabalhador terceirizado, bem como o repasse a contratada de valores
discriminados em planilha de custos somente ho momento da efetiva ocorréncia da despesa
elencada (Fato Gerador), sendo esta identificada como oportunidade de pesquisa.

Considerando o possivel agravamento da situacdo financeira das empresas contratadas
para terceirizacdo de mdo de obra no setor publico, apés a adocdo da CV e do FG; o
posicionamento do Poder Judiciario quanto a responsabilidade da Administracdo Publica, nos
casos de inadimpléncia na quitacdo de verbas trabalhistas e previdenciarias pelos
empregadores terceirizados; e a necessidade de mitigacdo de riscos, mediante retencdes de
verbas, antes disponibilizadas correntemente ao contratado; problematiza-se a questdo: como
a adocdo de mecanismos de gestdo e risco na Administracdo Publica se refletem na gestdo
financeira das empresas prestadoras de servigos terceirizados? Para tanto, o estudo tem por
objetivo verificar os reflexos da CV e do FG na gestdo financeira de empresas que prestam
servicos de terceirizacdo de méao de obra em regime de dedicacdo exclusiva no setor publico
brasileiro.

O estudo se justifica por tratar de uma tematica de grande relevancia econémica, que
movimentou nos Ultimos cinco anos, somente no Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT), uma autarquia federal, um montante superior a R$ 650 milhdes de reais.
No contexto internacional, a terceirizacao foi responsavel por mais de 10% do PIB em toda a
Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) em 2011, ante 8,5%
em 2000 (OCDE, 2011). No Brasil, os custos transacionais também s&o significativos nos trés
poderes e em todas as esferas da federagdo. Por exemplo, no Tribunal Superior do Trabalho
(TST), tramitam cerca de 53 mil processos que tratam de inadimpléncias no pagamento de
verbas trabalhistas e previdenciérias pelas empresas responsaveis por servicos terceirizados na
Administracdo Publica. Nessa seara, Niebuhr e Oliveira (2018) analisaram 0s principais
fatores capazes de encarecer o custo dos contratos administrativos em relacdo as contrataces
privadas similares. Os autores explanaram que 0s riscos proporcionados pelos contratos com
0 Estado séo precificados e transferidos na proposta do licitante vencedor e acarretam uma
elevagéo dos custos de transagéo dos contratos administrativos (Niebuhr & Oliveira, 2018).

Contando com insights da teoria de custos transacionais, a abordagem sobre a
percepcdo dos atores envolvidos no processo de terceirizacao, especialmente no dia a dia da
aplicacdo da CV e do FG na visdo das empresas contratadas pela Administracdo Publica,
permite levantar reflexdes sobre a utilizacdo dos mecanismos de controle e uma possivel
oneracdo desses contratos. Ademais, cabe realcar a aplicabilidade préatico-cientifica, cujos
resultados visam apresentar ndo so os reflexos diretos a contratada, mas uma visao integrada,
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alinhada a um possivel impacto negativo para as contas e prestacdo de servigos publicos.
Assim, podem contribuir aos atos do Estado no cumprimento da sua fungdo de normatizar e
fiscalizar os contratos, bem como as empresas na execucdo desses ajustes, quanto ao seu
planejamento financeiro.

2.Fundamentacao Teorica

O processo de globalizacdo da economia, a partir da década de 1980, teve como corolario o
recrudescimento de politicas neoliberais e a reducdo do papel do Estado, que passou a
caracterizar-se como regulamentador e menos intervencionista na &area econémica, sob
influéncia da New Public Management (NPM) (Bresser-Pereira, 2009). No Brasil, esse
movimento acentuou-se com a reforma administrativa do governo Fernando Henrigque
Cardoso, na qual ateve-se, dentre outros aspectos, a reduzir o tamanho da Administracdo
Publica, objetivando manter sob sua responsabilidade apenas as atividades tipicas e exclusivas
de Estado, transferindo as empresas privadas, mediante contratos de servico terceirizados,
dentre outros, a execucdo de atividades consideradas acessorias (Freitas & Maldonado, 2013).
Seguindo a iniciativa privada e motivado pelas crises econdmicas que provocaram severas
restricGes orcamentarias, o setor publico comeca a empregar a terceirizacdo (Mariani, Falotico
& Zavanella, 2014).

Um dos principais motivos apontados para a terceirizacdo no servigo publico é a
reducdo de custos diretos com mao de obra efetiva (servidores publicos), podendo realocar
tais recursos para atividades consideradas mais importantes, visando a geracdo de vantagens
para o Estado com aumentos de desempenho e eficiéncia econdémica (Lieberherr & Leiren,
2017). Dessa forma, optou-se por introduzir licitacdes para o desempenho de atividades
acessorias, no intuito de que a competicao contribuiria para eficiéncia dos custos e qualidade
dos servicos (Domberger & Rimmer, 1994). O poder publico para consecucdo dos resultados
almejados busca a descentralizagdo administrativa de suas atividades, com o intuito de
diminuir custos, e além deles, o acimulo de tarefas, buscando maior eficiéncia e
modernizacdo na gestdo dos servigos, direcionando o foco dos processos produtivos para as
atividades-fim (Guerra & D’ Amato, 2016).

Em sintese, terceirizagdo é um modelo de gestdo pelo qual uma organizagdo contrata
terceiros (Williamson, 2010) para prestar servigos especializados e alcancar ganhos de
produtividade em sua atividade principal, ou seja, concentrar sua energia em acoes
vocacionais e eximir-se da relacdo trabalhista com o terceirizado (Santos, 2019). Nesse
cenario, a terceirizagdo é uma ferramenta de negocios institucionalizada no setor privado para
aumentar a flexibilidade operacional e fomentar ganhos econémicos. Seu uso no setor publico
é crescente e varios estudos analisaram seu desenvolvimento (Roberts, 2001; Minicucci &
Donahue, 2004; Pallesen, 2004; Alves, 2006; Macinati, 2008; Payton & kennedy, 2013;
Almeida, 2019), porem, sua adogdo pode apresentar riscos trabalhistas e previdenciarios,
considerando a responsabilidade subsidiaria, fazendo-se necessaria a implantacdo de
mecanismos de gestao de riscos.

2.1. Gestdo de Riscos Trabalhistas e Previdenciarios nos Contratos de Terceirizacao

No ambiente coorporativo, o Enterprise Risk Management (ERM), a muitos anos, ja é
considerado tematica relevante no mundo empresarial, representando uma politica positiva de
ganho de valor para empresa. Estudos realizados por Hoyt e Liebenberg (2011) apontaram
para um ganho de até 20% no valor patrimonial das empresas que utilizam-se das ferramentas
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de gestdo de riscos. Nessa perspectiva, 0 aprimoramento da gestdo riscos trabalhistas e
previdenciarios dos contratos de terceirizacdo de mdo de obra celebrados pelo Estado é
relevante. A préatica da terceirizacdo apesar de apresentar certas vantagens, pode transferir
para a Administragdo Publica uma parte significativa dos riscos dos contratados, os débitos
trabalhistas e previdenciarios negligenciados pela contratada (Silveira, 2017). O emprego das
ferramentas obrigatorias do FG e da CV contribuem para atenuar tais riscos e promover o
alcance dos objetivos institucionais, elevando a qualidade dos servigos prestados na
Administracdo Publica (Miranda, Santos & Almeida, 2019).

O anexo | da IN n° 05/2017/MP conceitua pagamento pelo fato gerador (FG) como
situacdo de fato ou conjunto de fatos, prevista na lei ou contrato, necessaria e suficiente a sua
materializacdo, que gera obrigacdo de pagamento do contratante a contratada. Nesse
seguimento, o Caderno de Logistica de Pagamento pelo Fato Gerador (2018) esclarece que
esse dispositivo se caracteriza por ser um dos instrumentos de garantia do cumprimento das
obrigacOes trabalhistas, das verbas rescisorias, dentre outros eventos, nas contrataces de
servigos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de obra. Em esséncia, além da
mitigacdo de riscos trabalhista e previdenciarios, tal sistema visa garantir que a Administracéo
se responsabilize tdo somente pelo pagamento dos custos decorrentes de eventos efetivamente
ocorridos, minorando pagamentos dos custos estimados existentes nas propostas de prestacao
de servicos que, muitas vezes, nao se realizam, a exemplo de valores para rescisdo, auséncias
legais e auxilios maternidade e paternidade, dentre outros (Neves, 2018).

Isto significa que caso ndo sejam comprovados eventos trabalhistas futuros e incertos,
que dariam ensejo ao pagamento pela Administracdo, esses ndo comporao os custos finais
para pagamento do contrato (Caderno de Logistica de Pagamento pelo Fato Gerador, 2018).
Dessa forma, o pagamento por fato gerador permite o redimensionamento de valores a serem
repassados a contratada, de modo que os recursos dos eventos programados na composicédo de
custos, mas ndo efetivados, permanecam nos cofres publicos, diferentemente da sistematica
em que 0s recursos sdo depositados em conta vinculada (Mendes, 2020). Outrossim,
evidencia-se que a IN n® 05/2017/MP possibilita a adocdo da CV ou FG, cuja op¢do por uma
ou outra metodologia devera ser justificada com base na relacdo custo-beneficio (Mendes,
2020). Também ganha destaque em relacdo ao instituto do Fato Gerador a sua pouca
utilizacdo como metodologia de mitigacdo de riscos, ou redugdo de custos ndo efetivos,
principalmente, em razdo de dificuldades na sua operacionalizacdo (Corréa, 2020; Mendes,
2020).

Corréa (2020) aponta para a ndo utilizacdo do pagamento por fato gerador pelas
unidades gestoras analisadas em seu estudo, indicando que a adogdo dessa alternativa nem
chegou a ser avaliada pelos entes publicos no processo de gestdo financeira e de risos em
contratos de terceirizacdo. Nessa linha, Mendes (2020) afirma que a ferramenta de Pagamento
por Fato Gerador é complexa, uma vez que exige o controle sistematico de varias ocorréncias
futuras e incertas, citando como exemplo licencas maternidade e paternidade, auséncia por
acidente de trabalho, auxilio-doenca e outras auséncias legais. A institucionalizacdo do
pagamento pelo fato gerador nos contratos de servicos no ambito da Administracdo Publica
exige mudancas que sugerem a adequacao dos Orgdos e suas equipes de gestdo e fiscalizagdo
de contratos aos atos necessarios a sua utilizagdo (Mendes, 2020). Salienta-se que sua adoc¢éo
na esfera federal foi permitida somente apds a publicacdo, no ano de 2018, do Caderno de
Logistica, que faz referéncia ao inciso Il do § 1° do art. 18 da IN n° 05/2017/MP.

Diversamente, a ferramenta da Conta Vinculada, antes mesmo da IN n® 05/2017, ja era
implementada na Administracdo Publica Federal, tendo como principal objetivo a garantia de
existéncia de saldo financeiro para fazer frente aos encargos trabalhistas devidos aos
funcionarios contratados pelas empresas terceirizadas para a prestacdo de servicos em 0rgaos
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e entidades, contribuindo para a seguranca juridica das entidades administrativas. O anexo |
da referida IN, conceitua conta-deposito vinculada-bloqueada para movimentacdo como uma
conta aberta pela Administracdo em nome da empresa contratada, destinada exclusivamente
ao pagamento de férias, 13° (décimo terceiro) salario e verbas rescisorias aos trabalhadores da
contratada, ndo se constituindo em um fundo de reserva, utilizada na contratacdo de servicos
com dedicagdo exclusiva de mdo de obra. Analoga ao FG, a CV é instrumento de gestdo e
gerenciamento de riscos para contratacfes de servicos continuados com dedicacdo exclusiva
de mé&o de obra pela Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

Apesar de ser uma ferramenta pregressa ao FG, ressalta-se, similarmente, a escassa
literatura sobre a CV (Mendes,2020). Lopes (2018) propde um modelo de avaliagéo da CV na
Universidade Federal de Goids (UFG), inspirado no Performance Prism e na Teoria dos
Stakeholders, atento ao alcance dos diversos interesses inseridos na gestdo desta conta,
concluindo que sua implementacédo na percepcao dos atores envolvidos no processo de gestdo
trouxe beneficios relacionados a sensacdo de maior seguranca juridica e reducdo de
ajuizamentos. O autor também afirma ser necessario uma melhoria na formacdo dos
profissionais envolvidos no processo de fiscalizagdo e gestdo de contratos terceirizados, bem
como da producdo de um manual préprio da instituicdo sobre operacionalizacdo da conta
vinculada (Lopes, 2018). Nesse sentido, Manarino (2017) também evidencia que na
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) pouco foi feito para o aprimoramento de
mecanismos de monitoramento de gestdo contratual nos contratos de terceirizacdo de mao de
obra, em particular, no que se refere ao treinamento de gestores e fiscais quanto ao
funcionamento da CV.

Além da falta de treinamento assinalado também nos estudos de Albarello (2016) e
Miranda et al. (2019), outro desafio a ser enfrentado na gestdo e fiscalizacdo desses ajustes é a
falta de padronizacdo dos processos. Nessa linha, Medeiros (2014) identificou a falta de
institucionalizacdo do processo de fiscalizacdo dos contratos de servigcos terceirizados na
UFRN. Da mesma forma, outros trabalhos constataram a auséncia de atos normativos internos
ou de um manual especifico como realidade comum na Administracdo Publica, tais como
Souza Junior (2011) e Lapa (2015). A padronizacdo é fundamental nas organizagdes porque
aprimora a gestdo de processos de trabalho, a geracdo e incorporacdo de conhecimentos
técnicos e, de acordo com Manarino (2017), as avencas trabalhistas e previdenciarias
poderiam ser reduzidas quando da sua observancia. Outra atitude que poderia levar a um
melhor controle desses riscos seria a criacdo institucional de estruturas inclinadas para gestéo
financeira e fiscalizag&o dos contratos terceirizados.

2.2. Gestdo Financeira de Contratos de Mao de Obra Terceirizada e Custos
Transacionais

As contratacOes de servigos de terceirizacdo de mao de obra, em regra, devem ser
feitas mediante procedimento licitatorio, de forma a possibilitar o tratamento isondmico a
todos aqueles interessados em contratar com o poder pubico e selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracdo (Freitas & Maldonado, 2013). A alta demanda do Estado por
essa ferramenta de negdcios promoveu, por meio de atos infralegais, a especializacdo de
alguns itens da Lei n°® 8.666/1993, como as condic¢des de habilitagdo econdmico-financeira
nas contratacbes de servigos continuados com dedicacdo exclusiva de méo de obra. Por
exemplo, a Administracdo Puablica deve exigir: Balango Patrimonial e Demonstraces
Contabeis referentes ao Gltimo exercicio social, comprovando indices de Liquidez Geral (LG),
Liquidez Corrente (LC), e Solvéncia Geral (SG) superiores a 1 (um); Capital Circulante
Liquido ou Capital de Giro (Ativo Circulante - Passivo Circulante) de, no minimo, 16,66%
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(dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento) do valor estimado da contratacéo,
dentre outros (Instrucdo Normativa n 05, 2017).

De acordo com Silveira (2017), é necessario observar diferentes perspectivas quando
se avalia contratagBes publicas e os riscos que estdo envolvidos. Em relacdo ao aspecto
financeiro, o autor revela ser necessaria uma analise financeira do prestador de servico, a fim
de evitar problemas a estrutura de capital desse fornecedor. Assim, pode ocorrer desde analise
de balanco, analise de dependéncia financeira, capacidade de pagamentos, dentre outros
pontos. Também pode ser considerada a questdo financeira e orcamentéria do 6rgédo publico.
Em relacdo a esse emaranhado de normativas e exigéncias, Damiani e Cruz (2014)
compartilham que a Lei n° 8.666/1993 é demasiadamente burocratica e excessivamente
genérica, ndo atendendo as especificidades de certos tipos de contratacoes.

Uma das exigéncias infralegais em relacdo a contratacdo de mao de obra em regime de
dedicacdo exclusiva é o preenchimento pelo fornecedor da planilha de custos e formacdo de
precos, quando da entrega da proposta vencedora (Instru¢do Normativa n 05, 2017). Em
relacdo a composicdo dessa planilha, existem aqueles custos previamente levantados pela
Administracdo Publica que ndo podem ser objeto de alteracdes pelos licitantes e aqueles que
podem ser reduzidos ou suprimidos (Instrucdo Normativa n 05, 2017). Ndo obstante o
acompanhamento dos pregoeiros € comum nesse tipo de contratagdo o subdimensionamento
na composicdo de custos. Freitas e Maldonado (2013) estudaram a composicdo de custos de
contratos de mao de obra terceirizada da Fundacdo Osvaldo Cruz (Fiocruz) e constataram que
em todas as planilhas com precos inferiores a estimativa de custos da Administracdo foi
verificada a existéncia de indicios de algum tipo de subdimensionamento.

Aparentemente, essa pratica seria boa para a Administracdo, porém pode levar a
atrasos nos pagamentos de verbas trabalhistas ou ma operacionalizacdo dos contratos, pois 0s
recursos financeiros da contratadas para o cumprimento com essas obrigacbes € menor.
Realidade corriqueira, ao menos, anteriormente a aplicacdo dos institutos da CV e FG,
consistia nas contratadas utilizarem os recursos aprovisionados (férias, 13° salario e 0s
pagamentos de verbas rescisorias) para fazer face as despesas correntes e inerentes a execucao
dos contratos e que, porventura, tenham sido subdimensionadas na composi¢do de custos
(Freitas & Maldonado, 2013), bem como para remunerar o risco do empresariado e fomentar
novas contratacbes com o Estado. Portanto, esses recursos eram utilizados pelas empresas
como capital de giro (Freitas & Maldonado, 2013), mas esse tipo de pratica tende a diminuir,
a partir da utilizacdo da conta vinculada.

Para Williamson (2010) a utilizacdo da terceirizagdo de servicos esta ligada a uma
abordagem de eficiéncia, que esta enraizada na teoria econdmica de custos de transacéo.
Entretanto, ndo se pode afirmar que a terceirizagdo sempre gera eficiéncia e economia de
custos (Alonso, Clifton & Diaz Fuentes, 2017). A Teoria de Custos de Transacdo (TCT),
conforme Williamson (1985), parte de dois pressupostos comportamentais: a racionalidade
limitada e o oportunismo. O primeiro, admite que todos 0s contratos sdo inevitavelmente
incompletos em razdo da racionalidade limitada dos agentes que os elaboram, enquanto o
oportunismo, supde a busca do interesse proprio, decorrente da manipulacdo e da assimetria
da informag&o. Esse pressuposto visa apropriacéo de fluxos de lucros e pode ocorrer ex-ante
OuU ex post a transacao.

Particularmente, as fontes de custos para os governos incluem a existéncia de altos
custos de transacdo nas contratacdes publicas (Brown & Potoski, 2005; Hefetz & Warner,
2012; Lieberherr & Leiren, 2017; Kinczeski, 2020). Do ponto de vista empirico, o efeito
preciso da terceirizagdo do governo sobre os gastos gerais do setor publico ainda néo é claro,
embora a literatura empirica sobre terceirizacdo seja grande (Jensen & Stonecash, 2005). O
estudo realizado por Miranda et al. (2019) identificou que a racionalidade limitada e o
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oportunismo, pressupostos basicos da Teoria de Custos de Transacdo, ndo se mostraram
significantes nesse contexto de contratos de terceirizacdo de méo de obra. Os gestores de
contratos da Universidade Federal de Varginha (UFV) ao serem questionados sobre a
presenca de tais pressupostos nos contratos, responderam que ndo identificaram a presencga do
oportunismo, ou estava presente em baixo grau, em 51,72% dos contratos. J& para a
racionalidade limitada, o percentual é de 48,27%, justificando a ndo correlagdo com o nimero
de ocorréncias e risco do contrato.

Para mais, os achados dos autores indicaram que o teste de correlagdo demostrou que
foram significativas no modelo proposto as variaveis de tempo do gestor na instituicdo,
incerteza, processos trabalhistas, liquidez corrente, treinamento e frequéncia. Estes aspectos
sdo importantes na contratacdo e merecerem a atencdo do gestor. No que se refere a incerteza,
esta relacionada com a dificuldade de identificacdo de informacgdes por parte dos envolvidos
na transacdo. Quanto maior o nivel de incerteza em uma transacdo, ha uma tendéncia de seus
custos serem maiores (Williamson, 1985). Assim, em um dado ambiente, ha sempre um
determinado grau de incerteza. Essa variavel guarda forte relacdo com a racionalidade
limitada e o oportunismo (Schubert & Waquil, 2014) e est4d presente nos contratos
administrativos quando da utilizacdo das clausulas exorbitantes pelo Estado (Niebuhr &
Oliveira, 2018).

Nesse interim, Mendes e Ferreira (2020) apresentam as dificuldades do emprego da
conta vinculada, enfrentadas no Tribunal Regional do Trabalho de Minas Gerais (TRT-MG).
Relatam a inseguranca quanto a gestdo dos contratos de terceirizacdo de médo de obra, como
também as dificuldades operacionais e financeiras, que as empresas enfrentam, (Mendes &
Ferreira, 2020). Essas adversidades estdo diretamente relacionadas ao subdimensionamento de
custos, dente outros fatores (Freitas & Maldonado, 2013). A partir do explanado percebe-se
que a CV e o FG sdo instrumentos importantes para proteger os direitos dos trabalhadores
terceirizados e a Administracdo Publica de eventual responsabilidade, porém, a discussdo
acerca da relacdo agente-principal (Jensen & Meckling, 1976), na medida em que se observa
o conflito de interesses e a assimetria de informacdes entre empresa terceirizada (agente) e
6rgdo publico contratante (principal), tem o potencial de subdimensionamento de custos, que
podem levar a dificuldades de caixa e afetar diretamente a eficiéncia dos contratos, bem como
gerar custos transacionais adicionais.

3.Procedimentos Metodoldgicos

Este estudo classifica-se como qualitativo e descritivo, cujos dados foram coletados
por meio de entrevistas. Enfatiza-se que a pesquisa se amparou na selecdo de empresas de
terceirizacdo de mao de obra com regime de dedicacdo exclusiva junto ao Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) devido sua relevancia no cenario nacional.
Foram selecionadas 3 (trés) empresas por conveniéncia e facilidade de acesso aos dados.
Salienta-se que 0s nomes das empresas serdo mantidos em sigilo para ndo divulgar aspectos
estrategicos. Na sequéncia, foram identificados os gestores administrativos, financeiros e
socio administradores das empresas, sendo convidados a participar do estudo.

A primeira etapa da pesquisa se pautou na identificacdo das empresas que prestam
servigos terceirizados em uma Superintendéncia Regional do DNIT. Para tanto, foi realizada
uma pesquisa junto aos fiscais de contratos administrativos, visando obter acesso as empresas
de terceirizagdo de mao de obra. Um reconhecimento inicial das prestadoras de servigo
permitiu levantar a quantidade de contratos e funcionarios de cada empresa. Ainda, quanto a
qualificacdo dos respondentes, em relacdo ao numero de contratos celebrados pelas empresas

www.congressousp.fipecafi.org



Q 9 USP International

Conference in Accounting

21°¢ USP International Conference in A ccounting
“Accounting and Actuarial Sciences improving economic and social development”

Séo Paulo 28 a 30 de julho 2021.

com a Administracdo Publica e quantidade de empregados terceirizados, identificou-se os
valores apresentados na Tabela 1.

Tabela 1 - Nimero de contratos e quantidade de funcionarios por empresa com base em setembro

Numero de Contratos % NUmero de empregados %
Empresa A 60 56,07 910 53,62
Empresa B 46 43,00 760 44,79
Empresa C 1 0,93 27 1,59
Total 107 100,00 | 1.697 100,00

Fonte: Dados da pesquisa.

Tomando por base a classificacdo de porte empresarial, conforme o nUmero de
empregados, segundo o Servico Brasileiro de Apoio a Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE,
2013), as duas primeiras empresas sdo classificadas como Grandes empresas (A e B),
enquanto a ultima (C) é classificada como Empresa de Pequeno Porte (EPP). Adotou-se tal
classificacdo pois ndo foram questionados os faturamentos. Importante sublinhar que as
empresas em andlise possuem contratos de terceirizagdo nas Regides Norte, Nordeste, Sul e
Centro-Oeste do pais, com predominancia na Regido Nordeste.

Em funcdo do distanciamento social provocado pela pandemia da Covid-19, as
entrevistas foram realizadas pela internet, sendo apresentado o roteiro de questfes para a
coleta de dados na forma de questionario. Foram utilizadas questdes semiestruturadas, com
formatacdo de respostas abertas. O questionario foi constituido de duas secdes, sendo a
primeira relativa ao perfil do respondente e a segunda relacionada a experiéncia das empresas
guanto a utilizacdo da Conta Vinculada e do Pagamento por Fato Gerador em seus contratos,
totalizando 12 questdes, conforme o Tabela 2.

Tabela 2 Instrumento de pesquisa

Assertivas Referéncias

1.1 Qual funcéo vocé exerce?

1.2 Qual a quantidade de contratos de servigos terceirizados com mao de obra em regime
de dedicacdo exclusiva vocé gerencia atualmente?

1.3 Ha quanto tempo vocé comecou a exercer a funcdo de gestor administrativo ou
financeiro de contratos de servicos terceirizados com méo de obra em regime de dedica¢do
exclusiva?

1.4 Qual a quantidade de contratos de servicos terceirizados com mao de obra em regime
de dedicacdo exclusiva sua empresa gerencia atualmente?

1.5 Atualmente, qual a quantidade de trabalhadores terceirizados sua empresa emprega
diretamente?

1.6 Quais Estados Federados sua empresa atua como prestadora de servigos terceirizados
com méo de obra em regime de dedicacdo exclusiva sua empresa?

1.7 Em percentual, quantos contratos de servigos terceirizados com mao de obra em regime
de dedicacdo exclusiva da sua empresa adota o instituto da conta vinculada?

1.8 Em percentual, quantos contratos de servicos terceirizados com méo de obra em regime
de dedicacdo exclusiva da sua empresa adota o instituto do pagamento por fato gerador?

2.1 Na sua percepgdo, a utilizacdo da Conta Vinculada e do Pagamento por Fato Gerador, Manarino (2017);
nos contratos de servicos terceirizados, ajudou na garantia do cumprimento das obrigacdes | Lopes (2018);
trabalhistas ocorridas durante a execugdo e rescisao contratual pela sua empresa para com |Miranda, Santos e

seus trabalhadores? Almeida (2019);

2.2 Na sua percepcdo, quais sdo as principais dificuldades encontradas por sua empresa | Freitas e

apos implementacdo pela Administracdo Publica dos institutos da Conta Vinculada e do | Maldonado, 2013;

Pagamento por Fato Gerador nos contratos de servicos terceirizados? Albarello (2016);
Miranda, Santos e
Almeida (2019);

Mendes e Ferreira
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(2020).

2.3 Na sua percepgdo, a gestdo financeira da empresa (capital de giro, fluxo de caixa etc.) | Freitas e
foi afetada pela implementacéo dos institutos da Conta Vinculada e do Pagamento por Fato | Maldonado, 2013);
Gerador nos contratos de servigos terceirizados com a Administragdo Publica? Estabelega | Mendes e Ferreira
um comparativo do antes e depois a utilizacdo dessas metodologias nos contratos firmados | (2020)

com o Estado.
2.4 Na sua percepgdo, as exigéncias em licitacdo para qualificagdo econdmico-financeira | Damiani e Cruz
deveriam ser ajustas a nova realidade de utilizacdo das metodologias da Conta Vinculada e | (2014).

do Pagamento por Fato Gerador nos contratos de servigcos terceirizados com a
Administracdo Puablica? Qual sua sugestdo para aliar competitividade na selecdo e
qualidade na escolha da licitante contratada pelo Estado?

Fonte: Elaborado pelos autores.

Vale ressaltar que com vistas a evitar erros na compreenséo do texto, inclusdo ou
exclusdo de variaveis, foi realizado preliminarmente um pré-teste com um gerente financeiro
de uma empresa que presta servigos de terceirizacdo na Superintendéncia Regional do DNIT
no Estado do Piaui, escolhida para validacdo do instrumento, bem como a utilizacdo dos
estudos referenciados. Ap6s o pré-teste ndo foi identificada necessidade de alteracGes.

Na segunda etapa da pesquisa, a coleta de dados foi realizada entre os dias 28 e 30 de
setembro de 2020. Foram realizadas as entrevistas com 3 (trés) empresas prestadoras de
servicos terceirizados com méo de obra em regime de dedicacdo exclusiva a Administracédo
Publica, localizadas na regido nordeste do Brasil, requerendo a participacdo dos Gerentes
Administrativos, Gerentes Financeiros e Socios Administradores. Ao todo, foram
entrevistados 5 individuos, distribuidos entre 1 Gestor Administrativo e 1 Gestor Financeiro
(Empresa A) e 3 Sdcios administradores (Empresas A, B e C). Dessa forma, identifica-se a
participacdo no estudo de 71,42% dos possiveis respondentes, considerando que na prestadora
de servicos C, o Socio Administrador é responsavel pela gestdo administrativa e financeira da
empresa. Apés realizagdo das entrevistas, foram organizados os dados obtidos a fim de
possibilitar a analise e comunicacéo entre os resultados alcancados. Para tratamento e analise
de dados, utiliza-se a analise de conteudo (Bardin, 2011).

4.Analise e Discussao dos Resultados

O estudo conta com a participacdo de 5 gestores, identificam-se como gestores
administrativo (20%), financeiro (20%) e sécio administrador (60%) dos entrevistados,
totalizando 3 (trés) empresas prestadoras de servigos terceirizados a Administracdo Publica.
Aspecto a ser ressaltado, diz respeito ao tempo médio de 5,2 anos de exercicio das
competéncias de gestor administrativo, financeiro e soécio administrador nas empresas,
aferindo-se um desvio padrdo de 3,49, ou seja, infere-se que ha profissionais experientes e
inexperientes na gestdo das empresas terceirizadas. Os poucos anos de experiéncia do gerente
financeiro da empresa “A” e do socio administrador da empresa “C”, bem comoO a vasto
periodo de atividade desempenhada pelo socio administrador e gerente administrativo da
empresa “A”, tiveram impacto significativo no desvio padrdo. Em sua maior parte, 0s
participantes indicaram um tempo de experiéncia acima dos 4 anos.

Aspectos que também qualificam a amostra consistem na quantidade de contratos sob
responsabilidade das empresas participantes do estudo, no total de 107, da mesma forma que
0 numero de funcionarios, que totaliza 1.967 empregados nas 3 empresas. Além disso,
destaca-se a participacdo dessas empresas em ambito nacional, atuando em 4 das 5 regides
geogréficas do pais, com excecdo da empresa “C”.
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Nas entrevistas foi destacado pelos participantes que os mecanismos da CV e FG séo
instrumentos relativamente tenros em seus contratos, quer dizer que embora esses
mecanismos de gestdo de ricos estejam disciplinados em atos infralegais a algum tempo, eles
comecaram a ser empregados com maior frequéncia apenas em um passado recente. Sublinha-
se que no presente estudo foi identificada a utilizacdo desses institutos somente nos contratos
com a Unido. Tracado o perfil dos participantes da pesquisa, assim como da caracterizagdo
dos contratos sob analise, e de posse dos dados relativos a experiéncia dos entrevistados em
relacdo a utilizacdo da CV e do FG, os gestores foram questionados acerca da efetiva
utilizacdo desses mecanismos nos contratos celebrados entre as empresas e a Administracao
Publica. A andlise de conteldo das respostas apresentadas pelos participantes do estudo
revelou quatro categorias, conforme apresentado na Tabela 3.

Tabela 3 Categorias de analise

Categorias de analise Trecho das falas dos entrevistados
Utilizacdo e operacionalizacdo da CV e | Gerente Administrativo da empresa A “ndo é tdo comum até
FG mesmo pelo Governo Federal a utilizacdo do Fato Gerador, a

Conta Vinculada é mais disseminada”. Socio Administrador da
empresa B “Nem mesmo a Conta Vinculada é tdo utilizada e
quando vocé participa de licitagBes estaduais e municipais
quase nenhum contrato exige”.

Cumprimento de contratos O Soécio Administrador da empresa C indicou que “ajuda
bastante no cumprimento dos contratos, porém se a empresa for
ruim, mesmo assim 0s contratantes terdo problemas no
decorrer dos contratos e no final esses valores retidos véo
parar na justica, o importante é contratar uma empresa seria”.

Dificuldades na ado¢do da CV e do FG O S6cio Administrador da empresa B argumentou que “a
abertura da Conta Vinculada é muito complexa”. O Sécio
Administrador da empresa A argumentou que “a Administracéo
Publica tem uma interpretacdo equivocada da matéria sobre
controles de riscos desses contratos e que isso provoca uma
série de dificuldades principalmente financeiras. A
implementacéo dos mecanismos é complexa e sem apoio para a
prestadora de servigos”.

Reflexos na gestdo financeira das | O Gerente Administrativo da empresa A afirmou que “toda a
empresas terceirizadas gestéo é afetada, tendo em vista que a Administracdo que vem a
escolher qual modalidade a ser implantada, [...] e afeta o
planejamento da contratacdo, [..] as decisbes em si no
momento dos lances do pregdo devem ser pensadas
minunciosamente. A CV e o FG trazem uma série de fatores que
se ndo forem bem administrados levam a problemas
financeiros”.

Fonte: Dados da pesquisa.

Quanto a categoria utilizacdo e operacionalizacdo da CV e FG, observou-se que, em
média, 33% dos ajustes celebrados entre as empresas participantes do estudo e o poder
publico federal utilizam a CV na gestdo financeira e de riscos dos contratos de servigos
terceirizados. No tocante a operacionalizacdo do FG, apenas o Sdcio Administrador da
empresa B informou que alguns dos seus contratos utilizam este mecanismo, atribuindo um
percentual de 3% do total dos ajustes celebrados com o Governo Federal. Destaca-se que 0s
entrevistados da empresa A afirmam que alguns contratos com o governo federal nao
implementam a CV ou o FG na gestdo de riscos trabalhistas e previdenciarios, enquanto na
empresa B o entrevistado informa que tal adocao representa uma media de 30% dos contratos.
Esse resultado corrobora os achados de Miranda et al. (2019) no sentido de que os entes da
Administracdo Publica Federal utilizam um dos dois institutos. Embora normativamente
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exigidos, sob pena de responsabilizacdo dos gestores e fiscais dos contratos de terceirizagdo
de mé&o de obra em regime de dedicacdo exclusiva, Miranda et al. (2019), os resultados aqui
apresentados indicam que as entidades administrativas que celebram acordos com as
prestadoras de servigo analisadas, podem sofrer com problemas de governanca, especialmente
quanto a gestao desses riscos.

Conforme os participantes da pesquisa, 0s contratos na esfera estadual e municipal
celebrados com suas empresas ndo empregam esses instrumentos de gestdo de riscos.
Salienta-se que alguns Estados da Federacdo, como no caso do Piaui, até preveem a Conta
Vinculada para as entidades do Poder Executivo (Decreto 14.483/2011), porém de forma
facultativa. Outros entes federativos nem exigem esse tipo de controle, o que pode justificar
essa auséncia do emprego da CV e FG nos contratos analisados no ambito estadual e
municipal. O pouco ou nenhum emprego da CV ou do FG nos contratos de terceirizagdo, com
médo de obra em regime de dedicacdo exclusiva, celebrados entre as empresas e as
Administracdes Publicas justificam-se principalmente pela dificuldade de operacionalizacdo
dessas metodologias, requerendo méo de obra qualificada e grande demanda de tempo para o
desempenho da atividade, o que necessita inclusive, no caso do FG, manter controle
financeiro, orcamentario e patrimonial em paralelo, bem como varias ocorréncias futuras e
incertas. Nessa linha, esses achados coadunam com as conclusdes de Corréa (2020) e Mendes
(2020) apontando para o desinteresse na implementacdo dessas ferramentas, que segundo 0s
autores sao complexas e possuem pontos criticos que demandam custos transacionais.

Os participantes afirmam que o instituto da Conta Vinculada esta mais sedimentado na
Administracdo Publica Federal, ao contrario do Pagamento por Fato Gerador. Para Mendes
(2020), por ser uma ferramenta que necessita de certo conhecimento técnico, a
institucionalizacdo do FG exige mudangas que sugerem a adequacdo dos Orgdos e suas
equipes de gestdo e fiscalizacdo de contratos aos atos necessarios a sua utilizacdo. Talvez esse
seja um custo que as entidades publicas ndo estejam dispostas a incorrer, especialmente as
estaduais e municipais. Outro ponto que esclarece a pouca utilizacdo em ambito federal diz
respeito a permissdo da sua adocdo somente apds a publicacdo, em 2018, do Caderno de
Logistica a que faz referéncia o inciso Il do § 1° do art. 18 da IN n° 05/2017/MP, além da
opcao pela escolha de um mecanismo ou outro para controle desses riscos, com reflexos na
preferéncia da CV que vem sendo apontada pela literatura como de operacionalizagdo mais
simples que o FG (Mendes, 2020).

Na sequéncia, os entrevistados indicaram sua percep¢do quanto a garantia ao
cumprimento das obrigacGes trabalhista e previdenciérias dos funciondrios terceirizados, apos
a instituicdo das metodologias da CV e do FG. Os gestores administrativo e financeiro
tiveram uma posi¢do antagdnica ao dos socios administradores. Os primeiros indicaram que
os dois institutos foram essenciais no planejamento financeiro da empresa para quitacao das
verbas trabalhistas e previdenciarias, objeto de retencdo mensal pela Administracdo Publica.
Para o Gerente Administrativo da empresa A, por exemplo, “uma garantia que obtivemos
para conseguir pagar as obrigacGes trabalhistas em dia, uma vez que podemos solicitar a
movimentacao da conta para estes fins”. Ao encontro do posicionamento dos gerentes estéo
os achados de Lopes (2018), em que a implementacdo da CV na percepcdo dos atores
envolvidos no processo de gestdo trouxe beneficios relacionados a sensacdo de maior
seguranca juridica e redugdo de ajuizamentos.

Com relagéo aos sécios administradores, estes expressaram que as metodologias néo
ajudaram na mitigacao de riscos, limitando-se a informar que suas empresas, mesmo antes da
CV e do FG cumpriam com suas obrigacfes legais para com seus funcionarios. O Sdcio
Administrador da empresa B entende que “a empresa idonea cumpre suas obrigacdes
independente de CV ou FG, e a empresa inidénea, mesmo com esses instrumentos ndo presta
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um bom servico”. A contradicdo de posicOes pode estar relacionada a discussdo acerca da
relacdo agente-principal (Jensen & Meckling, 1976), na medida em que se observa o conflito
de interesses e a assimetria de informacdes entre o agente, representado na figura dos gerentes
administrativo e financeiro, e o principal, representada pelo s6cio administrador.

Nesse cenario, os respondentes indicaram como principais dificuldades encontradas
pela sua empresa, ap6s a implementacdo da CV e do FG pela Administragdo Publica, a
reducdo na disponibilidade de caixa, tramites burocraticos com as entidades publicas, pouca
padronizacdo e complexidade no relacionamento com bancos operacionalizadores da Conta
Vinculada, além da falta de conhecimentos especificos do agente publico na
operacionalizacdo e controle de tais institutos. O Gerente Financeiro da empresa A se
posiciona da seguinte forma “A principal dificuldade é quanto a sua implantagéo, pois muitas
vezes ndo encontramos um suporte no Orgdo. Exige-se do agente publico, conhecimentos
especificos para sua operacionalizacéo[...] sendo que o contratado fica muitas vezes sem um
retorno da Administracdo, ocorre, também, uma falta de padronizacdo dos documentos
exigidos para liberacdo do pagamento mensal”. O Sdcio Administrador da empresa C
afirmou que “A disponibilidade de caixa fica reduzida no pagamento das despesas mensais e
o0 trAmite com os bancos sdo burocraticos”.

O desafio da falta de padronizagédo dos processos, indicada pelo Gestor Financeiro, foi
debatido nos trabalhos de Souza Junior (2011), Medeiros (2014) e Lapa (2015), que
identificaram a falta de institucionalizacdo do processo de fiscalizacdo dos contratos de
servigos terceirizados e auséncia de atos normativos padronizados entre os entes publicos. A
padronizacdo é fundamental para reduzir a assimetria informacional e reduzir riscos
quantificaveis na proposta do licitante vencedor (Freitas & Maldonado, 2013), assim como a
quantidade de avencas trabalhistas e previdenciarias (Manarino, 2017). Quanto a falta de
treinamento apontada pelos entrevistados, congruéncia é encontrada nos estudos de Albarello
(2016), Manarino (2017), Lopes (2018) e Miranda, Santos e Almeida (2019), que se
posicionam para necessidade de uma melhoria na formacéo dos profissionais envolvidos no
processo de fiscalizacdo e gestao de contratos terceirizados.

Por conseguinte, todos os participantes indicaram que as metodologias em analise
impactaram na gestdo financeira de sua empresa. Eles anotaram que ap0s a utilizacdo da CV e
do FG tiveram dificuldades com capital de giro e necessidade recorrentes de aportes de capital
préprio em curto prazo para firmar novos contratos e pagamento de custos contratuais
mensais. O Socio Administrador da empresa B afirmou que “Antes o capital de giro permitia
a aquisicdo de novos contratos em um periodo curto de tempo, hoje para que isso ocorra é
necessario que haja aporte de capital por parte do empresario”. De acordo com 0s
participantes, tal situacdo é agravada pelos constantes atrasos nos pagamentos das faturas de
servigos ja prestados a Administracdo Pablica. O Sécio Administrador da empresa A entende
que “Sabemos que nem todos os Grgdos publicos estdo em dia com as empresas, uma fatura
cobre a outra, entdo com a conta vinculada ndo ocorre mais isso, gerando atrasos nos
pagamentos dos colaboradores”. Enquanto o Gerente Financeiro da empresa A afirmou que
“A gestdo financeira foi totalmente afetada, pois a disponibilidade de caixa foi reduzida”.

Na referida questdo, acentua-se a pertinente colocagcdo sobre a reducdo da
disponibilidade de caixa, que chega a corresponder até 33,25% do valor bruto da folha de
pagamento (principal custo desse tipo de contrato) na sistematica da CV e em percentual
ainda maior quando o ente publico emprega 0 FG em seus contratos, haja vista a retencéo,
também, de valores suscetiveis aos eventos incertos (Instru¢cdo Normativa n 05, 2017). As
dificuldades financeiras relatadas pelos entrevistados, alem das retencdes em CV e FG, estdo
ligadas diretamente ao subdimensionamento de custos no momento da formulagdo proposta
de precos na licitacdo, como ressaltado por Freitas e Maldonado (2013). Os autores ja
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assinalavam as possiveis dificuldades financeiras a serem enfrentadas pelas prestadoras de
servicos terceirizados apds a implementacdo da CV, como atrasos nos pagamentos de verbas
trabalhistas mensais ou méa operacionalizacdo dos contratos, pois o0s recursos financeiros das
contratadas para o cumprimento dessas obrigagc0es seria menor.

Os achados da pesquisa coadunam com as predicdes de Freitas e Maldonado (2013), e
indicam que a realidade corriqueira anteriormente a aplicacdo dos institutos da CV e FG,
consistia nas contratadas utilizarem os recursos aprovisionados (férias, 13° salario e os
pagamentos de verbas rescisorias) para fazer face as despesas correntes e inerentes a execugdo
dos contratos, do mesmo modo, para remunerar a capital do empresariado e fomentar novas
contratagdes com o Estado. Portanto, esses recursos hora retidos, eram utilizados pelas
empresas como capital de giro. A falta de disponibilidade desses recursos retidos em CV e
FG, alinhados ao subdimensionamento de custos (Freitas & Maldonado, 2013) e dificuldade
no recebimento dos valores devidos pela Administracdo Pablica ao contratado (Geraldello, et
al., 2015), pode tornar a atividade inviavel financeiramente e suscetivel ao emprego de
artificios demasiadamente onerosos para o particular e para o Estado.

Isto posto, a utilizacdo da terceirizacdo de servicos estd ligada a uma abordagem de
eficiéncia (Williamson, 2010), que pode ndo atingir seu objetivo, e 0s custos transacionais
corroer a reducdo de custos a que ela se propde. Historicamente, as fontes de custos para 0s
governos incluem a existéncia de altos custos de transacdo nas contrata¢fes publicas (Brown
& Potoski, 2005; Hefetz & Warner, 2012; Lieberherr & Leiren, 2017; Kinczeski, 2020). Cabe
destacar o estudo de Niebuhr e Oliveira (2018) no qual explanaram que 0S riscos
proporcionados pelos contratos com o Estado sdo precificados e transferidos na proposta do
licitante vencedor e acarretam uma elevacdo dos custos de transacdo dos contratos
administrativos. A incerteza quanto ao recebimento de valores devidos pela Administragéo,
perfilado as dificuldades de capital de giro promovidos pela implementacdo da CV e FG
podem promover uma alta nos custos transacionais presentes no momento da contratacéo
dessas empresas e sua consequente precificacéo.

Por ultimo, as respostas apresentadas pelos gestores administrativos e financeiros e 0s
socios administradores quanto a necessidade de ajustes na qualificacdo econbmica e
financeira da licitacdo, em decorréncia da adocdo da CV e do FG, mais uma vez, foram
discrepantes. Para aqueles, € necessario reavaliar os qualificantes econémicos e financeiros
devido a utilizacdo cada vez mais frequente dos institutos da CV e do FG pela Administracao
Publica, a fim de averiguar a real capacidade da contratada em quitar as obrigacdes
trabalhistas e previdenciarias de seus funcionarios e cumprir com as demais clausulas
contratuais. O Gerente Administrativo da empresa A afirmou que “independente da reserva
de valores via conta vinculada, é necessario realizar a verificagdo para saber a real
capacidade de pagamento da empresa a ser contratada”. Nessa perspectiva, Silveira (2017)
confirma que em relagdo ao aspecto financeiro é necessaria uma analise econémico e
financeira do prestador de servico, a fim de evitar problemas a estrutura de capital desse
fornecedor.

N&o obstante os aspectos negativos da CV e FG na gestdo financeira das empresas
prestadoras de servicos terceirizados, a implementacdo dessas ferramentas promoveu maior
seguranca juridica e reducdo de ajuizamentos contra o Estado, promovendo de certa forma a
mitigacdo de riscos trabalhistas e previdenciarios nos contratos de terceirizacdo com a
Administracdo Publica (Mendes, 2020). Entretanto, os socios administradores coadunam no
sentido de que o processo licitatério é demasiadamente burocréatico, ndo tendo necessidade de
mais amarras a contratada. Tal aspecto pode ser observado na fala do Socio Administrador da
prestadora de servigos A: “entendo que ja existem instrumentos econémico-financeiros legais
para tirar do mercado empresas que ndo cumprem com as verbas trabalhistas dos seus
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colaboradores, e que experiéncias anteriores com Administracdo Publica sobre a qualidade
da prestagdo dos servicos em todos 0s seus aspectos deveria pesar mais na escolha da
contratacdo”. Nesse cenario, Damiani e Cruz (2014) compartilham do exposto pelo
participante da pesquisa, afirmando que a Lei n° 8.666/1993 é demasiadamente burocratica e
excessivamente genérica ndo atendendo as especificidades das contratacfes publicas.

5.Consideracdes Finais

Com o objetivo de verificar os reflexos da CV e do FG na gestdo financeira de
empresas gque prestam servicos de terceirizacdo de mao de obra em regime de dedicacao
exclusiva no setor publico brasileiro, realizou-se a presente pesquisa contanto com a
participacdo de representantes de 3 (trés) empresas nacionais que celebraram contratos com o
fornecimento de mdo de obra com a administracdo publica. Diante dos resultados
apresentados, identificou-se a ndo utilizacdo dos institutos da CV e do FG em muitos
contratos das prestadoras de servicos analisadas, com destaque para pouca utilizagdo do FG,
em razdo das maiores dificuldades de operacionalizacdo pelos entes publicos. Nessa seara, as
empresas informaram que seus contratos estaduais e municipais ndo adotam tais institutos de
mitigacdo de riscos.

Por conseguinte, é pertinente a evidenciacdo das posi¢fes antagénicas dos gerentes
administrativo e financeiro e socios administradores quanto a percep¢do do cumprimento das
obrigacdes trabalhista e previdenciarias dos funcionérios terceirizados, ap0s a instituicdo das
metodologias da CV e do FG, justificando-se pelo conflito agente-principal. Os respondentes
indicaram como principais dificuldades encontradas pela sua empresa, apos a implementacdo
dessas ferramentas, a reducdo na disponibilidade de caixa, tramites burocraticos com as
entidades publicas, pouca padronizacao e relacionamento com bancos operacionalizadores da
CV, além da falta de conhecimentos especificos do agente publico na operacionalizacéo e
controle de tais institutos. Sobre a reducdo da disponibilidade de caixa, destacando-se a
unanimidade de posicionamento quanto a esse impacto, na gestdo financeira de suas
empresas.

Os participantes da pesquisa destacam que ap6s a utilizacdo das metodologias CV e
FG pela Administracdo Publica, as empresas tiveram dificuldades com capital de giro e
necessidade de aportes de capital préprio em curto prazo para firmar novos contratos e
cumprir com 0s pagamentos de custos contratuais mensais. Segundo os entrevistados, essa
situacdo ainda é agravada devido aos constantes atrasos por parte da Administracdo Publica
nos pagamentos das faturas de servigos ja prestados. Achados intrinsecos a pesquisa levam a
percepcdo de que anteriormente a implementacdo da CV e do FG, as rubricas cotadas em
planilhas de custos, hoje retidas pelos entes administrativos, eram financiadoras do capital de
giro das empresas que prestavam servigos de terceirizacdo de méo de obra ao Estado. Esse
achado suscita como oportunidade de pesquisa futura a comparabilidade dos custos de
contratacdo antes e apds a adocdo da CV e do FG, verificando uma possivel oneragdo atipica
desses contratos.

A julgar pela Administracdo Publica elidir parte desse financiamento indireto de
capital de giro, os frequentes atrasos no pagamento dos valores faturados pelas contratadas,
custos aumentados durante o contrato, que ndo sdo de imediato repactuados ou reajustados
entre a contratada e a Administracdo Publica e o subdimensionamento de custos na fase
licitatdria, podem resultar em complicagdes, tanto para a contratada quanto para o Estado que
trazem risco ndo apenas a efetiva execucdo dos servicos contratados, mas tambem, e
sobretudo, aos direitos dos trabalhadores terceirizados. Uma empresa, legalmente constituida
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para desenvolver uma atividade econdmica, que visa o lucro, dificilmente vai se contentar
com uma remuneragdo tdo infima para gerir o risco de empregar mais de uma centena de
pessoas para fazer face a uma prestacdo de servicos. Possivelmente, usara de artificios
incongruentes com 0s normativos legais para remunerar o capital dos seus representantes.
Esses fatores acabam por elevar 0s custos transacionais dos contratos a nivel operacional.

Normalmente, a efetiva execucdo de um contrato com esses problemas é marcada por
dificuldades a empresa contratada, aos agentes publicos encarregados da gestao e fiscalizagédo
da prestacdo dos servicos, aos trabalhadores vinculados a execucdo do contrato e aos Usuarios
dos servicos. Mendes e Ferreira (2020) reconhecem que a Administracdo Publica assume um
papel de excessiva intervengdo na gestdo das empresas, com uma responsabilidade grande
para si, na qual a torna encarregada pela conferéncia e, até mesmo, pela quitacdo das
obrigacOes trabalhistas a cargo da empresa contratada. Com isso, observa-se 0 emprego de
mdo de obra incorrendo em custos com mecanismos de monitoramento e de controle. Tais
custos transacionais no momento da licitacdo e durante a operacionaliza¢do contratual acabam
por desvirtuar e descaracterizar a terceirizacdo de servicos, por praticamente repassar a
Administracdo Publica a gestdo dos recursos humanos da empresa terceirizada e ampliar a
relacdo de pessoalidade entre tomador de servicos e empregado terceirizado.

O cenério descrito se distancia da légica de especializacdo por tras da terceirizacdo,
pela qual sdo transferidas a terceiros as atividades acessorias e de apoio para que a empresa
possa concentrar seus esforcos nas suas atividades finalisticas. Ainda em relacdo aos achados
da pesquisa, as respostas apresentadas pelos gestores administrativos e financeiros e 0s socios
administradores quanto a necessidade de ajustes na qualificacdo econdmica e financeira da
licitacdo, em decorréncia da adoc¢do da CV e do FG foram antagbnicas. No entanto, ambas séo
justificadas na literatura e a integracdo dessas diferentes perspectivas pode ter um potencial na
mitigacdo de riscos operacionais e financeiros nos contratos com mao de obra em regime de
dedicacdo exclusiva, pois a fase de licitacdo, com uma maior atencdo aos mecanismos de
avaliacdo da exequibilidade dos precos propostos pelos licitantes, alinhado a busca por
empresas com bom histérico de contratacdo e maior especializacdo de gestores e fiscais de
contrato, pode ser a chave para reducéo dos custos transacionais.

Fica evidenciado que ainda sdo necessarias melhorias e aperfeicoamentos nessas
ferramentas de gestdo de riscos, principalmente no que se refere as dificuldades financeiras
implementadas as empresas contratadas. Nao obstante as opinides divergentes, essas relacdes
continuam sendo marcadas pela dicotomia agente-principal, ao contrapor trabalhadores,
empresarios e Administracdo Publica. Todavia, 0 aprimoramento dos procedimentos de
gestdo contratual pode mudar a realidade da reducdo de gestores/fiscais de contrato ao
tumultuado acompanhamento administrativo do contrato, e 0 mero “atesto” da prestagdo de
servicos no documento fiscal apresentado pela empresa terceirizada sem o real
acompanhamento dos servicos.

Os resultados encontrados no presente estudo apresentam como limitacdo o fato de ter
optado pela investigacdo em apenas trés empresas prestadoras de servigos de terceirizagdo de
mé&o de obra a Administracdo Publica, razéo que indica parcimoénia na generalizacdo dos seus
achados. Ressalta-se que outra limitacdo da pesquisa diz respeito a diminuta quantidade de
trabalhos cientificos para o embasamento da revisdo de literatura, que é deveras razoavel, pois
trata-se de um tema técnico e especifico. Desse modo, outros estudos acerca da tematica sdo
bem-vindos para levantamento dos construtos aqui analisados. Para estudos futuros, sugere-se
aprofundar a investigagdo das razdes que dificultam a implementacdo dos institutos
analisados. Recomenda-se, também, a analise da relacdo Conta Vinculada, Fato Gerador e a
qualificacdo econémico-financeira da licitante, considerando-se a capacidade financeira da
contratada em cumprir com as obrigac6es ajustadas com o ente publico. Similarmente, pode-
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se aplicar o estudo aqui disposto em outras prestadoras de servicos terceirizados, a fim de
comprovar as conclusdes alcangadas, ou perceber novos padrdes operacionais.

Espera-se que os resultados aqui evidenciados possam contribuir para o setor publico
na adogdo de mecanismos exequiveis na mitigacdo de riscos trabalhistas e previdenciarios,
bem como auxiliar servidores publicos na funcdo de acompanhamento e fiscalizacdo desses
contratos a fim de reduzir prejuizos ao erério publico. De igual forma, pode contribuir as
empresas de terceirizacdo de mao de obra que participam de processos licitatorios, no tocante
a qualificacdo financeira, evitando problemas na execucdo dos contratos, gestdo financeira e
dificuldade de sustentabilidade a longo prazo.
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