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Resumo: Este artigo objetiva abordar e apontar os impactos da Instrucdo Normativa 5/2017
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, para a gestdo e fiscalizacdo dos
contratos de servicos sob o regime de execucdo indireta. Para desenvolver o estudo realizou-
se uma pesquisa aplicada qualitativa exploratdria, e como método de coleta de dados utilizou-
se analise bibliografica e documental, consulta a arquivos, observacao e conversas informais
com gestores do Instituto Federal de Educagéo Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul —
autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacdo — Campus Verandpolis. A pesquisa
inicia-se com a Administracdo Publica e Contratos Administrativos e na sequéncia da-se
énfase as Instrucdes Normativas 2/2008 e 5/2017. Pode-se observar que com as mudancas
trazidas pela Instrucdo Normativa 5/2017, nas fases do planejamento da contratacdo, da
selecdo de fornecedores e da gestdo contratual e analisando-se os contratos 119/2016 e
56/2018 do Campus Verandpolis, identificou-se que os impactos estdo ligados aos fatores:
tempo, planejamento, responsabilidades e conhecimentos.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Autarquia Federal. Instituto Federal de Educacéo.
Contratacdo de servi¢os. Execucdo indireta.

1 INTRODUCAO

Em 26 de maio de 2017, o Ministério de Planejamento (MP) editou a Instrucédo
Normativa 5/2017 que dispde sobre regras e diretrizes acerca do procedimento de contratacédo
de servicos sob o regime de execucdo indireta no ambito da Administracdo Publica federal
direta, autdrquica e fundacional, na tentativa de aperfeicoar e padronizar as praticas
relacionadas a contratacdo de servigos terceirizados. Essa nova norma veio substituir a
Instrucdo Normativa 2/2008 e passou a vigorar em 25 de setembro de 2017, destacando-se
pela énfase a fase de planejamento da contratacéo.

Com enfoque no planejamento, a Instrugdo Normativa 5/2017, apresenta
exigéncias de novos procedimentos relativos a fase preparatoria da contratacao de servigos e a

obrigatoriedade de implementacdo de processo de gerenciamento. Tem destaque o
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gerenciamento de riscos, que segundo a norma consiste na identificacdo prévia de fatos
incertos que possam causar prejuizos ao projeto e a economia, sendo exigido para as trés fases
da contratacdo que a Instrucdo apresenta: no planejamento da contratacdo, na selecdo do
fornecedor e na gestédo contratual.

Entdo, o Campus Verandpolis do Instituto Federal de Educagdo Ciéncia e
Tecnologia do Rio Grande do Sul (IFRS), autarquia federal vinculada ao Ministério da
Educacdo (MEC), comecou a estudar e a adequar-se a nova realidade imposta pela Instrucéo
Normativa 5/2017, por ter na atualidade dois contratos com empresas de servi¢os continuados
sob o regime de execucdo indireta, quais sejam: Contrato 119/2016, cujo objeto € a prestacao
de servicos de limpeza e higienizacdo, e o Contrato 56/2018, onde 0 objeto é a prestacdo de
servicos de videomonitoramento com acompanhamento na abertura e fechamento do Campus.

Neste novo cenario de mudancas auferidas pela nova Instrucdo Normativa, a
presente pesquisa teve como objetivo geral apresentar os impactos que a Instrucdo Normativa
5/2017, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), trouxe para o
Campus Verandépolis do Instituto Federal de Educacdo Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande
do Sul, especialmente no tocante a gestdo e fiscalizacdo dos contratos de servigos sob o
regime de execucao indireta.

Para alcancar o referido objetivo geral desenvolveu-se como objetivos especificos:
contextualizar os contratos administrativos, com énfase nos contratos de servi¢cos sob o
regime de execucdo indireta no @mbito da Administracdo Publica, descrever as Instrucdes
Normativas 2/2008 e 5/2017, ambas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, e, por fim, comparar a IN 2/2008 e a IN 5/2017, apresentando os impactos trazidos,
por esta Gltima norma, na gestdo e fiscalizacdo dos contratos de servi¢os sob o regime de
execucdo indireta do IFRS - Campus Veranopolis.

Neste sentido a presente pesquisa enquadra-se como aplicada, pois, segundo 0s
critérios estabelecidos por Gil (2010, p. 26), trabalhos como este sdo “pesquisas voltadas a
aquisicdo de conhecimento com vistas a aplicagdo em uma situagdo especifica”.

Como o intuito de aprofundamento sobre a Instrugdo Normativa 5/2017 e seus
impactos, a metodologia utilizada foi de investigacdo exploratoria de carater bibliogréfico e
documental, juntamente com estudo de caso, sendo possivel entender o nivel da pesquisa
quando, Diehl e Tatim (2004, p. 51), discorrem que a pesquisa exploratoria tem como
objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais

explicito ou a construir hipdteses.
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E ainda, o estudo de caso, segundo Yin (2005, p. 23), € considerado o mais
adequado quando se pretende investigar 0 como e 0 porqué de um conjunto de eventos
contemporaneos. O referido autor assevera que o estudo de caso € uma investigacao empirica
que permite o estudo de um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real,
especialmente quando os limites entre o fendbmeno e o contexto ndo estdo claramente
definidos. J& a abordagem € considerada qualitativa, sendo que o método de coleta de dados
aplicado foi a andlise da bibliografica e documental, consulta a arquivos, observacdo e
conversas informais com gestores do IFRS - Campus Veranopolis, com enfoque nos
Contratos 119/2016 e 56/2018.

2 ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL DIRETA, AUTARQUICA E
FUNDACIONAL

A Administracdo Publica, conforme consta no caput do artigo 37 da Constituicdo

Federal, recebe grande tratamento, principalmente no que tange aos principios, este rol de
principios deve orientar toda a Administracdo Publica:

A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte [...] (BRASIL, 1988).

E estabelecendo outros principios, destaca-se, a Lei 9.784, de 29 de janeiro de

1999, a qual regula o processo administrativo em nivel Federal, dentre 0s quais podemos

destacar finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa, contraditério,

seguranca juridica e interesse publico. Assim o gestor publico norteado pelos principios da

Administracdo Publica, vai operar dirigindo-se a toda a sociedade e a coletividade, devendo
este planejar, ato intrinseco da Administracdo, onde Chiavenato (2000, p. 195) diz que:

O Planejamento figura como a primeira fungdo administrativa, por ser aquela que

serve de base para as demais fun¢des. O Planejamento é a funcdo administrativa que
determina antecipadamente os objetivos que devem ser atingidos e como se deve

fazer para alcanga-los. (CHIAVENATO, 2000, p.195).

Desta maneira, do gestor publico, espera-se um cuidado maior e responsavel
aquele que normalmente exige-se de um administrador privado, pois, em caso de escolha

errbnea, seus efeitos negativos serdo suportados por toda a coletividade.
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No que tange a organizacdo da Administracdo Publica Federal, o Decreto-Lei 200,
de 25 de fevereiro de 1967, divide-a em administracdo direta, constituida dos Orgaos
integrantes da presidéncia da republica e dos ministérios, e administracdo indireta, composta
pelas autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes publicas
(BRASIL, 1967).

Entende-se que a administragdo direta é composta por Orgdos publicos
pertencentes a ela, estes ligados diretamente ao poder executivo federal, estadual ou
municipal, e sdo responsaveis imediatos pelas atividades administrativas do Estado. Além
disso, ndo possuem personalidade juridica propria, patriménio e autonomia administrativa,
uma vez que seus orgcamentos sdo subordinados as esferas das quais fazem parte. Ja na
Administracdo Indireta, sdo terceiros que a integram como as fundacdes, as autarquias, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista. Estas entidades foram criadas para a
prestacdo de servicos publicos ou para a exploracdo de atividades econdmicas, com o objetivo
de aumentar o grau de especialidade e eficiéncia da prestacdo do servigco publico, porém
possuem personalidade juridica prépria, possuindo, portanto, patriménio, autonomia
administrativa e orcamento especifico para seus fins e de responsabilidade de gestdo
(BRASIL, 1967).

O Instituto Federal de Educacdo Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul —
Campus Veranopolis faz parte da Administracdo indireta, por se tratar de uma autarquia
federal vinculada ao Ministério da Educacdo, que goza de prerrogativas com autonomia
administrativa, patrimonial, financeira, didatico-cientifica, sendo possivel identificar na
definicdo de autarquia do Decreto-Lei 200/67, como sendo um servi¢o autbnomo, criado por
lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita prépria para executar atividades tipicas
de Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo
administrativa e financeira descentralizada. Possuindo como objetivo a execucdo de
atividades tipicas da Administracdo Publica, que por motivo de otimizagdo da funcionalidade,
requerem uma descentralizacdo da gestdo administrativa e financeira (BRASIL, 1967).

3 CONTRATACOES PUBLICAS DE SERVICOS

A Lei 8.666/93 € quem rege as normas gerais acerca dos contratos administrativos
e de acordo com seu artigo 2°: “considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre érgdos ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
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formacédo de vinculo e a estipulacdo de obrigacGes reciprocas, seja qual for & denominacgéo
utilizada” (BRASIL, 1993).

Dessa forma, contrato administrativo é o acordo firmado entre a Administracao
Publica e terceiros com o propdsito de solucionar, ou melhor, solver as necessidades sendo
observadas as normas de direito publico. Meirelles (2012, p. 221) ensina que contrato
administrativo “¢ o ajuste que a Administragdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com o
particular ou outra entidade administrativa para a consecucdo de objetivos de interesse
publico, nas condic¢des estabelecidas pela propria Administra¢ao”.

Os contratos administrativos da Administracdo gozam de um regime juridico
voltado a supremacia e tratamento diferenciado na relacdo contratual, pois eles contam com a
necessaria participacdo do Poder Publico e sdo instrumentos para a busca e protecdo do
interesse coletivo. Entdo, de acordo com o artigo 54 da Lei 8666/93, os elementos basicos dos
contratos administrativos regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico,
e a eles se aplicam supletivamente os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢oes
de direito privado. Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as condi¢fes para
sua execucdo, expressas em clausulas que definam os direitos, as obrigacbes e as
responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da licitacéo e da proposta a que
se vinculam (BRASIL, 1993).

Conforme a Lei 8.666/93, as caracteristicas dos contratos administrativos sdo:
presenca da administracdo publica como Ente Publico; finalidade publica; obediéncia a forma
publica; procedimento legal; natureza de contrato de adesdo; natureza intuitu personae;
presenca de cldusulas exorbitantes e mutabilidade. Destacando as clausulas exorbitantes que
confere ao gestor publico a vantagem sobre o contratado, dentre elas a clausula de
modificagdo unilateral, onde obedecidos os limites e formalidades do artigo 65 da Lei
8.666/93, a Administracdo poderd, unilateralmente, determinar a alteracdo do contrato, desde
que motivada pelo interesse publico e desde que ndo prejudique os direitos do contratado
(BRASIL, 1993).

Ja a clausula de rescisdo unilateral esta disposta no artigo 79, inciso I, quando é
possivel que a rescisdo se dé por iniciativa unilateral da Administracdo tanto por razdes de
interesse publico, como por descumprimento de clausula contratual pelo contratado. E se
tratando da clausula de fiscalizagdo a Administracdo tem o poder-dever de fiscalizar
efetivamente a execugéo do contrato conforme exposto no artigo 67 da referida lei. E em caso
de inadimplemento contratual sendo ele parcial ou total, a Administragdo com o poder da
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clausula de sanc¢Bes administrativas pode aplicar ao contratado as sang¢des previstas no artigo
87 da Lei 8.666/93, quais sejam: adverténcia, multa, suspensao temporaria do direito de licitar
e/ou declaracdo de inidoneidade (BRASIL, 1993).

Torna-se necessario apontar que a principal diferenca entre contrato
administrativo e contrato privado, € que este Gltimo, basta existir a vontade de celebrar entre
as partes e o contrato administrativo explica Meirelles (2005, p. 211), que além de ser sempre
consensual e, em regra, formal, oneroso, comutativo e realizado intuitu personae sao
precedidos por licitacdo, exceto nos casos de inexigibilidade e dispensa. E que ainda devem
constar, clausulas obrigatorias que definem o “objeto” a ser contratado, estabelecam o regime
de execucdo da obra, fixam o preco e as condi¢cBes de pagamento abordam 0s critérios de
reajustamento e atualizacdo monetaria, marcam prazos de inicio, execucdo, conclusdo e
entrega do objeto do contrato e que apontem as garantias além de atender o interesse coletivo.

Em relacdo a formalizagdo dos contratos Administrativos, estd se dé por escrito,
exceto nas hipdteses de pequenas compras de pronto pagamento, a teor do paragrafo Gnico do
artigo 60 da Lei 8.666/93, e ainda o paragrafo Gnico do artigo 61, que retratam a aplicacdo do
principio da publicidade, como condi¢do indispensavel a eficacia do contrato. Novamente
esse principio € observado no artigo 63 ao determinar a acessibilidade do processo a qualquer
interessado. Assim nota-se que as prerrogativas que norteiam a administracdo publica e seus
contratos a colocam em condicdo de superioridade com relacdo ao particular, pois a
Administracdo Publica estd trabalhando com bem de uso comum e de interesse de todos
(BRASIL, 1993).

O regime de execucdo do contrato é outro ponto a considerar, a despeito disso a
Lei 8.666/93 apresenta duas opcOes de execucdo das tarefas que dao suporte a prestacdo de
servicos publicos a populacdo, em que existe a intervencdo do Estado, conforme indica o
inciso V11 do artigo 6° — execucdo direta — que ¢ definida como “feita pelos 6rgaos e entidades
da Administracdo, pelos proprios meios”; e o inciso VIII do artigo 6° — execucdo indireta,
onde o 6Orgdo ou entidade contrata com terceiros sob qualquer dos seguintes regimes: a)
empreitada por prego global - quando se contrata a execugéo da obra ou do servi¢o por preco
certo e total; e b) empreitada por preco unitario - quando se contrata a execugdo da obra ou do
servigo por prego certo de unidades determinadas” (BRASIL, 1993).

Considerando que a terceirizagdo esta intrinseca aos contratos de execucgdo
indireta onde o 6rgdo ou entidade contrata com terceiros, para Giosa (1997 p. 14),

terceirizagdo ¢é: “um processo de gestdo pelo qual se repassam algumas atividades para
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terceiros — com o0s quais se estabelece uma relacdo de parceria — ficando a empresa
concentrada apenas em tarefas essencialmente ligadas ao negdcio em que atua”.

O inicio legal da terceirizacdo no setor Publico se deu por meio do Decreto-Lei
200/67, o qual previa que a Administracdo Publica se utilizasse sempre que possivel da
execucdo indireta de algumas atividades, mediante contrato e desde que satisfeitas
determinadas condicdes. E, ainda, a Constituicdo Federal de 1988, em seu inciso XXI do
artigo 37, permitiu a contratacdo de servicos de terceiros pela Administracdo Publica, desde
que houvesse lei especifica, prevendo licitacdo e regras para 0s contratos a serem realizados.

Como a terceirizacdo gerou e ainda gera davidas, a respeito da licitude em
terceirizar o Tribunal Superior do Trabalho (TST), no intuito de dirimir as davidas, em 17 de
dezembro de 1993, editou a Sumula 331, que abrange também relacdes de terceirizagdo no

ambito da Administracdo Publica:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova
redacdo do item IV e inseridos os itens V e VI a reda¢do) - Res. 174/2011, DEJT
divulgado em 27, 30 e 31.05.2011

| - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-se o
vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho
temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgdos da Administracdo Publica direta, indireta ou
fundacional (art. 37, I, da CF/1988).

Il - N&o forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de servigos de
vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983) e de conservacao e limpeza, bem como a de
servigos especializados ligados & atividade-meio do tomador, desde que inexistente a
pessoalidade e a subordinag&o direta.

IV - O inadimplemento das obrigacGes trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos quanto aquelas
obrigacdes, desde que haja participado da relagdo processual e conste também do
titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta respondem
subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obrigagcbes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993,
especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obrigacfes contratuais e legais da
prestadora de servico como empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de
mero inadimplemento das obrigacBes trabalhistas assumidas pela empresa
regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas as verbas
decorrentes da condenagdo referentes ao periodo da prestacdo laboral. (BRASIL,
1993)

Nessa esteira, seguindo a base legal da terceirizagdo no Brasil no d&mbito da
Administracdo Publica temos o Decreto 2.271, de 07 de julho de 1997, que dispde sobre a
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contratacdo de servigos pela Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e
da outras providéncias, e ainda a Portaria 409, de 21 de dezembro de 2016, emitida pelo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que dispde sobre as garantias
contratuais ao trabalhador na execucdo indireta de servigos e os limites a terceirizagdo de
atividades, no &mbito da Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional e das
empresas estatais federais controladas pela Unido.

4 DA INSTRUCAO NORMATIVA 2/2008 A INSTRUCAO NORMATIVA 5/2017

Instrucbes normativas, nas licbes de Mazza (2014, p. 267), sdo atos expedidos
“pelo superior hierarquico e destinadas aos seus subordinados, sdo ordens escritas e gerais
para disciplina e execucao de determinado servigo publico”. O autor esclarece que na pratica
uma instrucdo normativa visa estabelecer procedimentos que devem ser utilizados em
determinada situacdo, que visam explicar aos agentes como e de que forma deve-se proceder
em determinados servigos (MAZZA, 2014, p. 267).

A IN 2/2008, que dispunha sobre as regras e diretrizes para a contratacdo de
servicos, continuados ou ndo, foi revogada pela IN 5/2017, ambas foram emitidas do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Segundo o que dispde o artigo 1° da
IN 2/2008, suas orientacdes eram dirigidas aos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de
Servigos Gerais (SISG), logo ampliaram as suas regras a todos os 6rgdos e entidades nédo
integrantes do Sistema de Servicos Gerais, 0 que incluia os 6rgdo e entidades das demais
unidades federativas.

No decorrer do tempo houve varias alteragdes na IN 2/2008, esta inicialmente
alterada pela Instru¢cdo Normativa 3, de 16 de outubro de 2009, na sequéncia pela Instrucao
Normativa 4 de 11 de novembro de 2009, Instrugdo Normativa 5 de 18 de dezembro de 2009,
Instrucdo Normativa 6 de 23 de dezembro de 2013, Instru¢gdo Normativa 3, de 24 de junho de
2014 e Instrugdo Normativa 4 de 19 de marcgo de 2015.

Ao analisar a IN 2/2008, e todas suas alteracdes, destacam-se a exigéncia de
qualificacdo técnica, a exigéncia de qualificagdo econdmico-financeira, a fiscalizacdo de
contratos, a exigéncia de garantia contratual e a existéncia da conta vinculada, sendo que
todas estas exigéncias deviam ser previstas no edital.

A conta vinculada somente surgiu na Administragdo Pablica com a IN 2/2008,
sendo esta, um instrumento que visa garantir o cumprimento de alguns encargos para com 0S

funcionéarios da empresa contratada como o décimo terceiro salério, férias e rescisdes. Na
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prética a conta vinculada, € uma conta aberta em um banco privado ou estatal, onde o valor
mensal dos encargos descritos, sdo depositados pela Administracdo, e esta somente é
movimentada quando ocorrido o evento (décimo terceiro, férias e rescisdo), necessitando da
liberacdo do gestor do contrato normalmente por meio de oficio.

Outro avanco foi a exigéncia da garantia contratual, exigida esta por intermédio de
apolice de seguro, que visava cobrir o pagamento de obrigacfes ndo honradas pela contratada,
podendo ser obrigacdes trabalhistas, fiscais e previdenciarias de qualquer natureza. Da
garantia era exigida que esta se estendesse por mais noventa dias apds o término do contrato.

A qualificacdo técnica que a IN 2/2008 passou a exigir, nasceu com o intuito de
diminuir as dificuldades de resolver problemas contratuais por meio do preposto, era
necessario que o licitante instalasse escritério em local previamente definido, além de
apresentar atestados que comprovassem a prestacdo de servicos terceirizados pelo minimo de
trés anos, e ainda comprovante de patrimonio liquido de no minimo 10% e de capital de giro
de 16,66% do valor estimado do contrato. Nesta IN foram apresentadas trés figuras para a
fiscalizacdo, o gestor do contrato, o fiscal administrativo e o fiscal técnico, cada um com suas
atribuicbes bem definidas, e permitia a fiscalizacdo dos funcionarios terceirizados por
amostragem.

Entdo no ano de 2015, a Secretaria de Gestdo (SEGES), representada pelo
Departamento de Normas e Sistemas de Logistica (DELOG), 6érgdo central do Sistema
Integrado de Servigcos Gerais (SISG), iniciou um projeto de reformulacdo da Instrucdo
Normativa 2/2008, com o objetivo de instrumentalizar as diretrizes para as contratacGes de
servicos e oferecer modelos padrbes para a Administracdo por meio de manuais. Além dessa
reformulacdo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) exarou o Acérddo 2.622/2015-TCU-
Plenario a partir de relatorio de levantamento com o objetivo de “sistematizar informagdes
sobre a situacdo da governanca e da gestdo das aquisicdes em amostra de organizagdes da
Administracdo Pablica Federal (APF), a fim de identificar os pontos vulneraveis e induzir
melhorias na area” (BRASIL, 2015).

O citado Acdrddo do TCU propds vérias medidas visando ao aperfeicoamento da
governanga e da gestdo das contratacOes realizadas pela APF, merecendo destaque a
constatacdo quanto a existéncia de disfuncGes existentes na atual metodologia para
contratacdo de servigos, em especial dos que envolvem a contratacdo de servicos sob o regime

de dedicacéo exclusiva.
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Com base no projeto de reformulagdo da IN 2/20018 e no acorddo citado, o
Ministério de Planejamento, Desenvolvimento Gestdo publicou uma nova Instrugédo
Normativa, a IN 5/2017, a qual tem o objetivo de aumentar a produtividade, inovacdo e
reducdo de custos, ela passou a vigorar em 25 de setembro de 2017, dispondo sobre as regras
e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de execucéo indireta no
ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional, revogando a IN
2/2008.

A IN 5/2017 foi elaborada pelo Ministério de Planejamento, Orgcamento e Gestao
por meio da sua Secretaria de Gestdo na Coordenadoria Geral de Normas, onde conforme a
Coordenadora Geral, Andréa Ache (2017) e sua equipe foram dois anos de trabalhos intensos,
conforme sua fala proferida na capacitacdo sobre a nova Instrucdo Normativa de contratacao
de servicos — IN 5, de 26 de maio de 2017, desenvolvido pela Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), e o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
promovido em 29 de junho de 2017.

Nesta mesma oportunidade a Coordenadora Andréa Ache (2017), explica que a
IN, foi estruturada e desenvolvida juntamente com 6rgdo de controle interno e externo, sendo
que esta ficou estruturada com cento e trinta e oito paginas mais doze anexos. Ainda destaca
que a necessidade de trabalhar em uma nova IN que substituiria a IN 2/2008 surgiu, pois 0
mercado mudou e a IN 2/2008 néo atendia essas mudancas, para iniciar o trabalho na nova IN
foram feitas analises no mercado privado, principalmente em grandes shoppings e aeroportos,
nas ferramentas de informatizacdo e em novas tecnologias.

A referida coordenadora (2017), também expde que o Estado estd ficando
“minimo”, pois a terceirizagdo dos servigos esta se ampliando e resultando em um Estado
menor, sendo que a IN 5/2017, veio manualizar, ¢ um manual que instrui a forma de fazer
toda a parte de planejamento da licitagdo e gestdo contratual das contratagcdes que envolvam
servigos terceirizados. A IN 5/2017 vem com uma proposta de contratacdo que estabelece
como parametros, o planejamento da contratacdo, o gerenciamento de riscos, 0s controles
internos, a transparéncia e o pagamento com foco no resultado, este exercido por meio da
fiscalizacdo, e esta dividida em capitulos, secBes e subsecBes de acordo com os principais
processos: planejamento, selecdo de fornecedores e gestdo de contratos. Porém a nova norma
buscou o contetdo da antiga Instrugdo Normativa (IN 2/2008), trazendo novidades algumas
aos gestores publicos e outras as empresas privadas que participam das contratacdes dessa

natureza.



/i

R

UNISUL

A base Legal da IN 5/2017, é o Decreto 2.271 que dispbe sobre a contratacao de
servicos pela Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e da outras
providencia de 07 de julho de 1997, e a Portaria 409, de 21 de dezembro de 2016, que define
regras para assegurar os trabalhadores terceirizados o recebimento de direitos com maior
seguranca juridica nas relages contratuais, € a mesma base legal utilizada para servigos
terceirizados como exposto acima.

A IN pretende auferir beneficios como instrumentalizar o planejamento das
contratacdes, atualizar os indices de produtividade dos servicos de limpeza, utilizar o
pagamento pelo fato gerador, fiscalizar os servi¢os contratados com base em indicadores,
utilizar modelos de editais e contratos padronizados da Advocacia Geral da Unido (AGU),
Andréa Ache (2017), salienta que com esta pratica constante nos artigos 29 e 35 da IN, os
ganhos seriam sentidos no planejamento da contratacéo, na selecdo de fornecedores e ainda na
gestdo de contratos.

No planejamento haveria uma melhora na qualificagdo do objeto, mitigando
riscos, buscando inovacOes e reducBes de custos utilizando-se de historico de referéncias,
melhoria na alocacdo de recursos humanos. Na selecdo de fornecedor, os precos ficariam mais
competitivos, os servicos com maior qualidade, melhoria o desempenho dos fornecedores e
ainda minimizacdo de recursos. Ja na gestdo do contrato os ganhos seriam na avaliacdo e
monitoramento colaborativo, indicadores de desempenho operacional, melhoria na alocacéo
de recursos com a padronizacdo de procedimentos.

De inicio a IN 5/207 apresenta uma estruturacdo bem organizada, pois na IN
anterior, o inicio do processo de contratacdo ndo havia um marco estabelecido, ndo havia o
planejamento, nem equipe de planejamento, entdo a IN 5/2017 altera isso, e deflagra o inicio
do processo com o documento de formalizagdo da demanda emitido pela area requisitante,
onde a equipe de planejamento é obrigatéria e existem ainda os estudos preliminares, o
gerenciamento de risco o termo de referéncia ou projeto basico, sendo todos documentos
obrigatorios.

Aprofundando-se na IN, conforme o artigo 19 as contratagdes de servigos ora em
estudo, serdo realizadas observando-se as seguintes fases: | - Planejamento da contratacdo, Il -
Selecdo do fornecedor e 11l - Gestdo do contrato. Logo se visualiza divisdo do processo na
fase interna (ou preparatéria) e fase externa (ou executoria) onde a primeira contemplaria o
Planejamento da Contratacdo e a segunda englobaria a Sele¢cdo o Fornecedor e Gestédo do
Contrato, cada fase devera considerar a analise de riscos, sendo que 0s critérios e praticas de
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sustentabilidade sdo um principio macro da IN, a ainda deverdo estar alinhados com o
planejamento estratégico do 6rgdo ou entidade, pois este € um instrumento que organiza a sua
administracdo. Formando um tripé o artigo 20 da IN aponta trés etapas no planejamento da
contratacdo: | - estudos preliminares, Il - gerenciamento de risco, e Ill - termo de referéncia
ou projeto basico.

Sendo que cada uma destas etapas gerard um documento préprio, tornando
indispensavel que seja formada a equipe responsavel pelo Planejamento da Contratacdo, esta
formacgdo conforme consta no artigo 24, estard descrita no documento que formaliza a
demanda, documento este que dispara o inicio do processo de contratacdo. A formalizacdo da
demanda é emitida pelo setor requisitante para o setor de licitacBes, sendo este Ultimo o
responsavel em dar ciéncias aos integrantes da equipe e designar por meio de portaria.

Uma das incumbéncias da equipe de planejamento é confeccionar os estudos
preliminares, que conforte o artigo 24, deverd conter no minimo; a necessidade da
contratacdo; a estimativa da quantidade; a estimativa de precos; a justificativa para
parcelamento (se houver) e declaracdo da viabilidade da contratagdo. Outro documento que €
gerado pela mesma equipe € o Mapa de Riscos, sendo que por meio de um gerenciamento de
risco é possivel identificar os fatores que possam comprometer a efetividade do planejamento
da contratacdo, a selecdo dos fornecedores e a gestdo contratual. Neste momento é feito uma
avaliacdo dos riscos, define-se acdes para reduzir a probabilidade da ocorréncia dos mesmaos,
0 gerenciamento dos riscos é de responsabilidade da equipe de planejamento.

Para a fase de Selecdo dos fornecedores, conforme artigo 35 da IN 5/2017 é
indicado que sejam utilizados os modelos de editais e demais documentos da AGU, bem
como os cadernos de logistica, e no ato convocatorio devera especificar a qualificacdo
técnico-operacional, a habilitacdo econdmico-financeira, a utilizacdo de conta vinculada ou
fato gerador, sendo este ultimo uma das grandes inovacdes da IN. Ao utilizar os modelos de
termos de referéncia ou projeto basico, editais e contratos da AGU, a advogada da Uniéo
Alessandra Matos, explica que o objetivo é uniformizar a atuacdo da administracdo publica na
conducdo dos procedimentos licitatorios e evitar questionamentos perante os Orgdos de
controle e o Poder Judiciario por meio do planejamento da licitagdo, da fiscalizacdo e da
gestdo mais eficiente dos contratos administrativos (BRASIL, 2017).

Ja na fase de Gestdo Contratual destacam-se cinco atores: os de fiscalizacao
técnica, os de fiscalizagdo administrativa, os de fiscalizagdo setorial, o publico usuario e o
gestor do contrato. Os fiscais também sdo indicados no documento de formalizagdo da
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demanda do servico, e devem ter ciéncia e serem designados formalmente por meio de
portaria emitida pela autoridade competente do setor de licitagdes, assim como funciona com
a equipe de planejamento, sendo que o encargo de gestor ou fiscal ndo pode ser recusado pelo
servidor, se for o caso o servidor devera expor as deficiéncias e limitacdes que o impecam o
exercicio da funcgéo.

A IN aponta que as funcdes do fiscal técnico sdo avaliar a execugdo do objeto nos
moldes do contrato, a quantidade, a qualidade, o tempo e modo, ainda compatibilizar com os
indicadores de desempenho e subsidia 0 pagamento com base no resultado. As fungdes do
fiscal administrativo sdo avaliar aspectos administrativos da execucdo dos servigcos com
regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra, confere obrigacdes previdencirias, fiscais e
trabalhistas e solicitar providéncias tempestivas nos casos de inadimplemento.

Ja o fiscal setorial vai avaliar aspectos técnicos e administrativos, porém somente
existe esta figura quando existem contratos em unidades decentralizadas de um mesmo 6rgéo
ou entidade. E ainda as funcBes do publico usuério é ajudar na avaliagdo dos servicos
prestado, podem ser todas as pessoas que de alguma forma utilizacdo o servico, eles podem
avaliar aspectos do objeto por meio servico prestado por meio de pesquisa de satisfacdo e
podem avaliar os resultados, recursos e procedimentos utilizados pela contratada. Por fim as
funcBes do gestor de contrato, sendo este ator o que se envolve nos processos de prorrogagéo,
alteracdo, reequilibrio, pagamento, eventual aplicacdo de sancGes e extingdo de contratos.

Outra alteracdo é quanto ao recebimento do objeto e encaminhamento para
pagamento, a IN 5/2017 apresenta o recebimento provisorio e o definitivo. Onde o primeiro
sera realizado um por fiscal, podendo ser o técnico, administrativo, setorial ou ainda pela
equipe de planejamento, ja o segundo recebimento sera realizado pelo gestor do contrato e
concretiza o ateste da execucao do servico.

Mas o grande diferencial da IN 5/2017 é o pagamento por fato gerador, onde a
Administracdo passa ser responsavel tdo somente pelo pagamento dos custos decorrentes de
eventos efetivamente ocorridos, ele & um instrumento alternativo a conta vinculada, séo
exemplos de pagamento pelo fato gerador: o pagamento de verbas trabalhistas (13° salario,
férias e 1/3 constitucional, multa de FGTS) ou outros eventos incertos (dias pagos pela licenca
a paternidade, maternidade, dia para doar sangue).

Logo a ndo ocorréncia de fato gerador ndo gera direito adquirido para a contratada
das referidas verbas ao final da vigéncia do contrato. Uma das principais causas de

implementar o fato gerador é a economicidade, pois com a conta vinculada a administracdo
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paga todos os beneficios diluidos, revertendo esses beneficios em lucro para a empresa
quando ndo ocorre o fato, e outra questdo muito importante € a penhora judicial, quando e se
ela ocorrer, blogueara a conta vinculada e até mesmo saca os valores para serem utilizados em
pagamento de acdes judiciais, gerando um grande risco para a Administracéo.

Apos o exposto podemos afirmar que a IN 5/2017 trouxe mudancgas com o tripé de
planejamento, com as etapas da contratagdo bem definidas, com a formacgdo de equipe de
planejamento, no documento de formalizacdo da demanda, com os estudos preliminares, com

0 gerenciamento de risco, com o fato gerador e com mais atores na fiscalizacao.

5 A GESTAO E FISCALIZACAO DOS CONTRATOS DE SERVICOS SOB O
REGIME DE EXECUQAO INDIRETA DO IFRS — CAMPUS VERANOPOLIS A
PARTIR DA IN 5/2017

O Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul
(IFRS) é uma autarquia criada por meio da Lei 11.892, de 29 de dezembro de 2008, sendo
uma instituicdo federal que atua no ensino publico e gratuito. Atua com uma estrutura multi
campi para promover a educacdo profissional e tecnolégica de exceléncia e impulsionar o
desenvolvimento sustentavel das regides. Conforme o site do IFRS, ele é composto de 17
campi: Bento Gongalves, Canoas, Caxias do Sul, Erechim, Farroupilha, Feliz, lbirub4, Osbrio,
Porto Alegre, Restinga (Porto Alegre), Rio Grande e Sertdo e, em processo de implantacéo:
Alvorada, Rolante, Vacaria, Veranopolis e Viamao, sendo que a Reitoria € sediada em Bento
Gongcalves.

Ao pesquisar 0s contratos relacionados ao Campus Veranopolis, verificou-se que
esta instituicdo possui somente dois contratos administrativos em vigor relacionados a
prestacdo de servicos sob o regime de execucdo indireta, sendo importante neste momento
esclarecer que o Campus Verandpolis esta em fase de implantacdo, por este motivo
subordina-se a Reitoria do IFRS, logo a numeracdo dos contratos seguem a ordem
estabelecida por ela. O primeiro contrato analisado é o Contrato 119/2016, que foi celebrado
entre 0 IFRS e a empresa vencedora — Netare Servi¢os de Limpeza Ltda. — do Pregéo
Eletrénico 55/2016, no dia 19 de janeiro de 2017, cujo objeto € a prestacdo de servicos
continuados de limpeza e higienizacdo, o referido processo licitatorio seguiu fielmente a
instrucdo normativa vigente - IN 2/2008, porém em seu termo de aditivo 01/2018 efetuado em

2018 para prorrogacdo do mesmo, foram observadas as exigéncias da IN 5/2017.
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Ja o segundo contrato do Campus Verandpolis, seguiu a IN 5/2017 desde a fase
preparatoria, no planejamento da contratagdo e nas demais fases, assim o Contrato 56/2018,
foi celebrado em 16 de julho deste ano, e foi precedido do Pregédo Eletrénico 26/2018, sendo o
objeto deste, a prestacdo de servigos de videomonitoramento com acompanhamento na
abertura e fechamento do Campus, cuja empresa contratada foi Guilherme Freitas Barbosa
Seguranga — ME.

Conforme observado em documentos disponibilizados pelo setor administrativo
do Campus Veranépolis, tdo logo houve a divulgacdo da IN 5/2017, a direcdo do Campus
preocupada com a gestdo dos contratos, solicitou informagdes via memorando a Diregédo de
LicitacOes e Contratos, situada junto a Reitoria do IFRS. Foi entdo organizado um curso para
todos os campi, com o intuito de disseminar as informacBes e mudancas trazidas pela nova
IN. Apo0s cursos, reunides e grupos de trabalho acerca da IN 5/2017, pode-se afirmar que os
impactos para os gestores e fiscais de contratos, estdo sendo dirimidos e incorporados ao
cotidiano de trabalho, uma vez que a IN padroniza os processos desde o planejamento até a
gestdo contratual, e ainda divide as responsabilidades de fiscalizacao e contratacao.

Ainda, observou-se que a maior preocupacdo por parte dos gestores de contratos
veio com a inovacdo de pagamento pelo fato gerador, pois esta mudanca impacta nas
atribuicBes do fiscal administrativo, que é o principal agente que liberard o pagamento do
servico, e este devera fazer controles, documentos e arquivos, sem o prejuizo de suas demais
atribuic6es como servidor publico.

Porém, em se tratando de divisdo de responsabilidades, foi possivel verificar que
com as portarias de nomeacao de equipe de planejamento, e nomeacédo dos fiscais, ja emitidas
com a demanda do servico, possibilita maior engajamento e envolve varios servidores de
diversos setores, beneficiando o processo como um todo, pois possibilita que todos conhegam
melhor os processos licitatorios devido a troca de informagdes e reunides constantes desta
equipe, possibilita reducéo de custos, pois existe o fator responsabilidade envolvida, onde o
demandante devera solicitar quantidades de servigos condizentes com a necessidade, e ainda
com as incumbéncias dos ficais para liberacdo de pagamentos, quando a instituicdo somente
pagara o contratado apds ocorrer o fato gerador do débito.

De fato inicialmente os gestores de contratos e fiscais de contratos do Campus
Verandpolis ficaram bastante apreensivos com a Instrucdo Normativa, mas apos dirimir as
duvidas por meio de cursos e com a assisténcia de Direcdo de Compras e Licitacfes da
Reitoria e ainda, com o préprio decorrer do tempo de contrato, acreditam que apesar de cada
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processo ser Unico devido ao objeto, possuem conhecimento e possibilidades de desenvolver
suas incumbéncias utilizando a IN 5/2017, a qual trouxe mudancas, mas também traz em seus
anexos modelos de documentos, o que facilitou bastante o entendimento.

Apds os estudos destacam-se que 0s principais impactos trazidos pela IN 5/2017
no IFRS - Campus Veranopolis estdo ligados a fatores como o tempo, o planejamento, as
responsabilidades, e os conhecimentos, sendo que estes estdo ligados tanto a gestdo dos
contratos quanto a gestdo da instituicdo. Onde o fator tempo tem grande relevancia, uma vez
que sera dispensado mais horas de trabalho para todo certame licitatorio, sendo necessario
fazer estudos preliminares e mapas de risco entre outros documentos exigidos, entdo
claramente a confec¢do dos documentos devera ser pensada com maior antecedéncia. O que
torna possivel identificar a relacdo da necessidade de maior tempo com o planejamento da
instituicdo, pois para a sua execucao sera necessario considerar este fator, que podera gerar
antecedéncias, mas também atrasos.

Na questdo de responsabilidades, esta impacta por ser exigida com énfase na IN
5/207 aos fiscais e a gestdo, pois sdo eles que liberam o pagamento, fazem todos os
acompanhamentos técnicos e administrativos, fazem todos os registros dos eventos do
contrato em documentos para possiveis penalizacfes e para futuras prorrogacdes de contrato.
E por fim o conhecimento, que serd o resultado dos estudos, gerado pelos integrantes da
equipe de planejamento e pelos fiscais, que funcionard como uma importante ferramenta de
compartilhamento de conhecimento e desenvolvimento para toda a instituicdo. E como bénus
para a instituicdo, ao seguir as exigéncias dos processos ligados a IN 5/2017, esta obtera toda
a documentacdo que foi gerada o que futuramente ird facilitar as estimativas para novos

projetos e processos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao idealizar a proposta do presente artigo, fez-se necessario a busca incessante de
informacdes acerca da IN 5/207. Tornou-se possivel afirmar que a Instru¢cdo Normativa esta
bem organizada e estruturada, possuindo anexos e modelos que servem de guia para todos 0s
atores que se relacionam a contratagdo publica de servigos sob o regime de execucdo indireta
no &mbito da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

As mudancas em qualquer esfera, sempre trazem consigo certo grau de incertezas,

porém, no caso da IN 5/2017, além de normatizar, trouxe o viés de envolver e responsabilizar
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toda a equipe de planejamento, a qual tem o papel de atuar de forma colaborativa e, cada
membro ofertara sua contribuicdo, para que somada resulte em um trabalho harmonioso e que
atenda a sociedade, ou seja, 0 interesse publico.

Nesse sentido, as mudancgas e impactos aos fiscais e gestores de contratos no
ambito de IFRS - Campus Verandpolis sdo sentidos desde o inicio do processo, com a
implantacdo da formalizacdo da demanda, onde se aponta quem fara parte da equipe de
planejamento, quem serdo os fiscais e quem sera o gestor do contrato, gerando
responsabilidades para todos, sendo necessario investir mais horas de trabalho.

Conforme disponivel no portal compras governamentais a IN 5/2017 trouxe
também fases bem definidas, sendo a primeira o planejamento da contratacdo, momento onde
além da formacdo da equipe, existe a exigéncia de documentos como o de formalizacdo da
demanda, estudos preliminares e mapa de riscos. A segunda fase definida como sendo a
selecdo de fornecedores, onde 0s anexos da norma apresentam as diretrizes na elaboracdo do
instrumento convocatério, sendo importante ressaltar quanto a necessidade de utilizacdo dos
modelos de editais padronizados da Advocacia Geral da Unido e dos Cadernos de Logistica
da Secretaria de Gestdo (MP).

E a terceira e ultima fase, que € a gestdo do contrato é apresentada de forma
detalhada no Capitulo V da norma em questdo, onde apresenta como se deve manifestar o
dever de fiscalizacdo e gestdo dos contratos administrativos que € insito de qualquer
contratacdo publica. As novas figuras de fiscalizacdo (técnica, administrativa, setorial e a
realizada pelo publico usuario), sdo apresentadas juntamente com a informacdo de que as
atividades de gestdo e fiscalizacdo da execucdo contratual devem ser realizadas de forma
preventiva, rotineira e sistematica, podendo ser exercidas por servidores, equipe de
fiscalizacdo ou Unico servidor, desde que, no exercicio dessas atribuicdes, fique assegurada a
distingdo dessas atividades e, em razdo do volume de trabalho, ndo comprometa o
desempenho de todas as acOes relacionadas a Gestdo do Contrato.

N&o se pode deixar de citar o fato gerador, o que demandara tanto controle quando
ja era feito pela conta vinculada, porém com uma dindmica nova, onde a administracdo
somente quitara as obrigacOes realmente ocorridas.

Acredita-se que essa instrucdo normativa é um avango para o setor de licitacGes e
contratacbes publicas de servicos sob o regime de execucdo indireta no ambito da
Administracdo Publica e é vidvel de ser seguida, oferece modelos de documentos, anexos,
esta disposta de forma objetiva, e inda possibilita que cada instituicdo possa adequar-se
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utilizando seus préprios documentos, desde que contemplem informacfes exigidas na IN.
Cabe mencionar que pela relevancia e abrangéncia do tema abordado, este trabalho tem
possibilidade de ser aprofundado em outra oportunidade, entre tanto o trabalho foi de extrema
importancia para meu entendimento pessoal permitindo-me alargar os conhecimentos tedricos
e praticos na area de contratos administrativos, sobretudo as contratacbes de servigos
observando a IN 5/2017.
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