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RESUMO

O principio da legalidade, expresso na Constituicdo Federal, € um dos grandes norteadores da
atividade do gestor publico. Dentro deste contexto, estd a Lei N° 14.133/2021, que traz
regramentos para aquisicdo de mercadorias e para contratacdo de servicos. Um destes
regramentos é a responsabilidade de fiscalizar 0 bom andamento dos servicos continuos com
mao de obra de dedicacdo exclusiva, bem como tutelar os direitos dos colaboradores
terceirizados que desempenham estes servicos. A referida lei incumbe grande responsabilidade
ao servidor publico na conducdo desta atividade, que devera ao mesmo tempo cumprir 0s
ditames da Administracdo e do Direito Administrativo. Por meio de Revisdo Sistematica da
Literatura, este estudo investigou a existéncia de ferramentas de apoio para fiscalizacdo de
servicos continuos com cessdo de méo de obra. A pesquisa identificou poucos estudos que
tratam sobre ferramentas de apoio, além do mais, mapeou 0s principais instrumentos utilizados
na atividade de fiscalizacdo; e identificou caréncias inerentes a atividade e a formacado dos
fiscais.

PALAVRAS-CHAVE: fiscalizagdo; gestdo; servi¢cos continuos; ferramentas; revisdo sistematica
da literatura.

ABSTRACT

The principle of legality, expressed in the Federal Constitution, is one of the great guides of the
public manager's activity. Within this context is Law No. 14,133/2021, which provides rules for
purchasing goods and contracting services. One of these rules is the responsibility to monitor
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the smooth running of ongoing services with dedicated workforce, as well as protecting the rights
of outsourced employees who perform these services. The aforementioned law places great
responsibility on the public servant in carrying out this activity, who must at the same time
comply with the dictates of Administration and Administrative Law. Through a Systematic
Literature Review, this study investigated the existence of support tools for monitoring
continuous services with the assignment of labor. The research identified few studies that deal
with support tools, in addition, it mapped the main instruments used in inspection activities; and
identified shortcomings inherent to the activity and training of inspectors.

KEYWORDS: oversight; management; ongoing services; tools; systematic literature review.

1 INTRODUCAO

A Lei Maior (BRASIL, 1988) traz de maneira expressa o direito fundamental a
liberdade dos atos. A faculdade de agir € garantida aqueles que néo infrinjam o
ordenamento juridico, uma vez que o imperativo de fazer ou deixar de fazer alguma
coisa so € valido sob premissa de lei.

Dentro desta perspectiva, da liberdade dos atos, esta a missdo do gestor da
inciativa privada, o qual toma suas decisdées como vias a consecucéao de lucro, que é o
objetivo maior, em geral, de uma organizacao privada. Chiavenato (2021) destaca que
a atividade de gestéo consiste em interpretar os objetivos propostos pela organizacéo e
transpo-los em acao.

O administrador publico se assemelha ao administrador de empresas, no sentido
de que também persegue objetivos. No entanto, enquanto este tem seu objetivo
traduzido em expressdo monetéria, aquele tem seu proposito traduzido em beneficios
para a coletividade. A palavra ‘agao’, que esta intrinsecamente ligada ao conceito de
gestdo, assume nuances diferentes nos prismas Publico e Privado. Se por um lado o
administrador de empresas faz aquilo que a lei ndo proibe, por outro lado, o
administrador publico s6 faz aquilo que a lei permite.

Um exemplo simples, mas que evidencia essa divergéncia entre estes dois
atores, esta no ato de comprar ou contratar servicos. Aguele que administra uma
organizagdo que visa lucro, contratard um fornecedor ou um prestador de servico,
conforme a sua livre decisdo alinhada aos objetivos organizacionais, ao passo que o

servidor ou empregado publico, incumbido desta funcdo, devera seguir estritamente os
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ditames da legislacao, afinal, a legalidade norteia a Administragdo Publica, visto ser um
de seus principios (BRASIL, 1988). Dentro desta ldgica, tém-se que, servicos, compras
e alienacBes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes (BRASIL,1988).

Outrossim, a Lei N° 14.133/2021 (BRASIL, 2021), conhecida como a Nova Lei de
LicitacOes e Contratos, estabelece as normas gerais de licitagdo e contratacdo para as
Administra¢gBes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Tal lei trata de todo o processo licitatério, o qual
culminara na elaboracdo de um contrato administrativo. Pietro (2023) define contrato
administrativo como os ajustes que a Administracédo oficializa com pessoas fisicas ou
juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins publicos, segundo regime
juridico de direito publico.

Com o advento da Nova Lei de Licitacbes e Contratos, a qual substituiu a Lei N°
8.666/1993 (BRASIL, 1993), foi possivel perceber avan¢os na conducao dos contratos
de servicos continuos com mao de obra de dedicacdo exclusiva, que ditos de outra
forma, sdo aqueles que ndo podem ser interrompidos sob pena de causar prejuizos ao
bom andamento das atividades publicas, e que para tanto se valem de cessdo de mao
de obra. O servico de limpeza € uma ilustracao clara deste tipo de servico.

Tais servicos, que nao podem ser interrompidos, e que contam com
colaboradores terceirizados lotados, de forma exclusiva, dentro do ente publico,
possuem uma prerrogativa especial: a fiscalizacao. A Lei 14.133/2021 (BRASIL, 2021),
determina que neste tipo de contratacdo, o contratado devera possibilitar a fiscalizacao
pelo contratante quanto a distribuicdo, controle e supervisdo dos recursos humanos
alocados aos seus contratos.

Afinal, a referida lei também deixa claro que a Administracdo Publica é
responsavel solidariamente pelos encargos previdenciarios, e subsidiariamente
responsavel pelos encargos trabalhistas, se comprovada falha na fiscalizacdo do
cumprimento das obrigagdes do contratado.

Fora esta responsabilidade expressa, também cabe salientar que qualquer

servidor ou empregado publico, que age em nome de um ente publico, devera obedecer
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ao principio implicito da indisponibilidade do poder puablico, uma vez que as
prerrogativas conferidas a Administracdo Publica para que possa desempenhar seu fim
precipuo ndo sado meras faculdades atribuiveis aos seus agentes, mas sim um ‘poder-
dever’ (Sousa et. al., 2019).

Dessa forma, a desidia de um servidor publico ndo é tdo somente uma simples
falha, mas o ferimento a um principio. A importancia do estudo desta tematica ndo esta
atrelada apenas a defesa deste principio, mas também esta ligada ao fato de que a
atividade de fiscalizacéo funciona como um elo importante. Tal atividade conversa com
a funcdo administrativa de controle, e ao mesmo tempo conversa com a legislacdo de
licitacdo e contratos no ambito publico, exigéncia do Direito Administrativo.

Maximiano e Nohara (2021), destacaram que a Administracdo Publica é
essencialmente dominio do Direito Administrativo, e um dos maiores desafios da gestao
publica reside na articulagdo entre as exigéncias do Direito Administrativo, com o
regime juridico publico, e as da Administracdo. Portanto, estudar uma atividade que
transita nesta dicotomia, pode trazer achados relevantes.

Além disto, os servidores designados para atividades ligadas a fiscalizacédo e a
gestdo contratual estdo sujeitos a responsabilizacdo nas trés esferas, administrativa,
civil, e penal, conforme proclamado no regime juridico dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais (BRASIL, 1990).

Com o entendimento da relevancia da atividade de fiscalizacdo, pressupde-se
gue existam ferramentas para o apoio desta atividade, e fazer o levantamento deste
estado da arte € o intuito deste estudo. Assim, o questionamento que se pretende
responder é: quais ferramentas de controle ou de apoio tém sido utilizadas para assistir
os fiscais de servicos continuos, com mao de obra de dedicacdo exclusiva, no
cumprimento de sua missao?

O objetivo deste estudo €, portanto, levantar as ferramentas de controle ou de
apoio que tém sido utilizadas para assistir os fiscais de servigos continuos, com méao de
obra de dedicacdo exclusiva, no cumprimento de sua missao. A metodologia utilizada
para cumprir este objetivo foi a realizacdo de uma Reviséo Sistemética da Literatura

(RSL), a qual sera detalhada ao longo deste artigo.
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Visando a estruturacdo de um texto coeso, este artigo estd organizado em quatro
secdes principais: a primeira é esta Introducdo (contextualizacdo; objetivos; método),
seguida do Referencial Tedrico (principais definicbes da tematica abordada), da
Revisdo Sistematica da Literatura (planejamento; execucdo; e sumarizacdo), e das
Consideracdes Finais (principais achados do estudo realizado).

2 SERVICOS CONTINUOS COM MAO DE OBRA DE DEDICACAO EXCLUSIVA E
SUA GESTAO

Nesta secdo serdo abordados conceitos relevantes sobre os servicos continuos
com mao de obra de dedicacao exclusiva, sobre gestdo contratual, e sobre os tipos de
fiscalizacdo. Sera dado destaque sobretuto a evolucédo da legislacdo desta tematica,
gue é a norteadora da acao dos atores envolvidos nesta atividade.

Um dos grandes marcos legais que trata da tematica dos contratos
administrativos foi a Lei N° 8.666/93 (BRASIL/1993). Esta lei foi editada com o intuito de
regulamentar o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal (BRASIL,1988). De forma
geral, esta lei traz o regramento do processo licitatério. No entanto, em relacdo a
tematica dos servicos prestados continuamente, e com mao de obra de dedicacéo
exclusiva, a Lei de N° 8.666/93 (BRASIL, 1993) ndo trouxe tantas orientacdes.

Em resposta a esta caréncia, foi editada a Instrucdo Normativa — IN - N° 02/2008
(BRASIL, 2008) com uma regulamentacdo mais especifica em relacdo a contratacédo de
servicos, sejam estes prestados continuamente ou ndo. Esta IN, manteve-se em vigor
até o ano de 2017, momento em que foi substituida pela IN N° 05/2017 (BRASIL, 2017).
Considerou-se como relevante, para este estudo, trazer conceitos a partir da IN N°
05/2017 (BRASIL, 2017), pois a partir da edicdo da IN N° 05/2017, é possivel perceber
um maior protagonismo a questdo da fiscalizacdo dos servigos continuos com cessao
de mé&o de obra.

Dessa forma, a analise demonstrada nesta se¢éo sera pautada a partir da IN N°
05/2017 (BRASIL, 2017), seguindo, posteriormente, para analise da Lei N° 14.133/21
(BRASIL, 2021) e do Decreto N° 11.426/2022 (BRASIL, 2022). Essas duas ultimas
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normas trazem as inovag¢des mais recentes sobre a tematica apresentada neste estudo.

O Quadro 1 e o Quadro 2, na sequéncia, trazem definicdes importantes sobre o tema

abordado.

Quadro 1 - Servicos Continuos; Dedicacado Exclusiva de Mao de Obra

Continuamente

interrupcdo possa comprometer a prestacao
de um servigo publico ou o cumprimento da
miss&o institucional.

ltem IN N° 05/2017 Lei N° 14.133/2021
~ . Servigos contratados pela
S&0 aqueles que, pela sua essencialidade, . x o
. s . . o Administracdo Pdudblica para a
Servigos visam atender a necessidade publica de forma ~ o
: manutencgao da atividade
Prestados permanente e continua, de modo que sua

administrativa, decorrentes de
necessidades permanentes ou
prolongadas.

Servicos
Regime
Dedicacao
Exclusiva de
Mao de Obra

com
de

S&o0 aqueles em que o modelo de execucdo
contratual exige, dentre outros requisitos, que:
a) os empregados da contratada fiquem a
disposicdo nas dependéncias da contratante
para a prestacdo dos servicos; b) a contratada
ndo compartilhe o0s recursos humanos e
materiais disponiveis de uma contratacdo para
execucao simultdnea de outros contratos; e ¢)
a contratada possibilite a fiscalizacdo pela
contratante quanto a distribuicdo, controle e
supervisdo dos recursos humanos alocados
aos seus contratos.

Manteve a redacdo que consta
na IN N° 05/2017.

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

Quadro 2 — Gestéo Contratual e Tipos de Fiscalizacdo

Item IN N° 05/2017 Decreto N° 11.426/2022
E a coordenacdo das atividades relacionadas a
fiscalizac&o técnica, administrativa, setorial e pelo
= pu_bllco usuario, bem como dos atos preparatorios |\, oo o redacio que consta na
i a instrucdo processual e ao encaminhamento da IN N° 05/2017
o T documentacéo pertinente ao setor de contratos
s 8 ¢ao p
g ‘g para formalizagdo dos procedimentos como por
OO exemplo prorrogacao e reequilibrio.
= E 0 acompanhamento com o objetivo de avaliar a | E o acompanhamento do contrato
g execucado do objeto nos moldes contratados e, se | com o0 objetivo de avaliar a
% 3 for o caso, aferir se a quantidade, qualidade, | execu¢do do objeto nos moldes
3 é tempo e modo da prestacdo dos servicos estdo | contratados e, se for o caso, aferir
L~ compativeis com os indicadores de niveis [ se a quantidade, a qualidade, o
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minimos de desempenho estipulados no ato | tempo e o modo da prestagdo ou da
convocatorio, para efeito de pagamento conforme | execucao do objeto estédo
o resultado. A fiscalizacdo técnica pode ser | compativeis com os indicadores
subsidiada pela fiscalizacdo do publico usuario. estabelecidos no edital, para fins de
pagamento, conforme o resultado
pretendido pela administragdo, com
0 eventual auxilio da fiscalizacao
administrativa.

E o acompanhamento dos aspectos
E o] acompanhamento dos aspectos | administrativos contratuais quanto
administrativos da execucdo dos servicos nos | as obrigacdes previdenciarias,
contratos com regime de dedicacdo exclusiva de | fiscais e trabalhistas e quanto ao

o
2 % mdo de obra quanto as obrigacGes | controle do contrato administrativo
gﬁ previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem como | no que se refere a revisfes, a
% = guanto as providéncias tempestivas nos casos de | reajustes, a repactuacdes, e a
S E inadimplemento. providéncias  tempestivas  nas
L < hipéteses de inadimplemento.
3 E 0 acompanhamento da execucdo contratual por
pesquisa de satisfacdo junto ao usuério, com o

-% objetivo de aferir os resultados da prestacdo dos
S 7 servicos, 0S recursos materiais e o0s|Nao traz esta definicdo em sua
g2 procedimentos utilizados pela contratada, quando | redacao.
% 8 for o caso, ou outro fator determinante para a
S S avaliagc8o dos aspectos qualitativos do objeto.
L3S
Lo

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

De posse do entendimento destes conceitos, é chegado o momento de abordar a
Revisdo Sisteméatica da Literatura, desde seu planejamento até os seus principais

achados.

3 REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA (RSL)

A busca do estado da arte da tematica abordada nesta pesquisa foi subsidiada
pela técnica de Revisdo Sistematica da Literatura (RSL). As revisdes sistematicas sao
consideradas estudos secundarios, que tém nos estudos primarios sua fonte de dados.
Os estudos primarios podem ser entendidos como artigos cientificos que relatam os
resultados de pesquisa em primeira mao (Galvao e Pereira, 2014).

De modo geral, a RSL se vale de um planejamento, e ap0s a execuc¢do do que

foi planejado, tém-se a sumarizacdo dos dados encontrados. Ao valer-se de um método

Revista Vertentes do Direito / e~-IS$SN 2359-0106 / vol. 11. N.02 -2024 — p. 148 = 177


http://revista.uft.edu.br/index.php/observatorio
https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2024.v11n2.p148-177

155

ertentes do [ ireito

ISSN n°® 2359-0106 Vol. 11, n. 2, 2024.

https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2024.v11n2.p148-177

sistematico, o resultado é uma busca bibliografica mais completa e transparente. A
Figura 1, na sequéncia, evidencia os passos da RSL:

Figura 1 - Etapas da RSL

O—; Planejamento > Execucdo > Sumarizacio —).

Estudos

Pl Identificados: Formulario de

1.451 Extracdo de Dados
" Web Of Sciece: 1 l
Scileo: 148 Analise e Discussdo
Definicio do Banco dos Artigos
de Dados Scopus: 718 (Formagso do
Quadro Tedrica)

Periddicos
l CAPES: 584
h 4 b
Web OF -@ 2

Science

Periddicos
CAPES

Lacuna do

39 artigos extraidos T

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

3.1 Planejamento e Aspectos Metodoldgicos da RSL

A fase de planejamento da RSL se inicia com a definicdo de um questionamento
a ser respondido. A pergunta que se buscou responder, naturalmente, vem de encontro
a pergunta norteadora de todo este estudo, e foi redigida da seguinte forma: quais
ferramentas de controle ou de apoio tém sido utilizados para assistir os fiscais de
servigos continuos, com mao de obra de dedicacdo exclusiva, no cumprimento de sua
Missao?

A busca de respostas por essa questao principal, foi assistida por seis perguntas
acessorias ou secundarias: (1) Quais os pontos fortes da fiscalizagdo de servigos
continuos com dedicacdo exclusiva?; (2) Quais os pontos fracos da fiscalizacdo de
servigos continuos com dedicagdo exclusiva?; (3) Quais as caréncias da fiscalizacéo de

servigos continuos com dedicacdo exclusiva?; (4) Quais as caréncias da formacéo dos

Revista Vertentes do Direito / e~-IS$SN 2359-0106 / vol. 11. N.02 -2024 — p. 148 = 177


http://revista.uft.edu.br/index.php/observatorio
https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2024.v11n2.p148-177

156
ertentes do [ ireito

ISSN n°® 2359-0106 Vol. 11, n. 2, 2024.

https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2024.v11n2.p148-177

fiscais de servicos continuos com dedicacdo exclusiva?; (5) Quais sao as ferramentas
para auxilio a atividade de fiscalizacdo de servicos continuos com dedicacdo
exclusiva?; e (6) Quais s&o as caréncias das ferramentas utilizadas na atividade de
fiscalizacdo de servigos continuos com dedicacdo exclusiva?

As buscas pelos estudos que pudessem responder a estas questdes ocorreram
em janeiro de 2024, nas bases de dados Scopus; Scielo; Web Of Science; e Periodicos
CAPES. Tais buscas consideraram estudos primarios publicados entre 2013 e 2024.

Para a organizacdo da RSL de forma adequada, ferramentas podem ser
utilizadas para dar apoio. Pode-se fazer uso, por exemplo, de planilhas eletrbnicas
geradas por meio de programas como o Microsoft Excel ou o LibreOffice, no moédulo
Calc. A RSL realizada neste estudo foi apoiada pelo sistema START Tool, que € um
aplicativo desenvolvido pelo Laboratorio de Pesquisa em Engenharia de Software da
Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCAR), e pode ser baixado gratuitamente.

Seguindo a fase de planejamento, fora a definicdo dos questionamentos, que se
visa responder, existe a definicdo de um protocolo de busca. E neste momento que se
define a string de busca, ou seja, € neste momento que se cria expressdes que serao
utilizadas como filtros para gerar arquivos com informacdes relevantes nas bases de
dados consideradas.

Para este estudo, gerou-se arquivos das 4 bases de dados investigadas, com
extensbes BIBTEX e RIS, os quais foram importados para o START, trazendo
informacdes de uma visdo geral dos artigos: nomes dos autores; data de publicacao;
resumo; palavras-chave; titulo; e entre outras informacdes. Os artigos, posteriormente,
foram avaliados por meio do TAK (Title; Abstract; Keywords), ou seja, para filtrar os
artigos que seriam considerados na pesquisa, avaliou-se a ideia principal do mesmo,
por meio do titulo, do resumo, e das palavras chaves.

Com a realizacao de uma busca de pesquisa avancada em qualquer uma dessas
bases de dados utilizadas neste estudo, as strings ou expressdes de busca podem se
valer de conjun¢fes aditivas ou alternativas. Buscas que se valem de expressoes
aditivas trardo uma base de dados mais contida, ao passo que buscas com expressoes

alternativas trardo uma base de dados mais aberta ou expansiva. A decisdo do

Revista Vertentes do Direito / e~-IS$SN 2359-0106 / vol. 11. N.02 -2024 — p. 148 = 177


http://revista.uft.edu.br/index.php/observatorio
https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2024.v11n2.p148-177

157
ertentes do [ ireito

ISSN n°® 2359-0106 Vol. 11, n. 2, 2024.

https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2024.v11n2.p148-177

pesquisador na formacédo dessa string é, portanto, bastante relevante para se conseguir
uma base de dados confiavel e proveitosa.

Conforme ja explanado, a fundamentacéo legal que trata dos atores envolvidos
no processo de gestdo e fiscalizagdo contratual é relativamente nova, e comecou a
ganhar destaque com o advento da IN N° 02/2008 (BRASIL, 2008). Logo, tém-se um
horizonte temporal de pouco mais de 15 anos.

Dentro deste contexto, entendeu-se que uma pesquisa realizada entre os anos
de 2013 e 2024 traria um bom recorte do que foi pesquisado em relacdo a esta
tematica, até porque a IN N° 05/2017 (BRASIL, 2017) revogou a IN N° 02/2008
(BRASIL, 2008). Este espaco de tempo, de pouco mais de uma década, abarcou desde
estudos realizados neste periodo de transicédo da legislacdo, até estudos mais recentes,
gue foram realizados ap0s a promulgacéo da Lei N° 14.133/2021 (BRASIL, 2021).

De posse do entendimento de que a tematica do estudo aqui realizado é fruto do
ordenamento juridico brasileiro, e que se refere a um assunto relativamente novo,
varreu-se as bases de dados, investigando-se todo o corpo do texto, e ndo somente a
TAK, dos estudos por meio da expressao (string): ‘(fiscalizagao AND contratos) OR
(gestao AND contratos)’.

Com os questionamentos definidos e a decisdo pela string de busca considerada
como a mais adequada, criou-se um formulario, que foi utilizado tanto para a extracédo
de dados quanto para auxilio na discusséo dos resultados. Tal formulario foi composto
de once critérios: (1) Qual o objetivo da pesquisa?; (2) Em que contexto a pesquisa foi
realizada?; (3) Qual pais de publicacdo?; (4) Qual a analise dos dados? (quantitativo;
gualitativo; quali/quanti); (5) Quais os instrumentos usados para fiscalizacdo?; (6) Quais
foram os pontos fortes e os pontos fracos da fiscalizacdo?; (7) Quais as caréncias da
fiscalizacdo de servicos continuos com dedicacao exclusiva?; (8) O artigo apresenta
ferramentas utilizadas na fiscalizacdo? (sim ou néo); (9) Quais as caréncias das
ferramentas utilizadas na atividade de fiscalizacdo ?; (10) Quais as caréncias da
formacédo dos fiscais de servigos continuos com dedicacao exclusiva?; e (11) Qual foi a

visao geral do artigo? (positiva; negativa; neutra).
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Antes de os artigos serem analisados por meio destes 11

critérios, eles passaram pelo crivo de inclusdo ou excluséo, conforme o Quadro 2:

Quadro 2 - Critérios de Inclusdo e Exclusdo

Critérios de Incluséo Critérios de Excluséao

Artigos, aproximadamente, da Utlima década

(entre 2013 e 2024) Artigos fora da Ultima década (2013 - 2024).

Artigos escritos em inglés ou portugués. Artigos ndo escritos em inglés ou portugués.

Artigos que estdo dentro do objetivo da pesquisa. | Artigos fora do objetivo de pesquisa.

Artigos completos. Artigos resumidos.

Artigos com possibilidade de extracao. Artigos sem possibilidade de extracao.

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

3. 2 Execucao

Nesta fase da RSL, o primeiro passo foi gerar os arquivos, nas quatro bases de
dados, e 0 passo seguinte foi realizar a importacédo para o aplicativo START que, como
ja abordado, foi a ferramenta utilizada para auxilio no refinamento dos dados. Dessa
forma, ao gerar os arquivos, cujo filtro de informacdes ocorreu por meio da string
definida, chegou-se a 1.451 estudos, os quais passaram a ser triados dentro do
START. A Tabela 1, na sequéncia, demonstra a quantidade de estudos por cada base

de dados.

Tabela 1- Quantidade de estudos por base de dados

Base de Dados Quantidade de Estudos

1
Scopus 718

1
Scielo 148
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Base de Dados Quantidade de Estudos

1
Web Of Science 1

1
Periodicos CAPES 584

1
Total 1.451

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

Apoés a importacdo destes 1.451 estudos, passou-se a triagem dos mesmos,
utilizando-se dos critérios de inclusdo e exclusdo, que foram considerados na fase de
planejamento. Nesta fase, é natural que existam estudos contemplados em mais de
uma base de dados. Pode haver, por exemplo, um artigo tanto na base ‘Periddicos
CAPES’ quanto na base ‘Scopus’. O proprio START ja inicia essa analise sobre
duplicacdes automaticamente.

No entanto, existem casos de duplicidade, que por razbes especificas, nao
podem ser triados diretamente pelo aplicativo. Como muitos sistemas, 0 START nao
consegue identificar que o nome de um autor, escrito por extenso e por abreviacdo, faz
mencdo a mesma pessoa. Por razbes como esta, parte da analise a respeito da
duplicidade de estudos foi feita de forma manual.

Com a identificacdo dos artigos duplicados e o crivo dos critérios de aceitacéo,
chegou-se ao seguinte panorama: 39 artigos foram aceitos; 195 estudos foram
identificados como duplicados; e 1217 estudos foram rejeitados. A Figura 1 traz a

representacao grafica para uma melhor elucidacéao:
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Figura 1 - 12 Triagem dos estudos a serem considerados (aceitos; rejeitados; e duplicados)

Status

195(13%)

1217 (84%)

|' Accepted @ Rejected @ Duplicated |

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

Do universo de 39 artigos entendidos como relevantes para o desenvolvimento
do estudo em questéo, foi feita uma segunda triagem de forma manual, de modo a se
identificar, antes do momento da extracédo, a prioridade de leitura de cada um destes
artigos. Neste sentido, classificou-se a prioridade de leitura como: ‘Very High’, ‘High’;
‘Low’; e ‘Very Low’.

A classificacdo dos artigos com prioridade de leitura entre 0s graus maximo e
minimo de aceitabilidade, definidos como ‘Muito Alta’ ou ‘Muito Baixa’, foi feita mediante
a andlise detalhada do titulo, do resumo, e das palavras-chave, o chamado TAK. Ao fim
desta segunda parte da triagem, chegou-se a um panorama ainda mais refinado,

conforme demonstrado na Figura 2.

Figura 2 - 22 Triagem dos artigos a serem extraidos (Prioridade de Leitura)
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Reading Priority

17(42%)

|-‘~ Very High @ High ©Low @ Very Low |

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

Apés o0 planejamento e execucdo deste meétodo de revisdo da literatura,
realizado até aqui com o auxilio da ferramenta START, a leitura completa dos artigos é
iniciada, assim como a sumarizacdo e discussao destes 39 artigos entendidos como

relevantes para a tematica de pesquisa abordada.

3.3 Analise, Sumarizacao e Discusséao dos Artigos Encontrados

Os 39 artigos foram todos lidos na integra, considerando a prioridade de leitura.
Os primeiros artigos lidos foram, portanto, aqueles que tiveram sua prioridade de leitura
entendida como ‘Very High’, seguiu-se entdo uma leitura por ordem decrescente de
prioridade, de modo que os ultimos artigos lidos foram aqueles, cuja prioridade de
leitura foi entendida como ‘Very Low’.

Uma outra abordagem utilizada para que se pudesse fundamentar ainda mais
este estudo, além de promover uma filtragem ainda mais aprofundada dos artigos
extraidos, foi a definicho de uma escala de relevancia do artigo dentro do contexto
estudado. Para tanto, utilizou-se da likert scale. Nesse sentido, os artigos foram

adequadamente organizados por meio de notas de 1 a 5, sendo que a nota 1 foi
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considerada a mais baixa e a nota 5 foi considerada a mais alta. O Quadro 3 evidencia

essa questao.

Quadro 3 - Grau de Relevancia do artigo para a pesquisa

Nota Relevancia do artigo para a pesquisa

Muito Baixa

Baixa

Moderada

Alta

G| W|IN|PF

Muito Alta

Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024.

Nesse sentido, apos a leitura dos artigos, eles foram categorizados dentro da
faixa de relevancia (entre 1 e 5). Chegou-se, entédo, a um portfolio de artigos, conforme

abordado no grafico disposto na Figura 4:

Figura 4 - Total de artigos por grau de relevancia.

Likert 1

Likert 2

Likert 3

m Total de Artigos

Likert 4

Likert 5

(=]
N
IS
2]
8]

10 12 14

Fonte:

Elaborado pelas autoras, 2024.

Dando sequéncia a metodologia de analise, cabe destacar que, os artigos
apresentados nesta parte do estudo, de forma mais analitica, foram aqueles que
receberam notas entre 3 e 5. Ou seja, focou-se naqueles estudos que tiveram seu grau
de importancia entendido ao menos como ‘moderado’. Portanto, voltou-se a atencéo de

uma forma mais profunda para 18 artigos, sendo que, 4 artigos foram categorizados
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com alto grau de relevancia; 5 artigos foram categorizados com um bom grau de
relevancia; e 9 artigos foram categorizados com uma relevancia moderada. 1sso néo
qguer dizer que os artigos menos relevantes foram desconsiderados, mas sim que a
andlise dispensada a eles foi menos aprofundada.

Quanto aos instrumentos usados na fiscalizagdo, Luiz et al. (2023)
identificaram a notificagdo, como um instrumento importante para contornar situacdes
intoleraveis na Administracdo Publica, situacbes estas, entendidas como aquelas que
se seguidas a rigor nas clausulas contratuais, poderiam ensejar penalidades que
trariam morosidade a gestdo contratual. Por meio de entrevistas com gestores de
contratos, os autores recomendaram a notificacdo imediata a qualquer sinal de
descumprimento da contratante; e a solicitacdo de documentos que possam
fundamentar todas as justificativas e alegacfes da contratada, como medidas para
inibir a ocorréncia de desvios de conduta nas aquisicdes e contratacoes.

Nesta mesma linha, Neves e Gasparetto (2022), analisaram o papel dos
mecanismos de controle gerencial em relagbes de terceirizacdo de servigcos no setor
publico. Eles puderam perceber, que na Administracdo Publica, os instrumentos de
controle mais utilizados sdo os formais, no caso 0S proprios contratos
administrativos, principalmente os controles de comportamento. “Um dos principais
mecanismos, nessa fase, € a elaboracédo de contratos detalhados, os quais permitem
gue as empresas contratadas tenham informacfes sobre o comportamento esperado
na execugao das tarefas” (NEVES E GASPARETTO, 2022, p. 299).

Marinho et al. (2018) também perceberam, ao realizar entrevistas com os fiscais
contratuais, que 0s mesmos possuiam conhecimento detalhado das clausulas
contratuais, e que neste ponto em especifico, a necessidade de treinamento era
dispenséavel.

Ainda sobre os instrumentos de controle formal, tém-se os instrumentos de
controle de resultados. Nesse caso, Neves e Gasparetto (2022) identificaram o uso de
metodologia de avaliacéo da qualidade dos servicos prestados, por meio do indice de

Qualidade dos Servicos (IQS), ainda que em menor incidéncia.
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Dentro dessa perspectiva, Machado Juanior e Lopes (2019), estudaram um
instrumento de fiscalizacdo e gestdo contratual muito relevante: a gestdo da conta
vinculada bloqueada para movimentacao, que € um mecanismo obrigatdrio, presente
na legislagdo brasileira. No caso deste instrumento, valores s&o decotados do
faturamento da contratada pelo contratante, e enviados para uma conta bloqueada,
para assegurar rubricas trabalhistas dos colaboradores terceirizados. Esses valores s6
podem ser desbloqueados mediante fatos geradores. Como exemplo, tém-se o
pagamento de férias. Tal instrumento, portanto, visa assegurar os direitos dos
trabalhadores terceirizados. Este estudo, que foi subsidiado pela avaliagdo dos
stakeholders da conta vinculada, identificou que a gestdo por meio de tal mecanismo
tem trazido beneficios de sensacdo de maior seguranca juridica e percepcédo de
reducdo nos ajuizamentos.

Sobre os pontos fortes e fracos da fiscalizagdo, Cavalcanti (2022) identificou a
figura tanto do fiscal quanto do gestor de contratos durante entrevistas realizadas, ou
seja, na instituicdo investigada por ele, havia segregacéo de funcdes, que é um ponto
bem positivo. Aradjo e Rodrigues (2014), no entanto, notaram a auséncia da
segregacao de funcdes. Em uma situacdo idealizada, mas ndo impossivel ou nao
verificavel, as competéncias e atribuicbes de gestdo e fiscalizacdo ndo devem recair
sob um mesmo agente publico, por serem funcdes distintas, conforme abordado por
Egashira e Caffé Filho (2019).

Como ponto negativo observado por Cavalcanti (2022), ttm-se o desencontro
de informacbes (falha de comunicacdo interna), claramente percebido durante a
conducédo dos procedimentos de gestédo e fiscalizacdo contratual; foram comuns falas
contraditorias entre os diferentes atores que olham pela execucéo do contrato.

Neves e Gasparetto (2022) identificaram a realizacdo de reunifes para
alinhamento de procedimentos ou para feedbacks, ao observarem o
‘relacionamento direto entre fiscais e empregados ou representantes das empresas
contratadas, com a participagdo em reunibes, determinacdo dos comportamentos
aceitaveis, normas a serem observadas e a realizagado de contatos pessoais regulares”
(NEVES e GASPARETTO, 2022, p. 301). Esta conduta, que foi considerada como
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positiva pelos autores, requer bastante atencdo, pois, este contato direto entre os
fiscais e terceirizados, ndo pode resultar em uma relacédo de subordinacdo, sob pena de
incorrer em ingeréncia. A geréncia deste clima organizacional misto, com a
participacdo de méo de obra direta e terceirizada, tem que ser na medida certa
(Peterossi et al., 2014). Marinho et al. (2018), que mapearam a presenca ou auséncia
de comportamentos orientados a aprendizagem organizacional, também identificaram a
realizacédo de reunides para solucao conjunta de problemas, como um ponto forte da
atividade de fiscalizacao.

O ponto negativo, levantado por Neves e Gasparetto (2022), reside nos desafios
de cooperacdo entre o ente contratante e a empresa contratada, como a falta de
conhecimento do objeto contratual pela empresa terceirizada, e dificuldade de
contato com o preposto da empresa.

Dando sequéncia a abordagem dos estudos, por meio do roteiro seguido, chega-
se a discussdo sobre as caréncias da fiscalizacdo de servicos continuos com
dedicacdo exclusiva. Boa parte dos estudos identificaram como principais caréncias
da atividade de fiscalizac&do: o despreparo dos recursos humanos; e a auséncia ou
insuficiéncia de ferramentas de apoio.

“Perceptivel se fez que a atividade do gestor e fiscalizador carece de
capacitacao, conhecimentos técnicos, legislativos e sobretudo, do comprometimento
por parte dos servidores designados para tal funcdo” (EGASHIRA e CAFFE FILHO,
2019, p. 451, grifo da autoras). Em congruéncia, Marinho et. al. (2018), durante os
levantamentos com o0s entrevistados, puderam identificar que os profissionais
consideraram a falta de treinamento e qualificacdo como maior desafio durante a
atividade de fiscalizacao.

Nas entrevistas realizadas por BEDIN et al. (2020, p. 244, grifo das autoras),
“todos os entrevistados alegaram que, ao ingressar no servigo publico, ndo receberam
o devido treinamento e que lhes foi designada a funcdo de fiscal de contrato de
imediato, sem conhecimento prévio de aspectos legais.” Cavalcanti (2022) se

deparou com o fato de que 96% dos gestores e fiscais quando designados, nao
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possuiam conhecimento para desempenhar a funcéo, e 100% n&o receberam
treinamento.

Limberger e Teixeira (2016) também se depararam com queixas dos
entrevistados em relacdo a falta de pessoal e baixa capacitacdo; devido ao grande
ndamero de contratos, muitas vezes ndo ha pessoal suficiente para acompanhamento
adequado da execugao, dessa forma, “alguns fornecedores podem estar céticos quanto
a capacidade do governo de monitorar o desempenho e, portanto, sentir-se motivados a
desenvolver atividades que reduzirdo seus custos e afetardo diretamente a qualidade
da execucao do contrato” (Limberger e Teixeira, 2016, p. 968). Machado Junior e Lopes
(2019), que trataram especificamente da tematica de gestdo de conta vinculada,
também se depararam com o0 anseio tanto dos fiscais quanto dos gestores por
intervencao imediata no ambito da capacitacao.

Fora a formacao deficitaria ou ausente, e o reduzido numero de servidores para
a gestao de diferentes contratos, uma outra questao importante, e de bastante interesse
neste estudo, diz respeito a auséncia ou inadequacdo de ferramentas de apoio a
atividade de fiscalizagcdo. Nesse ponto, em um primeiro momento, € interessante
destacar que foram raros os estudos que apresentavam o desenvolvimento de uma
ferramenta de controle ou que visassem incrementar ou alterar ferramentas de controle
ja existentes.

Os estudos de Scheidl et al. (2016); Garcia et al. (2021); Daher et al. (2016); e
Campos e Maia (2018) discutiram a implementacdo de ferramentas ou propuseram
melhorias as ferramentas ja existentes. Scheidl et al. (2016) elaboraram uma proposta
para a criacdo de uma estrutura sistematizada de informacéo voltada ao processo
de gestdo do relacionamento com operadores logisticos, sob a 6tica de Bl e de Gestédo
do Conhecimento; Garcia et al. (2021) desenvolveram um sistema web para
automatizar e unificar os processos de aquisicdo de insumos, ao passo que Daher et al.
(2016) mapearam os processos e implementaram melhorias em um sistema de
pagamento de contratos de servicos; Campos e Maia (2018), por sua vez,
apresentaram uma modelagem organizacional para a gestédo de contratos de obras

publicas. Complementarmente, Ferreira et al. (2018) demonstraram a expectativa de
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implementacdo de uma ferramenta de apoio a contratacdes publicas em Portugal,
mas de uma forma bastante sucinta.

Os outros estudos, que se relacionaram as ferramentas de apoio da atividade de
fiscalizacdo, ndo dizem respeito a implementacao de ferramentas em si ou a propostas
de melhoria para ferramentas ja existentes. Tais estudos estdo mais relacionados ao
mapeamento de requisitos para a implantacéo destas ferramentas. Flexa et al. (2016)
propuseram um método de projeto para a fungcdao ‘Gestdo de Sourcing de
Contratos’ (GSC); Pinto et al. (2014) identificaram indicadores que possibilitaram
uma avaliacdo da qualidade do servico terceirizado de manutencdo de um edificio
comercial segundo as perspectivas de todos stakeholders envolvidos. De forma
analoga, Rodrigues e Reis (2023) analisaram o desempenho dos contratos
administrativos de prestacdo de servi¢cos a luz das teorias dos stakeholders e dos
custos de transagéo.

Seguindo essa linha de pesquisa, Oliveira et al. (2020) identificaram variaveis
relacionadas a uma eficiente gestdo de contratos que conduzem uma empresa
publica a reducdo de custos e a melhoria da qualidade dos servigos prestados pelas
empresas por ela contratadas, ao passo que Magalhdes et al. (2017) propuseram um
conjunto de indicadores de desempenho capazes de cobrir tanto os requisitos de
gestdo processual quanto finalistica. Dantas e Carvalho (2017), por sua vez,
mapearam as necessidades informacionais dos gestores contratuais.

Passando para a investigacdo das caréncias da formacdo dos fiscais, os
estudos, em sua maioria, expuseram a inexisténcia de treinamentos, ou a
deficiéncia de programas de treinamento existentes. Esta observacéo é corroborada
pelos estudos de Luiz et al. (2023); Marinho et al. (2018); Egashira e Caffé Filho (2019);
Bedin et al. (2020); Limberger e Teixeira (2016); Cavalcanti (2022); Flexa et al. (2016);
Machado Juanior e Lopes (2019); e Cardoso et al. (2018). Bonelli e Cabral (2018),
subsidiados por uma analise de variaveis, destacaram que fiscais administrativos mais
qualificados podem ser capazes de reduzir a ocorréncia de infracbes por parte das
empresas, e que fiscais técnicos mais qualificados podem ser mais rigorosos na

aplicacao de sancoes.
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Nesse sentido, a baixa capacitagdo dos fiscais certamente contribui para a
desidia dos fiscais contratuais, que é um problema encontrado nos processos de
auditoria do Tribunal de Contas de Santa Catarina, conforme investigaram Schmitt e
Bier (2017), o que pode culminar na responsabilizagcdo objetiva e subsidiaria em relacdo
aos direitos trabalhistas dos colaboradores terceirizados conforme observaram tanto
Silva (2022) quanto Caldas e Diz (2018). A analise do Tribunal de Contas “ndo se
restringe a simples verificacdo de conformidade ou de regularidade legal, porque pode
alcancar, até, a afericdo de resultado, que devera se pautar em critérios, econémicos
ou de boa gestao” (Diniz, 2014, p. 17).

Aléem do mais, a atividade do fiscal ndo cuida apenas dos interesses publicos,
mas também dos interesses dos terceirizados em relagdo aos seus direitos trabalhistas.
Em algumas situacdes estes trabalhadores séo desassistidos pela protecdo sindical,
gue tem seu protagonismo reduzido, muitas vezes devido ao momento politico (Leite,
2021); ou se véem inundados por mudancas nas legislacdes que tratam das relacbes
de trabalho no contexto da terceirizacdo (Pessanha e Artur, 2013).

A questdo da capacitacdo € cada vez mais imprescindivel, ja que muitos
contratos arrastam falhas desde o planejamento do pregdo eletronico conforme
observaram Freitas e Maldonado (2013), o que culmina em uma fiscalizacdo e gestao
complicadas. As falhas de planejamento sdo mais comuns do que deveria, e sdo as
principais causas de contratacbes emergenciais irregulares (Carvalho e Carvalho,
2014).

Estudos de Sarai et al. (2021); Piovesan e Cristbvam (2017); Carvalho e Santos
(2021); e Valle et al. (2023) avaliaram a evolucédo e o relacionamento das leis que
tratam sobre licitacdo, e identificaram a preocupacdo do legislador com fatores
relacionados ao desenvolvimento sustentavel, gestdo de riscos e planejamento, o que
coloca os gestores e fiscais em uma posicdo de maior destaque.

Signor et al. (2022), entretanto, alertam para um ponto negativo na nova lei de
licitagbes e contratos: segundo os autores, esta lei traz um comando especifico com
vistas a reduzir os pregos até congela-los nos menores valores possiveis, 0 que pode

resultar em contratos inexequiveis que trardo grandes problemas na gestdo, como por
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exemplo, a interrupcao do servigo publico, que traz consequéncias e transtornos, como
a assuncao imediata do objeto contratado (Moraes Filho, 2016).

Salienta-se também, que as fiscalizacbes das contratacdes de servicos, em
geral, devem receber destaque especial dada sua prevaléncia em relacdo as compras
de materiais (Nunes e Velame, 2016). Nesse contexto, Gomes et al. (2022), durante a
analise da influéncia que o desempenho passado dos fornecedores possui na
capacidade atual de obter novos contratos na esfera publica brasileira, identificaram
gue o impacto do histérico de desempenho de acordo com a complexidade dos
mercados é maior no mercado de servicos.

De modo geral, as buscas por bibliografias relacionadas a este estudo trouxeram
muitas contribuicbes sobre a legislacdo licitatoria em si (destacadamente a sua
evolucao); sobre as caréncias ou auséncias de programas de formacéo dos fiscais; e
sobre o mapeamento de requisitos para a elaboracdo de ferramentas de apoio. Porém,
poucos foram os estudos que de fato implantaram uma ferramenta de apoio para a
atividade de fiscalizacdo ou de gestdo contratual ou que propuseram uma ferramenta
para a aprendizagem dos atores da gestdo de contratos. Estas sdo, portanto, as
lacunas de conhecimento encontradas.

Complementarmente, como forma de caracterizacdo dos estudos considerados
nesta RSL, cabe salientar que dos 39 estudos, 2 foram apresentados em conferéncias,
ao passo que o restante dos outros 37 estudos foi extraidos de revistas, cujos Qualis

estd demonstrado na Figura 5:

Figura 5: Total de Estudos por Qualis

M Total de Estudos

Al A2 A3 A4 Bl B2 B3 B4 C
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Fonte: Elaborado pelas autoras, 2024

A Figura 5 evidencia que a RSL desenvolvida retornou uma base de dados de
boa qualidade, visto que 22 artigos (quase 60%) considerados nesta pesquisa possuem
Qualis ‘A’. Notadamente, o Qualis ‘A2’ foi 0 que mais se repetiu entre os estudos, ja que
8 artigos estéo dentro desta classificagdo. No outro extremo, percebe-se que somente 3

artigos estao dentro da classificagéo ‘C’.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa objetivou levantar as ferramentas de controle ou de apoio que tém
sido utilizados para assistir os fiscais de servicos continuos, com mao de obra de
dedicacdo exclusiva, no cumprimento de sua missdo. A fiscalizacdo de servicos
continuos com cessdo de méo de obra € uma atividade de relevancia a ser estudada,
visto ser responsavel pela tutela dos interesses da Administracdo Publica, dos
colaboradores terceirizados lotados no ente publico, e dos proprios usuarios dos
servicos prestados pela empresa terceirizada. Além do mais este tipo de fiscalizacao
permeia tanto as exigéncias do Direito Administrativo quanto da Administracdo, o que
corrobora ainda mais a relevancia de seu estudo.

Por meio da Revisdo Sisteméatica da Literatura perguntas acessorias foram
respondidas com vistas ao alcance do objetivo do estudo, o que culminou em alguns
achados:

Instrumentos utilizados na fiscalizacao: notificagdo imediata; solicitacdo de documentos

fundamentas & empresa terceirizada; utilizacdo do indice de Qualidade de Servicos
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(IQS); conhecimento das clausulas do contrato administrativo; e gestdo da conta
vinculada bloqueada para a movimentacao;

Pontos fortes da fiscalizacdo: segregacao de funcgdes; reunides para alinhamento de
procedimentos ou para feedbacks; reunides para solugéo conjunta de problemas;
Pontos fracos da fiscalizacdo: auséncia de segregacao de funcdes; desencontro de
informacdes (falha de comunicacgao interna); risco de ocorréncia de ingeréncia; falta de
conhecimento do objeto contratual pela empresa terceirizada; e dificuldade de contato
com o preposto da empresa,

Caréncias da atividade de fiscalizacao: auséncia ou insuficiéncia de ferramentas
de apoio; e o despreparo dos recursos humanos, devido a quantidade insuficiente de
pessoal, e ao descomprometimento por parte dos servidores;

Caréncias da formacao dos fiscais: os estudos, em sua maioria, expuseram a
inexisténcia de treinamentos, ou a deficiéncia de programas de treinamento existentes.

Enfim, investigou-se a questdo central do estudo, a busca por ferramentas de
apoio, que fossem desenvolvidas com o intuito de apoiar a atividade de fiscalizacao.
Neste caso em especifico foi possivel perceber que os estudos que apresentavam o
desenvolvimento de uma ferramenta de controle ou que visavam incrementar ou alterar
ferramentas de controle ja existentes, foram esparsos. Alguns estudos, por sua vez,
construiram indicadores ou mapearam condicfes para que ferramentas de apoio
fossem desenvolvidas, mas nédo tinham como objetivo a construcéo destas ferramentas.
Em relacdo as limitacGes deste estudo, esta a decisdo da string de busca, que é um
risco inerente a RSL, visto que, uma string de busca alternativa, talvez retornasse
achados ainda mais completos.

Este estudo, portanto, resultou em gargalos ou lacunas de conhecimento que
podem ser investigadas em pesquisas futuras. Notadamente, a auséncia ou
insuficiéncia de capacitacdo € um ponto levantado por varios dos estudos abarcados
por esta RSL. Trabalhos futuros podem se debrucar sobre esta questao para encontrar
solugdes, como a elaboragao de manuais de procedimentos ou a criacdo de programas

de treinamento.
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Além do mais, como a existem poucos estudos sobre a construcao de
ferramentas de apoio, pesquisas futuras podem utilizar o que foi mapeando neste
estudo, como por exemplo, o0s instrumentos utilizados na fiscalizagdo, para a

construcao destas ferramentas.
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