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RESUMO

Os recentes casos de corrup¢do em contratos administrativos firmados entre o Poder Publico e
empresas privadas, tornam a fiscalizagdo uma importante ferramenta de prevencao a esses
crimes. Tal pratica integra uma gestdo pautada na ética e transparéncia e inibe prejuizos ao
erario. Este artigo objetiva analisar os processos de gestdo e fiscalizacdo de contratos na
Prefeitura Municipal de Gragas (nome ficticio), no Estado de Santa Catarina, identificando
melhorias nessa gestdo contratual. Trata-se de uma pesquisa aplicada, qualitativa e descritiva.
Coletou-se dados por meio de questionario com os agentes que atuam na area da referida
instituicdo. Detectou-se auséncia de registros e de mecanismos de controle para o adequado
acompanhamento dos contratos, bem como a inexisténcia de designacdo formal dos fiscais,
necessidade de criacdo de uma normativa especifica, um manual de boas praticas e de
relatorios de controle. Foi identificada a necessidade de um acompanhamento eficiente dos
contratos administrativos junto ao planejamento de aquisicoes, bem como emissdo de
relatorios de controle, realizacdo de registros de ocorréncias e, comunica¢do de atribuigcdes e
responsabilidades aos agentes habilitados, Entende-se que dessa forma obtém-se tanto
economia de recursos publicos quanto qualidade na prestacdo de servicos por parte da
Administra¢do Publica Municipal.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Gestdo Municipal; Contratos Administrativos;
Fiscalizacao Contratual.



DE 03 a 06 DE NOVEMBRO DE 2020 (EDICAO ONLINE)

IV EIGEDIN 2020 IV ENCONTRO INTERNACIONAL DE GESTAO, DESENVOLVIMENTO E INOVACAO

1 INTRODUCAO

A gestdo e fiscalizacdo de contratos administrativos consiste no acompanhamento e na
supervisao da execuc¢do de contratos no ambito da gestdo publica, a partir da relacdo entre as
obrigacdes contratadas e as executadas e, se necessario, a ado¢do de providéncias por parte
dos agentes, para o perfeito cumprimento dessas obrigacdes, com base na Lei Federal n°® 8.666
de 21 de junho de 1993.

As crescentes demandas sociais, as constantes irregularidades e desvios de dinheiro
publico na execu¢do de contratos administrativos retratados pela midia, aliadas a recursos
economicos limitados, reforcam o dever de tratar desse assunto com mais atenc¢ao e cuidado,
de forma a assegurar o maior beneficio possivel com o menor custo.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, determina a necessidade de que todas
as aquisi¢des realizadas pela Administracdo Publica devem ser viabilizadas por meio de
prévio e regular procedimento licitatorio, pela celebracdo de contrato administrativo firmado
entre o Poder Publico e o privado. Desta forma, seguindo a Carta Magna, a Lei Federal n°
8.666/93 de Licitacdes e Contratos Administrativos, no seu art. 67, estabelece o
acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo dos contratos por agentes da Administra¢ao
especialmente designados. A obrigacdo de exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo dos
contratos administrativos celebrados pelo Poder Publico, além de ser uma imposicao legal,
reveste-se de um verdadeiro poder-dever da Administracdo Publica, segundo orienta o
Ministerio Publico/SC (2016).

Neste sentido, pode-se afirmar que o gestor e o fiscal possuem func¢des especificas no
acompanhamento da execucdo contratual. Por tais razdes, e por uma questdo de organiza¢ao
administrativa, a doutrina e os 6rgaos de controle recomendam a segregacdo das funcoes
desses agentes, mediante designacao for mal do gestor e do fiscal, com clara defini¢do de suas
atribuicdes e competéncias, conforme apresenta o Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina, em seu XVII Ciclo de Estudos de Controle Publico da Administracio Municipal,
edi¢do 2017.

A Prefeitura Municipal de Gragas (nome ficticio), no estado de Santa Catarina,
enfrenta atualmente problemas na gestdo e fiscalizacdo dos contratos, provocados pela
auséncia de agentes especificos e com qualificacdo adequada, ocasionando a perda de prazos,
a prestacao de servicos de forma inadequada, entrega de produtos e servigos em desacordo

com o objeto contratado, aditamentos e prorrogacdo de vigéncia s em a devida justificativa,
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obras mal executadas e inacabadas, a¢des que causam frequentes prejuizos ao setor publico.
Outro fator, sdo os processos licitatorios realizados com o mesmo objeto com a finalidade de
atender secretarias distintas e com pre¢os distintos, que acarretam prejuizos, através de
valores desiguais dos produtos contratados e pela duplicidade das publicagcdes dos processos.

Com isto, na maioria dos contratos quando ha a designacdo de um fiscal, esta ¢
meramente formal, sem que o agente atue de verdade no processo, pratica que representa
também riscos e mais prejuizos a administracdo. Entre eles estdo, por exemplo, o fato de
varios contratos expirarem, sem que um novo seja iniciado, ou o acumulo de funcdes de
compras e gestdo de contratos que, além de provocar uma sobrecarga de atividades, dificultam
um acompanhamento mais efetivo. Também se destacam as brechas na fiscalizacdo, nas quais
os prestadores de servicos e fornecedores conseguem entregar obras, produtos e servigos em
desconformidade com o contrato.

Quanto a execucao de obras, estas sdo fiscalizadas por um unico profissional, que se
sobrecarrega. Ja nos casos em que ¢ realizada uma fiscalizacao do contrato, percebe-se que o
gestor e o fiscal muitas vezes ndo tém a ciéncia da responsabilidade que possuem e do que
estdo sujeitos diante de uma atuacdo inadequada, ou ainda de uma simples omissdo. A Lei
Federal n° 8.666/93 e o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Municipio de Nova
Trento preveem que, se constatada a atuacdo deficiente ou negligente desses agentes, eles
poderao responder civil, penal e administrativamente por seus atos, estando ainda sujeitos as
sancdes dos Tribunais de Contas.

Com base neste foco, este trabalho sera composto de trés pilares: a gestdo de contratos,
a fiscalizacdo de contratos e as boas praticas no acompanhamento e fiscalizacdo desses
contratos, pautados nos requisitos das Leis de Acesso a Informacdo e Anticorrupcio, que
trazem 1novacdes como o Compliance, que de acordo com Nascimento (2016), é adotar
medidas que objetivam detectar e sanar desvios, fraudes e irregularidades, além de blindar o
orgao publico contra a corrup¢do. Um exemplo deste conceito € a Lei Estadual n® 17.715
sancionada pelo governador de Santa Catarina Carlos Moisés da Silva, de 24 janeiro de 2019,
que estabelece um conjunto de normas éticas, prioriza a transparéncia publica e cria um
codigo de conduta para o servidor entre outras medidas.

Partindo deste embasamento legal, objetiva-se identificar boas praticas para o sistema
de gestdo e fiscalizacdo de contratos administrativos na Prefeitura de Gracas, estado de Santa

Catarina. Especificamente, visa-se descrever os aspectos relevantes para uma gestdo e
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fiscalizacdo de contratos adequados ao ambito municipal; apresentar o marco legal e
normativo dos processos de fiscalizacdo de contratos administrativos; e, avaliar as

metodologias existentes na execucao e fiscalizacao dos contratos administrativos.

2 REVISAO DA LITERATURA

No Brasil, as aquisicdes por parte da Administracdo Publica sdo realizadas por
intermedio de licitacdo. De acordo com Dards (2011), a licitacdo € um procedimento
administrativo, que seleciona entre varias propostas a mais vantajosa para a Administracao,
referente a compras, obras ou servicos. Apos a realizacdo do processo licitatorio e de
escolhida a proposta que melhor atenda ao interesse publico, € hora da celebracdo do contrato.
Esse contrato deve ser realizado de maneira formal por escrito.

Nesse contexto, o Ministério Publico de Santa Catarina em seu portal oficial, apresenta
que os contratos firmados pela Administracdo Publica devem ser claros e precisos quanto as
condi¢des de sua execucdo; devem conter as clausulas que definam os direitos e obrigacdes,
bem como as responsabilidades das partes. Desta forma, depois do contrato firmado, segundo
o caput do art. 66 da Lei Federal n® 8.666/93, ele devera ser executado fielmente pelas partes,
cada um cumprindo a risca as suas obrigacoes. Ainda de acordo com esse dispositivo, existem
importantes ferramentas para garantir a qualidade das contratagdes, que vao desde o
planejamento e a correta definicdo do objeto até a fiscalizacdo e gerenciamento da execucdo

contratual. Segundo Niebuhr (2011, p.759-760):

[-..] € muito frequente que a Administracdo Publica ndo tome precaucdes
nem realize atividades minimas para acompanhar a execucdo dos contratos
administrativos. A impressdo € que aos agentes administrativos parece que a
assinatura do confrato exaure suas atividades, como se ndo fosse necessario
mais nada, como se o interesse publico fosse cumprido com a assinatura
dele.

E uma percepcio equivocada, pois além da gestio e fiscalizacio serem
imprescindivels, somente elas garantirdo a boa execuc¢do do confrato. Os contratos
administrativos sdao regidos pelos principios constitucionais expressos no art. 37 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1998) que sdo: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, e também pelos implicitos, como o da supremacia do interesse
publico e indisponibilidade, pela Administracdo, dos interesses dos administrados. Sobre este
aspecto, Meirelles (2002) afirma que o principio da eficiéncia ¢ o mais moderno dos

principios, pois ao agente publico ndo basta realizar suas atribuicdes com legalidade, ¢
4
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necessario a obtencao de resultados positivos e satisfatorios no atendimento das necessidades
da comunidade.

Nesse mesmo contexto, diante da realidade atual e com o objetivo de contribuir na
batalha contra os desvios e a corrup¢ao no setor publico, entrou em vigor a Lei n° 12.846 em
agosto de 2013, também conhecida como Lei Anticorrup¢do, que tem como objetivo
responsabilizar as empresas juridicas por atos praticados contra a Administracdo Publica e
sobretudo para compor a ética na gestao publica.

Dentre as inovacgdes ftrazidas por esta lei, estd o compliance, que tem como
fundamentos os mesmos principios constitucionais, mas principalmente a ética e a
transparencia das relacdes de negdcio entre a Administragdo Publica e o setor privado. O
Secretario Federal de Controle Interno da CGU, Antonio Carlos Leonel, concedeu entrevista a
Escola Nacional de Administracdo Publica (2018) sobre o compliance na Administra¢ao
Publica, e explica que o termo de origem inglesa, significa dar conformidade aos atos de
gestao, destaca ainda, que € essencial que os gestores avaliem o que esta sendo monitorado e
se estdo sendo obtidos resultados, pois poucos gestores sabem quais controles estdo sendo
efetivos para garantir eficacia e integridade dos processos.

Os recentes escandalos de corrup¢do tém exigido cada vez mais a¢des de controle e
fiscalizacao para os gestores publicos, no sentido de que as normas sejam cumpridas dentro
do que determina a lei, com cada vez mais €tica e transparéncia a fim de poder tomar decisoes
mais seguras e confiaveis, como afirma o Ministério Publico (2016).

Aqui entende-se compliance como transparencia e fiscalizagcdo, com base no controle,
focado na integridade dos atos administrativos, tendo em vista que o municipio de Gracgas,

objeto do estudo em questdo, ainda ndo regulamentou a Le1 Anticorrupgao.

2.1 AIMPORTANCIA DA FISCALIZACAO DOS CONTRATOS

Furtado (2007) chama a aten¢@o do poder publico, quanto a vulnerabilidade da gestdo
e fiscalizacao dos contratos administrativos no que diz respeito a falta de estrutura dos orgaos
da Administracdo, tanto do ponto de vista da quantidade quanto da qualidade da fiscalizacao,
deixando uma porta aberta para os desvios e as fraudes. Tem-se verificado que o papel do
gestor e do fiscal de contratos, ndo tem sido desempenhada com éxito. “Nao sdo raros, nas
palavras de Almeida (2009, p. 53), os casos em que boas licitacdes e bons contratos sdo

perdidos em seus fins devido a deficiéncias na fiscalizacdo ou até mesmo na auséncia desta”.
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Como consequéncia, em razao da falta de capacidade de fiscalizar a execucao do
contrato, a Administracdo acaba pagando valores sem qualquer contestacdo. Segundo orienta
o Ministério Publico de Santa Catarina (2016), “antecipadamente ou no inicio da execucdo do
contrato administrativo, a Administracao Publica estd obrigada a acompanhar e fiscalizar a
execucao do objeto contratado”. Na visdao de Amaral (2010), um bom contrato ¢ aquele que ¢
bem celebrado, e, sobretudo, bem administrado, conduz as partes a satisfazerem seus
interesses, apesar de serem divergentes. E através dos contratos administrativos que a
administracdo procura atingir a finalidade publica que ¢ atender as necessidades coletivas. Ja
no entendimento de Meirelles (2006, p. 194), contrato administrativo ¢ “[...] o ajuste que a
Administra¢do Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou com outra entidade
administrativa para a consecucao de objetivos de interesse publico, nas condicoes
estabelecidas pela propria Administracao”. Ressalta-se que esse ajuste de que o poder publico
se utiliza para atingir seu objetivo possui normas especificas e € através dessas normas que se
distingue a forma de elaboragdo e execu¢do dos contratos.

O controle do contrato compete a Administracdo e, ainda sob o ponto de vista de
Meirelles (2013, p. 229), “consiste em supervisionar, acompanhar, fiscalizar e intervir na
execucao, para garantir o seu fiel cumprimento por parte do contratado”. Desta forma, quando
se fala em contrato administrativo, refere-se a um contrato voltado a atender as necessidades
da administracdo, caracterizado pela participacdo da Administracdo com supremacia de poder.
Complementando essa ideia, Furtado (2007) acrescenta que os contratos administrativos
possuem a particularidade do interesse publico, isso faz com que a Administragdo-contratante
e o particular-contratado, ndo sejam colocados em situacao de igualdade.

A administracdo estara sempre em posi¢ao de superioridade, que se manifesta através
das clausulas chamadas “exorbitantes”:

Sdo clausulas exorbitantes aquelas que ndo seriam comuns ou que seriam
ilicitas em contrato celebrado entre particulares, por conferirem
prerrogativas a uma das partes (a Administracdo) em relacdo a outra; elas
colocam a Administracdo em posicdo de supremacia sobre o contratado (DI
PIETRO, 2005, p.256)

As clausulas exorbitantes, constantes do art. 58 da Lei Federal n°® 8.666/93
estabelecem prerrogativas em favor da Administracdo Publica, de maneira que exista um
predominio do interesse publico sobre o particular, podendo modificar e rescindir

unilateralmente o contrato, fiscalizar a execucao, aplicar san¢des, etc.
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2.2 0 PODER-DEVER DA FISCALIZACAO DA EXECUCAO DOS CONTRATOS

Dada e relevancia da funcdo fiscalizatoria, Justen Filho (2014, p. 1062) chama a
atencdo que de acordo com o art. 67 da Lei Federal n° 8.666/93, ndo ha uma faculdade, mas
sim um poder-dever da Administracdo Publica: “Nao pode a Administracdo esperar o término
do contrato para verificar se o objeto fora de fato concluido conforme o programado, uma vez
que, no momento do seu recebimento, muitos vicios podem ja se encontrar encobertos”.
Ainda segundo o autor: “Parte-se do pressuposto, inclusive, de que a fiscalizacdo induz o
contratado a executar de modo mais perfeito os deveres a ele impostos™ (JUSTEN FILHO,
2014, p. 1061). Vale destacar que se a fiscalizacdo nao agir no momento certo, tudo pode ser
posto a perder, ou seja, o vicio ou erro de execucdo podera acarretar prejuizos a
Administragdo.

A esse respeito o Tribunal de Contras da Unido (2006, p. 346) acrescenta: “o
acompanhamento e fiscalizacao do contrato ¢ instrumento poderoso que o gestor dispde para a
defesa do interesse publico”. Além disso, sustenta que “¢ dever da Administracdo acompanhar
e fiscalizar o contrato para verificar o cumprimento das disposi¢des contratuais, em todos os
seus aspectos”. Essa obrigacdo de exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo dos contratos
administrativos celebrados pelo Poder Publico ¢ uma imposi¢ao legal, tendo como objetivo
garantir que o objeto contratado seja executado/entregue de acordo com as condicoes
preestabelecidas no contrato, de forma que a Administracdo ndo venha a pagar por um bem,
servico ou obra que ndo esteja em conformidade com as condi¢des previamente pactuadas,
evitando danos ao erario e a sociedade, em estrito respeito ao principio da eficiéncia.

Em concordancia, Furtado (2007, p.366) esclarece: “a Administra¢do tera nao apenas o
direito, mas igualmente o dever de acompanhar a perfeita execucdo do contrato”. Tal
obrigatoriedade tem como objetivo garantir a observancia dos principios constitucionais e
zelar pelo patrimonio publico. Por sua vez, Meirelles (2013) lembra que a fiscaliza¢do da
execucao do contrato tem como finalidade a verificacdo do material e do trabalho no que toca
aos aspectos técnicos e aos prazos a serem realizados. Para um perfeito gerenciamento dos
contratos, ¢ necessario planejar, licitar e celebrar contratos com eficiéncia: € necessario
administrar o contrato, também com eficiéncia, durante toda sua execucao.

Acompanhando esse pensamento e de acordo com o art. 67 da Lei Federal n° 8.666/93,

Di Pietro (2017) reforca que o contrato deve ser acompanhado e fiscalizado e cabe a
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Administragdo designar um representante. A esse representante compete anotar todas as
ocorréncias ocorridas na execuc¢do, bem como determinar a regularizacdo de vicios
constatados. Diante de todo o exposto, fica claro que a presenca do gestor e do fiscal sdao
figuras importantes para uma Administracdo eficiente, contudo a lei ndo faz uma clara
distin¢ao dessas atividades, nem exige que sejam agentes distintos. Nesse sentido, manifesta-
se Niebuhr (2011, p. 762):

[...] o representante da Administracdo a que faz referéncia o caput do artigo
67 da lei n° 8.666/93 apenas acompanha e fiscaliza a execucdo dos contratos
administrativos. Por isso, € equivocado chama-lo de gestor de contratos, ja
que ndo recebeu em principio, poderes de gestdo. O correto € chama-lo — se
for necessario ou conveniente dar-lhe um apelido — de fiscal do contrato,
expressdo que melhor se harmoniza com as suas atribuicdes [...]

Na compreensdo da Controladoria-Geral do Estado do Acre (2014), a Lei Federal n°
8.666/93, faz sensivel distin¢do entre as duas funcdes e prevé que “a execucdo do contrato
devera ser acompanhada por um (gestor) e fiscalizada por um (fiscal). Afirma também, “que a
le1 ndo possui palavras sem sentido, que nao se pode adotar o termo acompanhar como
sinonimo de fiscalizar”. Ainda segundo a Controladoria, “acompanhar pela interpretacao da
lei, ¢ a atividade ligada com a¢des de direcdo, administracdo e de gestdo”. Ja fiscalizar,
“envolve atos pontuais de observacgao, cuja finalidade € constatar e fazer cumprir as clausulas
previstas no contrato”.

Entende-se que embora nao haja previsdo legal distinguindo as atividades de gestdo e
fiscalizacao, a distincdo se configura como uma boa pratica que torna o controle da execu¢ao
contratual mais seguro. Furtado (2007, p.545), compactua do mesmo entendimento, quando
diz, “ndo obstante a ndo segregacao dessas duas atribui¢des ndo possa ser considerada ilegal,
ela deve ser evitada”. O Fiscal € designado para como o proprio nome diz, fiscalizar o
cumprimento de especificagdes, cronogramas, ou outros termos ajustados no contrato, ao
Gestor compete acompanhar e tomar medidas essenciais ao processo contratual, como as
revisdes, prorrogacdes, alteracdes contratuais, entre outros aspectos dessa natureza, afirma o
Ministerio Publico de Santa Catarina (2016).

De acordo com o art. 22 da Constituicao Federal, complementado pelo art. 115 da Lei
Federal n° 8.666/93, a qualquer tempo a Administracao podera expedir normas referentes aos

procedimentos licitatorios e contratos administrativos.
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2.3. O PERFIL E AS ATRIBUICOES DO FISCAL E GESTOR DE CONTRATOS

Tanto o gestor como o fiscal devem ser designados para as atividades de fiscalizacao e
acompanhamento dos contratos administrativos, no entanto a Lei Federal n°8.666/93 nao
determina qual o instrumento que deve ser utilizado. O Tribunal de Contas da Unido (2006)
entende que, independente do ato, este devera ser anterior ou no inicio da vigéncia, para que o
agente possa analisar toda a documentacdo antes do inicio da execucgdo das suas atividades.
De acordo com a Lei n°® 8.112/90, o servidor ndo podera se negar a exercer a funcdo de fiscal
do contrato, pois o exercicio da tarefa de fiscalizacdo consiste em obrigacdo adicional,
indicada entre os compromissos dos agentes administrativos e ndo pode ser considerada
ilegal. Ainda sobre as competéncias do gestor e fiscal de contratos, a Lei Federal n° 8.666/93,
preve a necessidade de estabelecimento de responsabilidades para os agentes publicos nesses
contratos, com o objetivo de prevenir que a atuacdo dos mesmos ndo vise a objetivos
privados, responsabilizando-os civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular.
Ainda segundo o Ministério Publico (2016), com a finalidade de se evitar qualquer
interferéncia nas atividades de fiscaliza¢do, ndao deve o fiscal de contratos ser subordinado ao
gestor de contratos.

O fiscal de contratos deve pertencer aos quadros da administracdo, permitida a
contrata¢ao de terceiros, quando tratar-se de informagdes que ndo possam ser supridas pelo
proprio agente da administracdo, segundo estabelece a Lei1 Federal n® 8.666/93. Ao fiscal cabe
anotar todas as ocorréncias relacionadas a execucdo do contrato e este registro pode ser
eletrénico ou manual, da maneira mais simples possivel. E importante que seja nomeado mais
de um fiscal para que os trabalhos possam ser divididos e, para que nao haja lacuna no
acompanhamento do contrato em razdo de auséncias legais do agente, segundo orienta o
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (2017).

O gestor de contrato, por sua vez, tambeém deve pertencer aos quadros da
Administrag¢do, tendo como atribuicdes tratar com o contratado, exigir o cumprimento do
contrato, sugerir eventuais modificacdes contratuais, comunicar a falta de materiais, recusar o
servico, seguindo as anotacdes do fiscal, segundo orienta o Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina (2017). De forma resumida, destaca-se as principais caracteristicas de cada

funcdo no quadro 1.
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Quadro 1: Caracteristicas do fiscal e gestor

Fiscal de Contrato Gestor de Contrato
Examinador, fiscalizador da execugdo Gerente, administrador
Atua na fase de execucdo do contrato Atua em todo o processoffje contratagdo, do inicio ao
im
Nivel operacional Nivel tatico
Acompanha as atividades de execugdo contratual Garante o sucesso da contratagdo
Relata as causas de incidentes Cuida dos incidentes administrativos

Fonte: Manual de Gestdo e Fiscalizacdo de Contratos Administrativos — CGE (2014, p.12)

Cada agente tem atribui¢des distintas de acordo com as tarefas que deve desempenhar,
1sso faz com que a execugdo do contrato se desenvolva de maneira produtiva e organizada. A
exemplo das caracteristicas, também ¢ preciso observar o perfil pessoal de cada agente que 1ra
desempenhar essas funcdes, tendo em vista que, sera um trabalho voltado ao contato com a
contratada e com varios gestores, desenvolvendo acdes que envolvem bom relacionamento,
atenc¢do, dialogo e flexibilidade. Dada a relevancia dessas atividades, Vieira (2017) e Santana
(2015), destacam alguns tracos que sdo fundamentais para que os agentes possam atuar de
forma satisfatoria para a obtencdo do melhor resultado administrativo, algumas delas sao

comuns, para qualquer agente publico.

Quadro 2 — Comparativo entre o perfil do fiscal e o perfil do gestor

Perfil do Fiscal Perfil do Gestor
+ Seguranca em sua atuaco. + Seguranca em sua atuacdo.
+ Zelo pelo interesse publice, integridade. +» Zelo pelo interesse publico, integridade.
* Honestidade e responsabilidade. * Honestidade e responsabilidade.
+* Boareputagdo ética e profissional. +» Boareputagdo ética e profissional.
+ Cordialidade e bom relacionamento com a + Capacidade de lideranca.
contratada.

+ Agir de forma proativa e preventiva.
* Auséncia de timidez.
+ MNegociador, visando a obtencdo de

+ Ter raciocinio agil e saber lidar com criticas. resultados.
+ Ser organizado e detalhista. +  Ter iniciativa.
» Orientador.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos conceitos de Vieira (2017) e Santana (2015).

De acordo com a Enap - Escola Nacional de Administra¢ao Publica (2014), para se
10
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realizar o acompanhamento e fiscaliza¢do do contrato de forma eficiente, ¢ importante que os
agentes sigam algumas orientacdes para o melhor desempenho de suas atividades e
dependendo da natureza do contrato, podera haver outras mais especificas. Nesse sentido,
com base no manual da Enap, sdo atribuicdes do Fiscal:
a) Conhecer o inteiro teor do edital e seus anexos, da Ata de Registro de Precos, do
Contrato e eventuais aditivos;
b) Conhecer as suas atribuicdes e responsabilidades para o exercicio das atividades
de fiscalizacdo;
¢) Acompanhar a execucdo dos servicos e a enfrega dos materiais, para o
cumprimento integral do contrato, solicitando a correcdo de eventuais vicios,
imperfeicdes, deficiéncias e/ou omissdes que constatar;
d) Encaminhar as questdes que ultrapassarem suas atribuicdes ao Gestor do Contrato;
e) Realizar, juntamente com a contratada, as medi¢des dos servigos, antes de atestar
as respectivas notas fiscais;
f) Avaliar a qualidade dos servigos executados;
g) Emitir atestado ou certidao de realizacdo de servigos, total ou parcial;
h) Anotar em livro proprio de ocorréncias relacionadas com a execu¢do do contrato,
determinando o que for necessario para a regularizacdo das faltas ou defeitos
observados.
Da mesma forma, o gestor de contratos também possui atribuicdes especificas e
fundamentais para o exercicio da fun¢do, como:
a) Conhecer o inteiro teor do edital e seus anexos, da Ata de Registro de Precos. do
Contrato e eventuais aditivos;
b) Repassar ao Fiscal de Contratos todas as informagdes e documentos relativos ao
contrato, para que este ultimo possa bem fiscaliza-lo;
¢) Conhecer as suas atribui¢des para o exercicio das atividades de gestao;
d) Solicitar periodicamente ao fiscal do contrato relatorio das ocorréncias para que
possa tomar as providéncias necessarias a fim de corrigi-las;
e) Controlar o prazo de vigéncia do contrato e demais prazos contratuais;
f) Negociar condi¢des previamente estabelecidas com a contratante sempre que o
mercado assim o exigir e quando da sua prorrogacao, nos termos da Lei;

g) Notificar a contratada sobre irregularidades encontradas;

11
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h) Controlar a regularidade das obrigacdes trabalhistas e previdenciarias da contratada

com seus empregados.

Além das atribuicdes de ambas as funcdes acima mencionadas, vale ressaltar que
existem outras atribui¢des previstas nos manuais de boas praticas do TCE/SC (2017) e do
MP/SC (2016) e ndo se pode ter a pretensdo de esgota-las face as inimeras responsabilidades
que sdo atribuidas as funcdes de fiscal e gestor de contratos.

Importante também destacar que para o desempenho dessas funcdes os agentes nao
podem estar respondendo a processo de sindicancia ou disciplinar, ndo possuir em seus
registros funcionais punicdes decorrentes de atos lesivos ao patrimonio publico, ndo ter sido
responsabilizado por irregularidades junto ao orgao de controle externo e ndo ter sido
condenado em processo criminal contra a Administracdo Publica ou ato de improbidade

administrativa.

2.4. GESTAO E FISCALIZACAO DE CONTRATOS NOS MUNICIPIOS CATARINENSES
Apos 1dentificar as questdes legais que envolvem a gestao e fiscalizacao de contratos o
que ocorre na pratica ¢ um cenario em que do total de 295 municipios do Estado de Santa
Catarina, apenas trés editaram normativas de boas praticas reconhecidas pelo MP/SC, com
procedimentos e orientacdes sobre a gestdo e fiscalizacdo dos contratos administrativos, sdo
eles: o Municipio de Apiina — com 10.636 habitantes (IBGE, 2017), localizado na
Microrregido do Médio Vale do Itajai, o Municipio de Herval d'Oeste — com 22.495
habitantes (IBGE, 2017), localizado na Microrregido do Meio Oeste Catarinense e o
Municipio de Rio das Antas — com 6.208 habitantes (IBGE, 2017), localizado na Microrregiao
do Alto Vale do Rio do Peixe. Verifica-se através das instrucdes normativas editadas por esses
municipios, uma sintese de tudo o que ja fo1 abordado anteriormente pelos autores e orgaos
fiscalizadores. De acordo com as instrucdes normativas desses trés municipios, percebe-se
uma preocupacao com rela¢ao as consequéncias de uma ineficiéncia na gestdo de contratos.
Diante do exposto, nos deparamos com a realidade da Prefeitura de Gragas, que ao
contrario dos trés municipios catarinenses, nao editou normativa regulamentando a gestdo de
contratos no municipio. Por esse motivo a realizacao deste estudo torna-se relevante, pois sera
possivel identificar os pontos frageis e deficientes da gestdo contratual, permitindo uma
avaliacdo qualitativa da atual realidade. Deste modo, espera-se avaliar o impacto causado pela

auseéncia de agentes qualificados., desde o mau recebimento do objeto contratado, a execucao
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uregular de obras e servicos, o descumprimento de prazos, a auséncia de aplicacdo de
penalidades, gerando prejuizos de toda ordem a Administracdo. Este estudo apresenta-se
relevante no sentido de identificar e propor a implementacao de boas praticas na gestao e
fiscalizacao dos contratos administrativos para a Prefeitura de Gragas, evitando o desperdicio

do dinheiro publico.
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo ¢ caracterizado como pesquisa aplicada e descritiva de abordagem
qualitativa, com pesquisa de campo (coleta de dados primarios), bibliografica e documental.

Inicialmente, mapeou-se que a atuacdo dos agentes ocorre conforme fluxograma (figura 1).

Figura 1: Fluxograma das atividades desempenhadas atualmente na Prefeitura de Gracas/SC.

Inicio Informa o o] DIFEIOI'. d_e
diretor de Compras solicita ao
compras Juridico abertura de

P Processo
Administrativo
& f
Agente nao
designado recebe L i
o documento fiscal |
como matcrial ¢ > Emne Reqularizou?
avalia apenas a notificagdo
quantidade
SiM
L S5iM

Encaminha a nota
fisal para 0 Setor lag
Financeiro

Fonte: dados primarios.

A pesquisa bibliografica foi utilizada inicialmente para a constru¢do do referencial
tedrico, a partir de consultas em livros, entrevistas e documentos oficiais disponiveis em sites
de 6rgdos como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas. Ja a coleta de dados documental
tratou de materials que ndo receberam tratamento (processos licitatorios, contratos
administrativos, portarias e regulamentos).

Foi realizado levantamento de dados nos setores de Compras e Licitacdes e de
Engenharia da Prefeitura, mediante questionario aplicado aos agentes que trabalham nos
setores supracitados. Este questionario teve o objetivo de conhecer a visdo dos agentes junto a

este sistema e identificar os problemas e as dificuldades enfrentadas durante a execucao de
13
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suas atividades. Com 1sso, obteve-se uma visdo deste processo por diversos angulos e reuniu

informacodes que contribuiram para o aperfeicoamento dessas atividades.

4 DISCUSSAO E ANALISE DOS DADOS
Na percepcao dos entrevistados, quando as capacitagdes sdo oportunizadas pela

Administracdo, todos participam; destacaram que ¢ uma forma de se manterem atualizados.
Em relacdo a existéncia de um manual de boas praticas, os agentes responderam que nao
existe um manual e que consideram muito importante a cria¢do, pois orienta e padroniza as
acoes.

Além disso, afirmaram que ndo participam da etapa de planejamento das contratagoes.
Entre as respostas apresentadas, um fator importante foi a afirmacdo de que possuem
conhecimento satisfatorio sobre a Lei Federal n° 8.666/93 de licitacdes e contratos. Ja na
pergunta sobre a forma como vem sendo realizada a execu¢do dos contratos, a maioria avaliou
como abaixo do satisfatorio. Os agentes foram unanimes em afirmar que os principais
problemas enfrentados sdo a entrega incorreta do objeto licitado; o ndo cumprimento de
prazos por parte da contratada; a demora na comunicacao de incorrecdes; a dificuldade no
acompanhamento das obras, com relacdo aos prazos e aos materiais utilizados; a desconfianca
com relacdo as horas efetivamente trabalhadas na execucdo dos servigos; a sobrecarga de
atribuicdes; a auseéncia de equipamentos para fazer ensaio de prova, andlise de solo, para
avaliar a densidade dos materiais, etc.

A sintese do conteudo das respostas, revela um panorama da situacdo do municipio

sobre a gestdo e fiscalizag¢do de contratos.

Quadro 4 — Panorama da gestao e fiscalizacao do municipio de Gracas/SC.

Tema Agente 1 | Agente 2 | Agente 3
Capacitacoes Participa quando ofertado.
Manual de Boas Priticas Jd0 existe um manual e acredita ser importante para orientacdo dos
agentes.

Participacdo na etapa Nio

de Planejamento

Conhecimentos sobre a Satisfatdrio Satisfatorio Abaixo do

Lei Federal n° 8.666/93 satisfatdrio

Execucdo dos contratos Abaixo do satisfatorio Satisfatorio Abaixo do

satisfatdrio

Principais problemas Entrega incorreta do Falta de tempo para | Problemas politicos,
material, o ndo fiscalizar todos os empresas querendo
cumprimento de contratos, auséncia | favorecimento,

14
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prazos por parte da
contratada, demora na
comunicacdo das
incorrecdes, dificuldades
em fiscalizar as horas
efetivamente trabalhadas na
execucdo dos servicos.

de equipamentos
para fazer ensaio de
corpo de prova,
analise de solo,
densidade dos
materiais, etc.

editais
mal elaborados
deixando brechas.

Documentos utilizados
na execucdo das
atividades

Solicita e recebe todos os documentos

Registro de ocorréncias Néo Nio Sim
Reunido com a contratada Sim As vezes Sim
Aplicacdo de penalidades As vezes Sim Sim

Rescisdo contratual

Sim — a empresa ndo
entregou os produtos de
acordo com o edital, a

Sim — em funcédo
do atraso na
execucdo da obra.

Sim — por troca de
projeto.

pedido da contratada por
néo ter capacidade no
atendimento e por faléncia.

Fonte: dados primarios.

Ao observar a sintese das respostas, constata-se uma caréncia de cursos de capacitacdo

e aperfeicoamento ofertado aos agentes. E essencial que os responsiveis pelo
acompanhamento da execucao contratual se capacitem, mas percebe-se também a auséncia de
niciativa dos agentes em buscar por aperfeicoamento. Segundo Niebuhr (2017), € muito
dificil entender todo o conjunto de normas e acompanhar a jurisprudéncia dos orgaos de
controle, o sucesso das licitagdes e contratos depende dos agentes administrativos e eles
precisam estar preparados, o que requer a atualizacao constante. Acredita-se também que o
desconhecimento das leis e regulamentos pode levar os agentes a cometer erros
administrativos, causando ineficiéncia da fiscalizacdo. Neste sentido, ¢ fundamental que
existam as etapas de planejamento e que estas sejam acompanhadas pelos agentes
responsaveis pela gestdo e fiscalizacdo, pois muitos problemas ocorrem pela imprecisao na
descri¢do do objeto licitado e pela falta de mecanismos para avaliar a qualidade dos servigcos
prestados. Em decorréncia disso, os proprios agentes reconhecem que quanto a execucao, os
contratos estdo abaixo do satisfatorio. Sobre este assunto, Niebuhr (2017), acrescenta que
existem quatro aspectos para medir a eficiéncia das contrata¢des: qualidade, preco, tempo e
retiddao, o que contribui para tudo 1sso ¢é a realiza¢do do planejamento.

A sobrecarga de atribuicdes € notoria, sem tempo para uma fiscalizacao eficaz, o que
resulta em uma gestdo e fiscalizacdo ineficiente em varios aspectos. Além disso, ndo esta

sendo cumprido o que determina a Lei Federal n° 8.666/93, que prevé que os responsaveis
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pelo acompanhamento e fiscalizacdo, devem anotar em registro proprio todas as ocorréncias
relacionadas a execucdo do contrato. Conforme determinada as normativas, o que nao for
registrado por escrito, nao tem validade e impede a aplicacao de penalidades a contratada,
gerando prejuizos ao poder publico. Os agentes ndo realizam registros das ocorréncias e
eventualmente realizam reunides com a contratada, para tratar de alguma irregularidade.
Quando necessario, sugerem a aplica¢do de penalidades, informaram também, que em alguns
casos houve a necessidade de rescisdo contratual em funcdo da empresa: ndo ter condicdes de

cumprir com os prazos de entrega, nao entregar os produtos de acordo com as especificacoes

contidas no edital, e em alguns casos, a pedido da contratada e por faléncia.

Destaca-se uma sintese a seguir, com topicos de qualidade dos processos de gestdo e

fiscalizacao de acordo com a adocao de boas praticas.

Quadro 5: Situacao atual versus boas priticas.

Situacdo atual

Boa pratica

Auséncia de planejamento e falha na descricdo
dos produtos, servicos ou obras.

Elaboracdo dos editais com o planejamento
adequado, de acordo com a realidade e a
necessidade do Municipio, sendo assistidos pelo
gestor e fiscais de contrato, com detalhamento
dos produtos, servicos e obras a serem adquiridos

Auséncia de agentes qualificados.

Promover a capacitacdo adequada e
aperfeicoamento constante dos agentes,
conhecendo as suas atividades e dominando os
Processos.

Auséncia de designacdo do gestor e fiscais.

Designacéo formal do gestor e dos fiscais de
contrato atraves de Portaria, publicada no 6rgéo
oficial do Municipio.

Auséncia de acompanhamento e fiscalizacdo dos
contratos e perda de prazos.

Acompanhamento e fiscalizacdo dos contratos
em todas as suas etapas, observando e
respeitando todos os prazos.

Acumulo de funcdes.

Respeitar a segregacdes de funcdes.

Auseéncia de Manual de Boas Praticas e de
relatorios de controle voltados para a gestdo e
fiscalizacdo de contratos.

Adocdo de Manual de Boas Praticas,
padronizacdo das atividades, utilizacdo de
relatorios de controle e de acompanhamento dos
contratos.

Entrega de produtos, servicos ou obras em
desacordo com o contrato.

Recebimento dos produtos, servicos ou obras
mediante avaliacdo rigorosa da quantidade e
qualidade e de acordo com as especificacdes
contidas no edital e no contrato e aplicacdo de
penalidades quando for o caso.

Auséncia de registro de ocorréncias.

Registro em livro préprio de todas as ocorréncias
verificadas durante a execucdo do contrato, pois
s0 assim a Administracdo podera aplicar as
sancdes e penalidades.
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Falta de motivacdo dos agentes. Conhecer os agentes, suas habilidades e
aproveitar os talentos individuais, ajudando no
desenvolvimento das capacidades.

Auséncia de gestdo de conhecimento. Compartilhamento de informacoes e
experiéncias, disponibilizando as informacdes em
um ambiente de facil acesso entre os agentes.

Fonte: as autoras.

Entende-se que essas boas praticas elevem a qualidade e o nivel de seus processos e de
sua operac¢ao, atendendo aos principios da transparéncia, eficiéncia e probidade administrativa
e, consequentemente, priorize os interesses dos cidaddos. Esse comparativo contribui para
cumprir os dispositivos legais supracitados que regulamentam o assunto. Com a realizacdo de
uma gestao e fiscalizacdo eficazes pode se obter um maior e melhor acompanhamento dos
contratos quanto a: vencimento, prazo de entrega, qualidade do material, cotas por secretaria,

dotacdo or¢amentaria e outros.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo baseou-se nos principais aspectos referentes a gestdo e fiscalizagdo dos
contratos administrativos da Prefeitura de Gragas/SC e elencou as fragilidades presentes nas
rotinas operacionais. Como citado anteriormente, os principais problemas enfrentados sdo a
auséncia de designacdo de fiscais e o acompanhamento de perto por parte de um gestor de
contratos para o desenvolvimento adequado das atividades inerentes a estas funcdes,
comprometendo todo o processo de compras da Prefeitura, gerando prejuizos de ordem
financeira e material. A proposicao de boas praticas tem o objetivo de ajudar a alavancar todo
o processo de compras, descrevendo os aspectos mais relevantes nesse processo, a avalia¢ao
das metodologias existentes a fim de identificar as principais deficiéncias e com o objetivo
final de ajudar a neutralizar os pontos frageis da Administra¢do no que tange a execucao dos
contratos.

E um assunto muito abrangente, que envolveu inimeros autores, regulamentos e
infindaveis jurisprudéncias e ndo se tem como esgotar o assunto apenas com este estudo, que
teve como objetivo apenas evidenciar as boas praticas e destacar as figuras do gestor e do
fiscal de contratos. Cabe ressaltar que algumas mudancas devem ser realizadas para que se
atinja um grau aceitavel de gestdo na darea dos contratos firmados com a iniciativa privada.

Inicialmente, a administracdo deve realizar o planejamento de suas aquisicoes, disponibilizar
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equipes habilitadas e capacitadas e definir corretamente os valores de suas contratagdes. Alem
disso, sera necessario disponibilizar uma estrutura adequada para a execucdo das atividades,
0s agentes precisam estar motivados, precisam conhecer as suas atividades e dominar os
processos. E preciso conhecer os agentes, conhecer suas habilidades e aproveitar ao maximo
os talentos individuais, ajudando a desenvolver as capacidades necessarias para o perfeito
desempenho de suas fungoes.

A definicdo do perfil dos agentes em relacdo a funcdo a ser executada ¢ muito
importante, pois para se obter a eficiéncia esperada € necessario que a pessoa certa esteja na
funcdo certa. O treinamento regular dos agentes também se faz necessario para fazer frente as
mudangcas e atualizacdes do mercado. Como vimos, ndo ha como pensar em implementar um
sistema de gestdo e fiscalizagdo apenas com normativas e processos, ¢ imprescindivel a
participacdo das pessoas, o sucesso dependera da participacdo de todos, comecando pelo
Prefeito e estendendo-se a toda a Administra¢do. Neste sentido, entende-se que a adogdo de
um manual de Gestao e Fiscalizacdo de Contratos Administrativos pela Prefeitura Municipal
de Gracas/SC, facilitaria o trabalho dos agentes responsaveis por essas fungdes, com o
objetivo de orientar e auxiliar o gestor e os fiscais.

Como sugestdo para trabalhos futuros, seria recomendavel atraveés do conceito de
compliance e com o auxilio do manual de boas praticas, monitorar e avaliar os processos, para
saber se os resultados obtidos com o trabalho de acompanhamento e fiscalizacao dos contratos
administrativos estdo sendo efetivos para garantir a eficiéncia e a integridade dos processos.
Tendo em vista o crescente aumento no numero de contratos celebrados, a figura do gestor e
do fiscal sera cada vez mais imprescindivel para a constru¢do de uma gestdo eficiente e
transparente.

A partir da aplicacdo do questionario com os agentes, ficou perceptivel que a
Administrag¢do disponibiliza de maneira pouco satisfatoria recursos de aprendizagem voltados
a atividade de gestdo e fiscalizacdo de contratos, em contrapartida se constata que os agentes
nao procuram por capacitacdes. A maioria dos fiscais ndo realiza nenhum registro de
conhecimento durante o desempenho da funcido e poucos utilizam mecanismos de controle
para auxiliar no acompanhamento dos contratos. Os agentes que desempenham essas funcdes
nao compdem um grupo estruturado, cada um desempenha suas funcdes de forma
independente, quase sem comunica¢do, sem condutas parametrizadas, o que pode resultar em

perdas economicas e sociais para os cidadaos.
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Diante do atual cenario e marcado por fragilidades, torna-se imprescindivel
intensificar a¢des de incentivo a capacitacdo, com o intuito de aprimorar os processos de
trabalho, os agentes precisam estar preparados e dispostos a desenvolver um controle continuo
dos contratos. Finalmente, como aprofundamento de tudo o que foi levantado até o momento,
sugere-se estreitar as conexdes enfre as atividades de gestdo contratual e a gestdo do
conhecimento porque mudancas pontuais se fazem necessarias, impactando o contexto
cultural, politico e motivacional.

Conclui-se que o acompanhamento eficiente na fiscalizacdo dos contratos se traduz na
economia de recursos publicos e na eficiéncia na prestacdo de servicos por parte da
Administragdo Publica, inibindo possiveis prejuizos ao erario e propiciando a execucdo de
obras e servicos publicos de melhor qualidade. Deste modo, espera-se conscientizar a
Administragdo Publica da importancia e dos beneficios que trara a implementacido de boas

praticas e do quanto os agentes sdo importantes para a Administracdo nesse processo.
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