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RESUMO

As aquisicOes de bens e as contratacdes de servicos ou de obras para atender as atividades
e servigos séo de grande importancia para a garantia da missao e dos valores institucionais
da Fiocruz Brasilia. As atividades de gestao contratual envolvem todo o acompanhamento
da execucdo dos contratos. Dessa forma, os servidores envolvidos no processo, devem
agir de forma proativa e preventiva, observando o cumprimento das normas previstas no
instrumento contratual de modo a alcancar os resultados esperados. Neste contexto,
encontram-se duas figuras centrais do processo de garantia da eficiéncia e do resultado
da contratacdo publica, quais sejam os agentes publicos com atribuicdo de gestor e de
fiscal de contratos que, a seu turno, necessitam de conhecimentos cada vez mais
especificos para o cumprimento de sua missao institucional, considerando a gama de
exigéncias adequadas ao bom desempenho de suas funcdes e, assim, resguardarem a
correta aplicacdo dos recursos publicos o que, consequentemente, conduz ao atingimento
eficiente dos legitimos interesses publicos albergados. O sistema administrativo e
operacional da Administracdo Publica estad submetido a ritos burocréaticos estabelecidos
em lei, que devem ser obedecidos por seus administradores, em respeito ao principio da
legalidade. Gerenciar e controlar as financas publicas € tarefa ardua para os servidores
envolvidos nesse processo. A realizacdo de despesa publica é complexa. Inicia-se com o
processo de autorizacdo legislativa (orcamento), passando pela liquidacdo e pagamento,
cumprindo preceitos normativos contidos, principalmente, na Lei Complementar Federal
n° 101/2000, na Lei Federal n° 4.320/64. Assim, este estudo buscou analisar a gestao de
contratos da Fiocruz Brasilia, com foco nas questfes administrativas e financeiras, com
o0 intuito de colaborar com a eficiéncia das rotinas processuais relativas aos contratos

administrativos, dentro das normas vigentes.

Palavras-chave: Licitacdo; Gestdo Contratual; Fiscalizacdo de Contratos; Legalidade;

Eficiéncia; Despesa Publica.
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1. Introducao

As aquisicdes de bens e as contratacdes de servigcos ou de obras para atender as
atividades e servicos sdo de grande importancia para a garantia da misséo e dos valores

institucionais da Fiocruz Brasilia.

As atividades de gestdo contratual envolvem todo o acompanhamento da
execucdo dos contratos. Assim sendo, os servidores envolvidos no processo, devem agir
de forma proativa e preventiva, observando o cumprimento das normas previstas no

instrumento contratual de modo a alcancar os resultados esperados.

Esses contratos, por natureza, sdo instrumentos complexos, pois as partes tém
interesses antagbnicos e ainda existe a impossibilidade material de prever todas as
situacBes possiveis. Possuem caracteristicas peculiares, pois € a partir dele que a
Administragdo opera 0s Servigos essenciais ao bem-estar comum. Portanto, de acordo
com o Principio Constitucional da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado,
como esses contratos visam a celebracdo de atos a populacdo em geral, séo regidos pelas
normas de Direito Publico. Admite-se, porém, a aplica¢do das normas de Direito Privado,
mas somente de forma complementar aos institutos de natureza publica (MELLO, 2005,
p. 576).

A grande diferenca que se pode apontar no contrato entre particulares para o
contrato administrativo esta no fato de naquele os contratantes, ou signatarios, estarem
em paridades de condicdes, ou seja, todos os direitos quanto a celebragdo, cumprimento,
extincao, etc. deverdo ser iguais (MONTEIRO, 2003, p. 213). Enquanto isso, o contrato
administrativo, por for¢a do Principio da Supremacia do Interesse Publico, confere
atribuicBes excepcionais a Administracdo Publica que no ambito civil seriam

consideradas completamente inadequadas ou ilegais.

Neste contexto, encontram-se duas figuras centrais do processo de garantia da
eficiéncia e do resultado da contratacdo publica, quais sejam os agentes publicos com
atribuicéo de gestor e de fiscal de contratos que, a seu turno, necessitam de conhecimentos
cada vez mais especificos para 0 cumprimento de sua missao institucional, considerando
a gama de exigéncias adequadas ao bom desempenho de suas funcbes e, assim,
resguardarem a correta aplicagdo dos recursos publicos o que, consequentemente, conduz

ao atingimento eficiente dos legitimos interesses publicos albergados. Para se dizer o



minimo, ambos carecem, portanto, conhecer a legislacdo, a doutrina mais avalizada e a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e, mais particularmente o fiscal do
contrato, além disso, precisa ser detentor de conhecimentos especificos e aprofundados
na area técnica da pretendida fiscalizacéo. (Prof. André Luis Vieira— Gestdo de Contratos
Administrativos, Ano 2016, num 205)

Com a modernizacdo da legislacdo e a atualizacdo do entendimento
jurisprudencial dos Tribunais, a Administracdo Publica passou a responsabilizar-se com
0 pagamento de multa, de juros e de correcdo monetaria por atraso na quitagdo de seus
débitos. Assim os Tribunais de Contas, vém decidindo responsabilizar os gestores
publicos pelos pagamentos dos encargos financeiros frutos da falta de pontualidade na
quitacdo de obrigacdes contratuais, determinando que o responsavel restitua ao cofre do

erério a quantia despendida com tal despesa.

Muitos administradores publicos questionam a sua responsabilidade em restituir
aos cofres publicos as quantias pertinentes as despesas decorrentes de encargos
financeiros por pagamento de obrigacdo fora do prazo de vencimento. Os
guestionamentos sao pertinentes, pois nem sempre o atraso no cumprimento de obrigagéo

é motivado pelo gestor da coisa publica.

O sistema administrativo e operacional da Administracdo Publica esta submetido
a ritos burocraticos estabelecidos em lei, que devem ser obedecidos por seus

administradores, em respeito ao principio da legalidade.

Gerenciar e controlar as financas publicas é tarefa ardua para os servidores
envolvidos nesse processo. A realizacdo de despesa publica é complexa. Inicia-se com o
processo de autorizacdo legislativa (orcamento), passando pela liquidacdo e pagamento,
cumprindo preceitos normativos contidos, principalmente, na Lei Complementar Federal
n° 101/2000, na Lei Federal n° 4.320/64.

1.1. Objetivo Geral

Trata-se de uma revisdo literaria, com a finalidade de analisar os aspectos que
precisam ser melhorados, e apontar onde poderdo ser realizar ajustes em procedimentos
internos, de forma a conduzir os procedimentos administrativos com mais eficiéncia e

transparéncia, gerando economia.



1.2 Objetivos Especificos:

Este trabalho busca colaborar com a eficiéncia das rotinas processuais relativas
aos contratos administrativos sob a responsabilidade da Fiocruz Brasilia, dentro das
normas vigentes. Considerando ainda, que a agilidade dos procedimentos de andlise,
fiscalizacdo, controle e avaliacdo proporcionardo aos gestores publicos uma melhor
aplicacdo do dinheiro publico.

A fim de atingir seu objetivo, este trabalho esta estruturado em X capitulos

contando com a presente introdugéo.

O segundo capitulo faz uma breve analise sobre a gestdo de contratos na
Administracdo Publica, com buscando caracterizar a atuacdo do gestor na gestdo

contratual em ambito federal.

O terceiro capitulo descreve a gestdo de contratos na Fiocruz Brasilia com foco
na identificacdo de alguns problemas mais relevantes no exercicio da gestdo contratual.

O quinto capitulo busca identificar as principais solu¢des diante da definicao das
falhas e dificuldade encontradas, considerando as praticas adotadas e recomendadas pela
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido e normas do Ministério do Planejamento
e Gestdo — MPOG.

No ultimo capitulo € apresentada a concluséo do trabalho.
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2. Metodologia

Este trabalho foi desenvolvido com base em pesquisa bibliografica e
monografica. Utilizando-se o contelido e a perspectiva interpretativa desses dados para
a realidade (Mezzaroba e Monteiro, 2014).

Para alcancar os objetivos do trabalho, utilizou-se 0 método dedutivo, com base
nas informacdes coletadas na legislacdo, doutrina, jurisprudéncia e artigos publicados

sobre o tema.

Desse modo, no primeiro capitulo foram abordados no¢des e conceitos sobre

Administracdo Publica e seus principios, voltados a Gestdo Contratual.

Em seguida foram reunidas informacbes relativas as rotinas de gestdo

administrativa e financeira na Fiocruz Brasilia.

Também caracterizou-se através da rotina legal e pratica os instrumentos de
execucdo, controle e fiscalizacdo disponiveis de modo a dimensionar a responsabilidade

dos agentes publicos no ambito da Geréncia Regional de Brasilia.

Ao final, o presente trabalho apresenta uma anélise administrativa e financeira,
com proposta de intervengdo que viabilize uma melhor eficiéncia nos tramites dos
documentos e na otimizacdo de rotinas processuais relativas aos contratos

administrativos sob a responsabilidade da Fiocruz Brasilia.
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3. A Gestao de Contratos da Administracao Publica

3.1. Referencial Teorico
A Constituicdo de 1988 é o amparo fundamental para a Lei Federal n° 8.666 de

1993, que instituiu o Estatuto das Licitacdes e Contratos Administrativos.

Os Contratos Administrativos sdo dispositivos legais e padronizados pela Lei n°
8.666/93, que regulamenta a contratacdo do Poder Publico com o particular ou outro
6rgdo da administracdo, em virtude de atender a necessidade de interesse publico, como

bem descreve o artigo 54, vejamos:

“Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas
suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢fes de

2

direito privado.

Segundo Di Pietro (2001, p. 251. Citado por PERA, 2011, p. 80): Contratos
Administrativos sdo: "Ajustes que a Administracdo, nessa qualidade, celebra com
pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucéo de fins publicos,

segundo regime juridico de direitos publicos."

Contrato, em seu sentido amplo, é um ato juridico bilateral, sempre norteado por
pelo menos duas manifestagdes de vontade e que tem como objetivo a criagéo,
modificagdo ou extincdo de direitos e deveres. Os contratos, portanto, sdo todos 0s
acordos ou combinac@es oriundas da vontade das partes (TARTUCE, 2011, p. 472).

O Contrato Administrativo, possui caracteristicas peculiares, pois € a partir dele
que a Administracdo opera 0S Servigos essenciais ao bem-estar comum. Portanto, de
acordo com o Principio Constitucional da Supremacia do Interesse Publico sobre o
Privado, como esses contratos visam a celebracdo de atos a populacdo em geral, sdo
regidos pelas normas de Direito Publico. Admite-se, porém, a aplicacdo das normas de
Direito Privado, mas somente de forma complementar aos institutos de natureza publica
(MELLO, 2005, p. 576).

A realizacdo de despesa publica inicia-se com o0 processo de autorizacao

legislativa (orcamento), passando pela liquidacdo e pagamento, cumprindo preceitos
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normativos contidos, principalmente, na Lei Complementar Federal n°® 101/2000, na Lei
Federal n° 4.320/64.

Observe-se que Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008, em seu Art. 36 §
5° que rege os contratos de prestacdo de servicos celebrados por entes do SISG, ndo se
limitou a prever, como consequéncia do atraso do pagamento, os juros de mora, conforme

abaixo:

““8§ 5° Na hipdtese de pagamento de juros de mora e demais encargos por
atraso, os autos devem ser instruidos com as justificativas e motivos, e ser
submetidos a apreciacdo da autoridade superior competente, que adotara as
providéncias para verificar se € ou ndo caso de apuracdo de responsabilidade,
identificacdo dos envolvidos e imputacdo de 6nus a quem deu causa a
mora. (Redagdo dada pela Instrugdo Normativa n® 6, de 23 de dezembro de
2013)”

Assim a presenca da boa-fé do gestor publico é preponderante para excluir a sua
responsabilidade da restituicdo de despesa com encargos financeiros decorrentes do
atraso de pagamento de obrigacdo. Entendimento esse narrado pelo Ministro IVAN LUZ,
na decisdo dada no Processo 015.969/84-3, quando diz que, se o “atraso decorre de
omissao injustificada do administrador, a este serdo imputados como débito” (TCU —

Processo 004.553/1998-5).

3.2. Os Procedimentos na Administracao Publica

A Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, define, em seu art. 2° que
contrato administrativo € todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
formacédo de vinculo e a estipulacdo de obrigac@es reciprocas, seja qual for a denominacéo
utilizada. ”

A Lei 8.666/93 estabelece que nas concorréncias de ambito internacional, o
edital devera ajustar-se as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e atender
as exigéncias dos 6rgdos competentes.

Assim, no campo intranacional, as licitagbes devem considerar as formulagoes

politicas e de direito internacional, conforme leciona Marcal JUSTEN FILHO:
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“O edital devera respeitar tratados e convengoes internacionais
vigentes no Brasil, assim como decisdes proferidas no plano do direito
internacional publico”.

Assim o artigo 42, da Lei 8.666/93 estabelece que nas concorréncias de ambito
internacional, o edital deverd ajustar-se as diretrizes da politica monetéria e do comercio
exterior e atender as exigéncias dos 6rgdos competentes.

A Gestdo de Contratos no Brasil, é prevista no art. 58, Inciso Il e art. 67 da Lei
n® 8.666/93, que obriga a Administracdo Publica a acompanhar e fiscalizar a execucgao
dos contratos sob sua responsabilidade designando servidor para tal funcéo especifica. O
gestor de contratos é o representante da Administracdo para acompanhar a execucdo do
contrato, devendo observar e fazer observar as regras previstas no instrumento contratual.

A atividade de gestdo de contratos, deve dispor de técnicas, procedimentos,
avaliacbes e controles que garantam a correta e eficaz aplicacdo das obrigacdes
contratuais pactuadas no contrato.

A gestdo de contratos na Administracdo PUblica compreende o gerenciamento,
0 acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo dos ajustes, desde a concepcao do edital
da licitacdo até a entrega e o recebimento do objeto contratado.

Nesse sentido, a gestdo de contratos, por envolver o acompanhamento e o
controle sobre atividades diversas, tais como prazos de vigéncia; execucao do objeto;
pagamentos efetuados; € exercida, no &mbito da Administracdo Pablica, por agentes em
inter-relagdo com varias unidades, inclusive por meio dos sistemas informatizados
desenvolvidos para proporcionar o registro das informacdes e auxiliar nas atividades de
gerenciamento, fiscalizacdo e controle.

A Lei n° 8.666/1993, que estabeleceu normas gerais sobre licitacdes e contratos
da Administragdo Publica no &mbito dos Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, dispds, em seu art. 67 que “a execugdo do contrato devera ser acompanhada
e fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente designado, permitida
a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informagfes pertinentes a essa
atribui¢ao”.

Segundo Alexandrino e Paulo (2007, p. 374), “a prerrogativa, que possui a

Administracdo, de controlar e fiscalizar a execucdo do contrato administrativo é um dos
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poderes a ela inerentes, por isso, a doutrina assevera estar este poder implicito em toda a
Administracdo Publica, dispensando clausula expressa”.

A Lei estabelece em seu artigo 67:

Art. 67. A execucdo do contrato devera ser
acompanhada e fiscalizada por um representante da
Administracdo especialmente designado, permitida a
contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de
informacdes pertinentes a essa atribuigéo.

De acordo com 0 manual do gestor de contratos do Superior Tribunal de Justica
- STJ (2011) o gestor de contratos pode ser definido como o funcionario que representa a
administracdo no acompanhamento da execucdo do contrato, devendo agir de forma
proativa e preventiva, monitorando o cumprimento, pela contratada, das regras previstas
no instrumento contratual, buscando assim os resultados esperados e trazendo beneficios
e economia para a organizagao.

Por imposicao legal — art. 58, inciso Ill, c/c art. 67 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993 — a execucdo do contrato sera acompanhada e fiscalizada por
representante da Administracdo, especialmente designado para a fungdo de gestor, para
tomar as providéncias necessarias ao fiel cumprimento do ajuste, tendo por parametro os
resultados previstos no contrato. Desse modo as decisbes e providéncias que
ultrapassarem a sua competéncia ou atribuicdo do servidor designado devera ser
encaminhada aos seus superiores, em tempo habil, para a adocdo das medidas
convenientes.

A responsabilidade do gestor de contrato é outro fator preponderante. A Lei
impbe deveres que, se ndo cumpridos, poderdo resultar em penalizacdo ao servidor,
conforme previsédo descrita no artigo 127 da Lei n°® 8,112/1190.

O servidor ndo pode recusar-se a cumprir tarefas que sejam compativeis com o
nivel de complexidade das atribuicdes do seu cargo, no entanto a recusa pode ser
ponderada quando a complexidade da tarefa ndo for compativel com as atribuicbes do
cargo e existirem outros servidores ocupantes de cargo compativel em condigdes de
exercer a atribuicdo, nesse caso a manutencéo do servidor na gestdo do contrato sera de

responsabilidade da autoridade que o designou.
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E importante também que o gestor de contratos acompanhe as condices
financeiras do contrato. De acordo com Neto e Itani (2007) devera o servidor responsavel
pelo acompanhamento e fiscaliza¢do do contrato, proceder medicGes nos valores corretos
de acordo com a comprovacdo dos servicos realizados, verificando o recolhimento dos
encargos pela contratada, ou as penalidades aplicadas por inexecucdo contratual.

No entanto ainda pesa sob o gestor a falta de capacitacdo e conhecimento sobre
as normas de contratos e as peculiaridades técnicas do envolvidas. Pois, de acordo com
Fernandes (2008): “A falta de esclarecimentos do poder que tem o gestor de contratos e
os limites que 0 mesmo pode exercer sdo ainda uma realidade. Quando o contratado néo
tem uma boa indole, ele acaba aproveitando-se da falta deste conhecimento do gestor.

Assim formalizacéo dos atos do gestor é primordial neste contexto. ”

O sistema administrativo e operacional da Administracdo Publica esta submetido
a ritos burocraticos estabelecidos em lei, que devem ser obedecidos por seus
administradores, em respeito ao principio da legalidade.

Gerenciar e controlar as finangas publicas é tarefa ardua para os servidores
envolvidos nesse processo. A realizacdo de despesa publica é complexa. Inicia-se com o
processo de autorizagéo legislativa (orgcamento), passando pela liquidagdo e pagamento,
cumprindo preceitos normativos contidos, principalmente, na Lei Complementar Federal
n° 101/2000, na Lei Federal n° 4.320/64.
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4. Discussao e Resultados

4.1. Analise Administrativa da Gestao de Contratos na Fiocruz
Brasilia

A Fundacdo Instituto Oswaldo Cruz — Fiocruz, é uma entidade revestida de
personalidade juridica de direito pablico. Os objetivos institucionais para os quais foi
constituida, s&o inerentes a missdo do Estado no campo da Saude Publica. A Fiocruz é
uma autarquia fundacional.

As Unidades da Fiocruz sao responsaveis pela identificacdo de suas necessidades
de contratacdo, sob 0s aspectos quantitativo e qualitativo. Dentre as competéncias da
Coordenacéo Geral de Administragdo — COGEAD, estdo, planejar, organizar, executar,
acompanhar e orientar tecnicamente e normativamente o sistema de gestao administrativa
da Instituicdo. Sendo assim, devera orientar as Unidades, quando consultada, quanto aos
procedimentos administrativos adequados e previstos em lei, que deverdo ser adotados
durante os processos de contratacdo de servicos. (Manual de Gestdo de Contratos da
Fiocruz/junho 2012)

Cada Unidade possui sua propria estrutura, mais ou menos complexa, e devera
adequé-la as exigéncias de ordenacdo dos fluxos de trabalho e da estrutura de
responsabilizacdo, geradas pela implantagdo das normas previstas no referido manual.
Conforme a complexidade e o volume dos contratos existentes na Unidade, o manual
determina que devera ser criada uma estrutura especifica para gestdo de contratos,
garantindo as necessidades de integracdo das fun¢des de fiscalizacao, orientacdo juridico-
administrativa e de gerenciamento de Recursos Humanos sendo esse Gltimo para cadastro
da forca de trabalho no sistema, para os contratos com méo de obra residente. (Manual de
Gestéo de Contratos da Fiocruz/junho 2012)

A Gestdo de Contratos na Fiocruz Brasilia, iniciou-se efetivamente no ano de
2010, ocasido em que foi inaugurado o prédio da Fiocruz Brasilia no campus da
Universidade de Brasilia— UnB. Dessa foram, com a retomada dos concursos da Fiocruz,
nos anos de 2006, 2010, 2014 e 2016, houve um incremento no quadro de servidores, 0
que permitiu uma estruturacdo administrativa suficiente para a gestdo dos contratos da
Fiocruz Brasilia.

A Fiocruz Brasilia, representa a Fundacéao junto a 6rgéos dos poderes Executivo

e Legislativo, instituigdes publicas e entidades privadas, além de desenvolver atividades
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de ensino, pesquisa, comunicagdo e assessoria em saude publica. A instancia da Fiocruz
na capital federal busca contribuir para a consolidacio do Sistema Unico de Sadde (SUS)
por meio da formacdo de quadros estratégicos, do desenvolvimento e difusdo de
conhecimentos e tecnologias inovadoras, em cooperacdo interna e externa, que
respondam as necessidades da gestdo da satde, nos &mbitos federal e regional.

A Fiocruz Brasilia, por forca do Decreto n° 8.932, de 14 de dezembro de 2016,
compete:

| - representar a FIOCRUZ, nas suas areas de competéncia, junto aos 6rgaos e as
instituices pablicas dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério e junto ao setor
privado e ao terceiro setor sediados em Brasilia;

Il - estabelecer parcerias com institui¢des de ensino, pesquisa e saude e de
execucdo de politicas publicas para ciéncia e tecnologia, articular e apoiar redes
sociotécnicas e as unidades da FIOCRUZ;

Il - prestar assessoria técnica nas areas de expertise da FIOCRUZ, com énfase
no desenvolvimento de politicas voltadas para a ciéncia, tecnologia e informacdo em
salde;

IV - apoiar a coordenagdo de agdes da FIOCRUZ para a integragdo técnica-
operacional e o desenvolvimento estratégico da instituicéo;

V - divulgar produtos e servicos da FIOCRUZ em ambito local, regional e
nacional,

VI - prestar suporte gerencial e administrativo de interesse da FIOCRUZ; e

VII - realizar atividades de ensino e pesquisa aplicada, dirigidas a governanca e
a gestdo de politicas publicas e saude.

Como parte integrante da administracdo puablica, a Fiocruz Brasilia lida com
todas as espécies de contratos administrativos, sendo eles: Contrato Administrativo de
Obra Publica, Contrato Administrativo de Servico, Contrato Administrativo de
Fornecimento e Contrato Administrativo de Concesséo.

Embora, no &mbito da Fiocruz Brasilia, existam contratos oriundos de
Cooperacdo Técnica, estes ndo serdo aqui analisados, pois possuem um objetivo em
comum e com caracteristicas proprias e antagonicas ao contrato administrativo regido
pela Lei 8.666/93, 0 que demandaria uma observacdo completamente distinta a ser

realizada.
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O Tribunal de Contas da Unido através do voto do Ministro Relator exarado na
Decisdo n° 686/1998, ao se manifestar sobre a distingdo entre convénio e contrato, assim

o fez:

“Oportuno trazer os ensinamentos da Prof*. Maria Sylvia Zanella Di Pietro
acerca da distin¢do entre contratos e convénios (in temas Polémicos sobre
Licitagdes e Contratos, Ed. Malheiros) “Enquanto os contratos abrangidos
pela Lei n° 8.666 sdo necessariamente precedidos de licitagdo - com as
ressalvas legais - no convenio ndo se cogita de licitacdo, pois ndo ha
viabilidade de competicdo quando se trata de mutua colaboragéo, sob
variadas formas, como repasse de verbas, uso de equipamentos, de
recursos humanos, de iméveis, de ‘Know-how’. Nao se cogita de pregos
ou de remuneracao que admita competi¢ao”.

Assim, nesse contexto, a Fiocruz Brasilia tem exigido das contratadas, por forca
da IN/MP 2/2008 e agora da IN 05/2017, uma extensa relacdo de documentos, que
demandam tempo consideravel para o exercicio da gestdo e fiscalizacdo contratual.

Isto, no entanto, traz outras implicagdes, visto que o art. 67 da Lei 8666/93,
evidencia que € atribuicdo personalissima do servidor designado compreender 0s aspectos
técnicos e legais envolvidos na gestdo e fiscalizacdo contratual, a fim de conseguir
desenvolver sua funcdo a contento, sob pena de responsabilizacdo pessoal perante 6rgaos
de controle por eventuais danos suportados pelo erario durante a execucdo contratual,
notadamente quando tal ocorréncia se operar por erro grosseiro ou inescusavel ou, ainda,
por omissao (TCU. Acordao n° 2.632/2007 — Plenario).

Neste sentido, na gestdo contratual cuida-se, primordialmente, de tarefas guiadas
pelos principios do planejamento e da eficiéncia, estes fundamentais a boa administracao
e ao atendimento do interesse publico. Tal funcdo essencialmente administrativa deve ser
exercida por um servidor designado gestor de contratos ou, na falta dessa designacgéo
expressa, pelo agente encarregado da Ordenacdo da Despesa.

Como observa Di Pietro (2005) os servidores publicos se diferenciam dos
demais agentes publicos pelo vinculo permanente com o quadro funcional das pessoas
federativas, das autarquias e das fundag¢bes publicas equiparando aos empregados da

esfera privada, emprestam sua forca de trabalho em troca de uma retribuicdo pecuniéria.
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Desta forma, os servidores designados para tais atribuicbes deverdo ser
detentores de perfil pessoal adequado ao desempenho eficaz da funcdo. O gestor de
contratos deve ser possuidor de lideranca, iniciativa, seguranca profissional e aptiddo para
negociacdo, além de estar ciente das suas responsabilidades (esses servidores tém que
conhecer questdes relacionadas a responsabilizacdo, improbidade administrativa e o0s
principios que regem a administra¢éo publica).

Pois bem, como o enforque deste breve exame é a andlise administrativa e
financeira dos contratos, o imperativo residira no efetivo controle da execucdo do
contrato; e nas condicionantes de liquidacdo da despesa que figurardo entre as principais
analises.

Atualmente, na Fiocruz Brasilia existem 13 contratos administrativos e uma
estrutura administrativa composta de uma area de gestdo e um nucleo de fiscalizacdo de

contratos.

Quantitativo dos contratos geridos em 2017 na Se¢do de Contratos e Convénios da Fiocruz Brasilia

Objeto 2/Ra$!())r anual do contrato
Apoio Administrativo 7.114.122,42
Vigilancia armada e desarmada 1.444.427,64
Servicos de limpeza e conservacao 1.097.213,40
Recepcionista e Telefonista 164.100,00
Sistema de Ar Condicionado 333.737,00
Manutencdo predial 1.688.874,32
Jardinagem e Manutencéo de Paisagismo 111.950,00
Transporte de passageiros e cargas leves 376.999,99
Manutencdo de elevador 8.825,00
Servico Telefénico Fixo Comutado 177.173,68
Servico de impressao (outsourcing) 70.796,00
Fornecimento de agua e tratamento de esgoto 124.493,96
Fornecimento de energia elétrica 428.139,50
Total: 13.140.852,91

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal.

A area de gestdo de contratos, conta com um servidor e um terceirizado, participa

de forma mais decisoria em todo o processo de escolha do fornecimento de solugdes,

20



incluindo-se desde as etapas de planejamento até o encerramento do contrato. A &rea ndo
dispde de uma ferramenta de controle eficaz, realiza seus controles e acompanhamentos
por meio de planilhas e utiliza apenas sistemas de uso obrigatério disponibilizados pelo
Governo Federal, que ndo atendem as necessidades no sentido de um acompanhamento
mais detalhado.

Ja o nucleo de fiscalizacdo, também tem disponivel 1 servidor e 1 terceirizado,
que em resumo tem por atribuicdo fazer diligéncias junto ao preposto do contratado,
recomendar medidas saneadoras, proceder aos devidos registros e comunicar ao gestor 0s
casos de infragdo, suscetiveis de aplicacdo de pena pecuniaria ou de rescisao contratual.
Ressalta-se que ndo ha disponivel nenhum sistema informatizado para o auxilio de suas
tarefas.

Observa-se ainda que existe uma quantidade consideravel de contratos sob a
fiscalizacdo de um Unico servidor, o que, dentro de limites razoaveis, € possivel, embora
ndo desejavel.

A necessidade de analisar muitos documentos acaba afastando a fiscalizacao de
sua atividade precipua, que é a de verificar a adequada execu¢do do contrato. Tem-se
constatado, ademais, que a exigéncia de toda a gama de documentos, exigida pela IN
02/2008, nédo tem evitado a ocorréncia de problemas em relagdo ao cumprimento das
obrigacdes trabalhistas por parte das empresas contratadas, dados os subterfugios que tém
sido utilizados por algumas empresas para mascarar eventuais inadimplementos dessas
obrigagdes.

Outra questdo relevante que eventualmente ocorre, é a atribuicdo de multas
emitidas pelas empresas contratadas relativamente ao pagamento, com atraso, de contas
dos referidos servigos por parte dos 6rgaos publicos e nessa relacdo, também ha casos na

Fiocruz Brasilia.

No passado, a Administracdo Publica, tinha, em algumas situacdes, privilégios
em relacdo ao pagamento de multa por atraso na quitacdo de seus debitos. Isso pode ser
constatado na Sumula n°® 93 do extinto Tribunal Federal de Recursos, que considerava
indevida a multa decorrente do atraso no pagamento das contribui¢Ges previdenciarias, e
na redacéo original da Sumula n° 226 do Tribunal de Contas da Unido, que considerava
“indevida a despesa decorrente de multas moratorias aplicadas entre 6rgdos integrantes

da Administragdo Publica e entidades a ela vinculadas, pertencentes a Unido, aos Estados,
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ao Distrito Federal ou aos Municipios, inclusive empresas concessionarias de servigos

publicos, quando inexistir norma legal autorizativa.”

Com a modernizacao da legislacdo que rege o assunto e consequentemente a

atualizagdo do entendimento jurisprudencial dos Tribunais, a Administracdo Publica

passou a responsabilizar-se com o pagamento de multa, de juros e de corre¢cdo monetéria

por atraso na quitacdo de seus débitos. Isto porque, a doutrina é pacifica quanto a

aplicabilidade, nos contratos administrativos, de principios gerais e normas de direito

privado.

4.2. Analise Financeira da Gestao de Contratos na Fiocruz Brasilia

A evolucdo das despesas com pagamento de juros e multas, relativas aos

contratos administrativos geridos pela Fiocruz Brasilia durante o periodo de 2011 a 2016,

sera apresentado abaixo:

GEREB JUROS E MULTAS

Data da Ultima extracdo do SIAFI: 13/09/2017.

UG Responsavel - 254452 - Geréncia Regional de Brasilia

Ano x
Lancamento Acéo Governo
ADMINISTRACAO
2000 DA UNIDADE
2016
PESQUISA E
8315 DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO EM
SAUDE
2015 2000 ADMINISTRACAO

DA UNIDADE

Natureza Despesa

Detalhada

33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716
33914716

33914716

33914716
33914716

JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS
JUROS

JUROS

JUROS
JUROS

Dia Emisséo
NE CCor

08/01/2016
08/01/2016
08/01/2016
12/01/2016
12/01/2016
12/01/2016
13/01/2016
14/01/2016
11/02/2016
11/02/2016
11/02/2016
11/02/2016
05/04/2016

11/02/2016

13/01/2015
03/02/2015

DESPESAS
PAGAS
(CONTROLE
EMPENHO)

557,40
1.092,42
2.014,18
4.018,98

568,82

130,20
1.347,36

228,48
1.014,39
1.870,31

80,60
4.018,56
795,41

528,19

18.265,30
206,22
617,50
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33914716 JUROS 11/02/2015 1.014,39

33914716 JUROS 12/02/2015 1.275,17
33914716 JUROS 05/08/2015 215,88
33914716 JUROS 05/08/2015 2.357,46
33914716 JUROS 04/09/2015 2.087,34
MODERNIZACAO DE
UNIDADES DA
7674 FUNDACAO 33914716 JUROS 16/10/2015 15,25
OSWALDO CRUZ
PESQUISAE
DESENVOLVIMENTO
8315 TECNOLOGICO EM 33914716 JUROS 20/08/2015 105,28
SAUDE
7.894,49
ADMINISTRACAO
2014 2000 DA UNIDADE 33914716 JUROS 23/01/2014 253,12
253,12
ADMINISTRACAO 33914716 JUROS 19/03/2012 29,04
2012 2000 DA UNIDADE 33914716 JUROS 20/03/2012 488,88
33914716 JUROS 04/09/2012 39,45
557,37
IMUNOBIOLOGICOS
PARA PREVENCAO E
2011 6031 CONTROLE DE 33914716 JUROS 04/11/2011 419,60
DOENCAS
419,60
Total 27.389,88

Fonte: Tesouro Gerencial. Consulta realizada em 14/09/2017.

Até o més de setembro de 2017 ndo havia a ocorréncia recolhimentos de juros e
multas na GEREB, UGR 254452.

Somente na Fiocruz Brasilia, no ano de 2016 foram pagos a titulo de juros e
multas o valor de R$ 18.265,30 (dezoito mil, duzentos e sessenta e cinco reais e trinta
centavos), valores considerdveis se levarmos em conta escassez de recursos e da
multiplicidade de necessidades.

Aqui reside a importancia de uma gestdo de contratos eficiente e uma
fiscalizacdo diligente. Falha na conducgdo processual pode atrair para a Administragdo
prejuizos financeiros.

N&o é necessario que o servidor responsavel tenha agido com dolo; basta sua

culpa sentido estrito — negligéncia, imprudéncia, impericia — na gestdo do contrato.
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Verifica-se, pois, que uma atuacao deficiente do gestor tem potencial para causar
danos ao erario, 0 que atrai para si a responsabilizacéo pela irregularidade praticada.

“A negligéncia de fiscal da Administragao
na fiscalizagdo de obra ou acompanhamento de
contrato atrai para si a responsabilidade por
eventuais danos que poderiam ter sido evitados, bem
COMO as penas previstas nos arts. 57 e 58 da Lei n°
8.443/92.” [Acordao 859/2006 — TCU — Plenario

Verificou-se, no entanto, que na Fiocruz Brasilia existem duas principais razdes
para a ocorréncia de pagamento de multas de mora. A primeira ocorre devido a falhas na
elaboracdo do edital de licitacdo e consequentemente no contrato, por interpretacdo
equivocada do 8 3 do art. 36 da XX da IN 02/2008, que previa prazo de pagamento
insuficiente para o cumprimento de todos os ritos processuais, pois 0s pagamentos Sao
realizados na Coordenacdo Geral de Administragdo — COGEAD, localizada no Rio de
Janeiro, encaminhados via malote e, devido a distancia geografica tem um tramite
processual estimado em 7 dias Uteis. Ja a segunda questdo envolve a falta de recurso
financeiro, devido a demora nos repasses por parte da Secretaria do Tesouro Nacional -
STN ao Ministério da Salde, o que acarreta atrasos nos pagamentos de contratos firmados
com recursos do Tesouro Nacional.

O fato de dos recursos ndo serem repassados as autarquias em tempo habil a
execucdo de determinadas atividades acaba prejudicando o alcance das atribuicOes
finalisticas prejudicando a execucdo do planejamento. Em suma, ndo hd como se
administrar com eficiéncia sem ter garantido o fluxo de caixa para honrar os
compromissos firmados.

Dessa forma, conclui-se que a autonomia financeira conferida pelo legislador as
autarquias ndo passa, na pratica, de uma ficcdo, o que coloca em risco a principal
caracteristica da entidade, que é a sua independéncia, pois a pior captura que pode ocorrer
é aquela que engessa as suas funcgdes por falta de meios adequados ao seu exercicio.

Eurico de Andrade AZEVEDO34, aborda muito bem essa questéo:

"o controle finalistico das autarquias
(controle de resultados) foi sendo substituido pelo

controle dos meios de sua atuagdo (admissdo de
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funcionarios, folha salarial, licitagdes, etc.),
resultando no engessamento de suas atividades, de
tal sorte que pouco se distinguiam as autarquias de

um departamento de administragdo direta".

4.3. Possiveis solucdes para a Gestao Contratual na Fiocruz Brasilia

No dmbito da Administragdo Pabica Federal, a IN n° 02/2008 traz uma extensa
e complexa relacdo de obrigacbes que devem ser verificadas nos contratos de
terceirizacdo de méo de obra.

Nessa linha, um grupo formado por auditores do Tribunal de Contas da Uni&o-
TCU, propGe que 0s pagamentos as contratadas sejam realizados exclusivamente com
base na documentacdo prevista no art. 29 da Lei 8.666/93, ndo mais se exigindo 0s
diversos outros documentos hoje previstos na IN/MP 2/2008.

Alternativamente, caso se entenda que toda a documentacéo prevista na referida
instrucdo normativa deve continuar sendo solicitada, a proposta do grupo é que se
promova estudos para “viabilizar a ‘quarteirizacao’ de servicos, mediante a contrata¢ao
de empresa especializada na area contabil e administrativa, com a finalidade de prestar
assisténcia a fiscalizacdo, nos termos do art. 67 da Lei n° 8.666/93, dado o volume e a
complexidade dos documentos e a incapacidade dos fiscais em realizar esse exame”.

Ainda como alternativa, propde “que realize estudos com o objetivo de verificar
a viabilidade de os pagamentos de terceirizados serem promovidos em uma Unica
instituicdo financeira, selecionada pela administracdo, a qual teria como obrigacao
verificar a pertinéncia de toda a documentacdo ora examinada por servidores e como
contrapartida teria assegurado o deposito dos salarios dos empregados”.

A implementacdo de mecanismos de controle envolve uma avaliacdo de custo e
beneficio, uma vez que qualquer medida de controle implica em custos adicionais para a
administracdo, que devem ser compensados pelos beneficios gerados por essa medida. E
o relato apresentado pelo grupo evidencia que o0s eventuais beneficios da exigéncia de
todos os documentos previstos na IN/MP 2/2008 ndo vém compensando 0s seus custos.

Para reforcar tal entendimento, o STF recentemente acabou por esclarecer que
diante do inadimplemento dos encargos trabalhistas por empresa contratada, a
responsabilidade néo é transferida automaticamente para a Administracdo. O 6rgéo ou a
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entidade puablica contratante somente serdo responsabilizados se houver alguma
comprovacao de que ndo cumpriu o seu dever de fiscalizacao, e ndo apenas referéncia a
falha. Por outro lado, no debate entre os ministros, indicou-se que a Administracdo
Publica, ao ser acionada, tem que trazer aos autos elementos de que diligenciou no
acompanhamento do contrato. No entanto, infelizmente, ndo ficou assentado, de maneira
objetiva, 0 comportamento que se deve exigir do Poder Pablico. Por fim, vale destacar
que o Min. Luis Roberto Barroso sinalizou em seu voto que “a fiscalizagdao adequada por
amostragem satisfaz o dever de fiscalizacdo e eu diria que a inércia diante de inequivoca
dentuncia de violagdo de deveres trabalhistas gera responsabilidade”.

Com relacdo aos juros e multas por atraso, a Fiocruz Brasilia ja procedeu a
alteracdo nos prazos de pagamento considerando o tempo estimado de tramite processual,
0 que vai diminuir consideravelmente a ocorréncia de demora nos pagamentos de faturas
contratuais.

N&o foi localizado nenhum Processo Administrativo Disciplinar — PAD,
destinado a apurar responsabilidade de servidor pablico da Fiocruz por ter dado causa a
atraso em pagamento de faturas contratuais que causaram prejuizos a Administragéo.

Outra questdo relevante para a diminuicdo de possiveis prejuizos a
Administracdo é a criacdo de Unidade Gestora — UG, que ja estd com as tratativas em
andamento e possivelmente estara iniciando as atividades no exercicio de 2018. A criagdo
de UG permitira que a Fiocruz Brasilia realize o todas as fases da execucdo despesa
publica (empenho, liquidacdo e pagamento, conforme previsto na Lei n® 4,320/1964, no
ambito da propria instituicéo.

Ja em relacdo a demora nos repasses do STN e Ministério da Saude, ndo ha
atualmente nenhuma tratativa para resolver a questdo, até porque é uma acdo mais
complexa que envolve discussdo politica com os diversos atores envolvidos.

Tal situacéo afeta toda a Fiocruz, pois mesmo que a previsdo de receita supere
as despesas estimadas, o que geralmente ocorre, hd sempre uma intervencdo da
Administracéo central, atrasando os repasses e em algumas ocasides efetuando cortes de
despesas, impedindo a instituicdo de honrar com os compromissos assumidos.

O professor e analista do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), Thiago Bergmann
de Queiroz, afirmou que “a gestdo de riscos ¢ crucial para a Administracdo Publica,

devendo ser adotada como instrumento fundamental na gestdo dos contratos
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administrativos”. A declaragdo foi feita durante o Seminério Gestdo de Riscos em
LicitacBes, promovido pela Escola Nacional de Administracdo Pdblica (Enap), em
Brasilia.

Thiago ponderou que a aplicacdo eficiente e transparente dos recursos publicos
exige a utilizacdo pelos agentes responsaveis de ferramentas de gestdo que os auxiliem
na tomada de deciséo e no controle dos resultados. Segundo ele, é preciso mudar a forma
de pensar a gestdo de riscos em licitagdes, “uma vez que o risco esta presente o tempo
inteiro e no dia a dia nos nossos 6rgaos”.

As falhas de planejamento na preparacdo da contratagdo, certamente vao surgir
na fase de gestdo contratual, assim considerando que ainda ndo ha a pratica de anélise de
risco nos atuais contratos, fomos levados a desconsideracdo dos riscos existentes na
contratacdo e na gestdo do contrato, com 0s consequentes impactos ja identificados.

Sobre 0 Tema, o Tribunal de Contas da Unido — TCU, publicou o Acordao n°
2339/2016 —Plenario com o objetivo de fornecer aos gestores a identificacdo de potenciais
riscos e orientacdes sobre como desenvolver suas estruturas de governanca, de modo a
aumentar a efetividade de suas acdes, em especial na gestdo de contratos de servicos
terceirizados

Com a edicdo da Instrucdo Normativa n 5, de 25 de maio de 2017 O
Gerenciamento de Riscos passa a ser observado na conducdo dos procedimentos de
contratacdo de bens e servigos, consistindo nas seguintes atividades: | - identificacdo dos
principais riscos que possam comprometer a efetividade do Planejamento da Contratagéo,
da Selecdo do Fornecedor e da Gestdo Contratual ou que impecam o alcance dos
resultados que atendam as necessidades da contratacdo; Il - avaliacdo dos riscos
identificados, consistindo da mensuracao da probabilidade de ocorréncia e do impacto de
cada risco; Il - tratamento dos riscos considerados inaceitaveis por meio da definigdo das
acOes para reduzir a probabilidade de ocorréncia dos eventos ou suas consequéncias; 1V
- para 0s riscos que persistirem inaceitaveis apos o tratamento, definicdo das acbes de
contingéncia para o caso de 0s eventos correspondentes aos riscos se concretizarem; e V
- definicdo dos responsaveis pelas agdes de tratamento dos riscos e das acOes de

contingéncia.
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A norma, determina ainda que a responsabilidade pelo Gerenciamento de Riscos
compete a equipe de Planejamento da Contratacdo devendo abranger as fases de

Planejamento da Contratacdo; Selecdo do Fornecedor; e Gestdo do Contrato.
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5. Conclusao

Este trabalho buscou analisar a gestdo de contratos da Fiocruz Brasilia, com
foco nas questdes administrativas e financeiras, com o intuito de colaborar com a
eficiéncia das rotinas processuais relativas aos contratos administrativos, dentro das

normas vigentes.

Buscou-se, em Ultima medida, enfatizar a necessidade de melhor
planejamento da contratacdo evitando prejuizos ao erario, pois quando um contrato é bem

gerido pela Administracdo Publica, muitos erros sdo corrigidos e danos sao evitados.

Nesse sentido € importante destacar que os agentes publicos que atuam na
area de gestdo de contratos, tais como ordenadores de despesa, gestores e fiscais de
contratos, pregoeiros e equipes de apoio necessitam de capacitacdo e atualizacdo
constante, haja vista o dinamismo empregado pelo tema. A todo instante, tem-se uma
alteracdo nas regras que, direta ou indiretamente, refletem-se nas licitagdes e nos

contratos.

No campo da responsabilidade administrativa, o gestor, bem como todos os
servidores envolvidos no processo, tem a obrigacdo de ser fiel a Administracéo,
cumprindo suas fung¢6es com probidade, urbanidade e eficiéncia. Condutas incompativeis
com a funcgéo, proibidas pelas Leis n] 8.666/93 e 8.112/90, podem resultar na aplicagédo
de sancGes administrativas, € claro, apds o devido processo legal com garantia de ampla

defesa.

Para Di Pietro (2005) o principio constitucional da eficiéncia é dirigido a toda
Administracdo Publica, possuindo duas interpretacGes. A primeira esta intrinsecamente
ligada ao modo de atuacdo do agente publico. J& a segunda interpretacdo, esta relacionada
diretamente com a maneira estrutural, organizacional e disciplinar da Administracédo
Publica, também com a finalidade de alcancar os melhores resultados na gestao publica,

para que 0 bem comum seja alcangado da forma mais adequada.

De fato, a eficiéncia pressupde a realizagdo das atribuicbes com maxima
presteza (rapidez e prontiddo), com qualidade perfeita e de forma proficiente. A eficiéncia

deve ser compreendida tanto qualitativa como gquantitativamente.
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Toda essa analise relativa a gestdo contratual, também passa pela ideia de
economicidade, que ndo deve ser entendida somente pela auséncia de desperdicio de
recursos. Tal interpretacédo deve ser ampliada, tendo em vista que o principio da eficiéncia
se concretiza quando a acdo administrativa atinge materialmente os seus fins licitos e

propiciando ao cidad&o satisfagdo na resolugdo dos problemas.
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