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RESUMO

Objetivo: analisar o papel dos mecanismos de controle gerencial em
relacbes de terceirizacdo de servigos no setor publico, considerando os
desafios de cooperacéo e de coordenacéo de atividades.

Método: pesquisa qualitativa, a partir de entrevistas, questionario e
triangulacdo desses dados com documentos, apoiada na realizagdo de
estudo de caso em uma unidade descentralizada do Ministério Pablico do
Trabalho, com analise de contratos terceirizados de servicos de limpeza e
conservacéo.

Originalidade/Relevancia: o estudo contribui no avanco do debate
cientifico sobre o tema em organizagdes publicas e no contexto brasileiro.
Resultados: os servicos analisados ndo utilizam ativos especificos,
operam em ambiente de incerteza moderada, possuem tarefas faceis de
mensurar e pouco complexas, além de haver interdependéncia moderada
entre a organizagdo contratante e as organizagdes contratadas. Observou-
se uso de instrumentos de controle formais e informais. Os resultados
também sugerem que o ambiente burocratico dessas contratacGes pode
influenciar a configuracdo dos mecanismos de controle gerencial, com
pouca flexibilidade para que as atividades ou o relacionamento se
desenvolvam além das previsdes contratuais.

Contribuicbes Teodricas/Metodoldgicas: o trabalho agrega a literatura,
ao abordar a configuracdo de mecanismos de controle gerencial em
relacionamentos fornecedor-comprador em organizac¢des publicas.
Contribuicbes Sociais/para a Gestdo: os resultados podem auxiliar as
organizag0es do setor publico a compreender os aspectos que influenciam
a configuracdo do sistema de controle de seus contratos de servicos
terceirizados, além de fomentar as discussdes sobre os desafios dessas
contratacdes.

Palavras-chave: Controle Gerencial. Setor Publico. Terceirizagao.
Desafios de cooperacgéo e de coordenagéo.

How to Cite (APA)

Tiago Roberto Lopes das Neves
Universidade Federal de Santa Catarina, Santa
Catarina, Brasil
tiago.nvs@hotmail.com

Valdirene Gasparetto
Universidade Federal de Santa Catarina, Santa
Catarina, Brasil
valdirenegasparetto@gmail.com

Recebido: Abril 20, 2022
Revisado: Novembro 15, 2022
Aceito: Novembro 16, 2022
Publicado: Dezembro 30, 2022

Neves, T. R. L. & Gasparetto, V. (2022). Mecanismos de Controle em Relac¢des de Terceirizagdo de Servigos no Setor

Publico. Revista Contabilidade, Gestao e

http://dx.doi.org/10.51341/cgg.v25iesp.2871

Governanga,

25(esp), 291-307.

Revista Contabilidade, Gestdo e Governanga (Brasilia) Edicao Especial, Out. 2022

291


https://orcid.org/0000-0002-3527-8104
https://orcid.org/0000-0002-2825-4067
http://dx.doi.org/10.51341/1984-3925_2022v25n2ax

| REVISTA CONTABILIDADE, GESTAO E GOV
i — 1 Neves & Gasparetto (2022)

1 INTRODUCAO

A partir dos anos 1980, os governos de diversos paises iniciaram reformas
administrativas que incluiam a adocdo de préaticas de gestdo até entdo utilizadas no setor
privado (Secchi, 2009). E nesse contexto que surge a New Public Management (NPM), um
modelo de gestdo que adotou a transferéncia de técnicas gerenciais implementadas no setor
privado para o publico, na busca por administracdo mais eficiente, com reducdo do Estado e
orientagdo para resultados e sociedade (Peci, Pieranti, & Rodrigues, 2008; Pyun & Edey
Gamassou, 2018).

Assim, a NPM e as técnicas associadas do setor privado tornaram-se centrais para 0s
novos arranjos institucionais e as alteracdes nas estruturas administrativas no setor publico,
com a utilizagdo de modelos mais autbnomos e flexiveis de gestdo (Maia & Correia, 2022).
Bresser-Pereira (1996), ao analisar o aspecto administrativo da reforma implementada no
Brasil, destaca que sua base foi apoiada na proposta de administracéo publica gerencial, como
resposta a crise dos anos anteriores e a globalizacdo da economia.

Uma das técnicas oriundas do setor privado é a terceirizagdo, em que 0S governos
contratam organizacdes externas para o desenvolvimento de alguns servicos (ter Bogt, 2018).
No Brasil, a terceirizacdo de servicos publicos passou a ser utilizada de maneira mais intensa
a partir da década de 1990, com a reforma gerencial implementada pelo Estado, em que 0s
governos transferem a prestacdo de servigos considerados ndo estratégicos ou exclusivos para
a iniciativa privada (Santos, Andrade, & Lima, 2019).

A terceirizacdo de servigos pode trazer diversos desafios aos envolvidos e, nesse
sentido, a literatura sobre controle gerencial interorganizacional tem identificado dois
principais desafios no contexto desses relacionamentos: a cooperacdo entre os parceiros, de
modo a garantir que os fornecedores atuem em conformidade com as metas estabelecidas pelo
comprador, e a coordenagdo, para garantir que as atividades sejam coordenadas (Caglio &
Ditillo, 2008; Dekker, 2004; Johansson, Siverbo, Camen, & Carmén, 2016; Johansson &
Siverbo, 2011).

Uma forma de lidar com esses desafios € implementar mecanismos de controle
gerencial. Na perspectiva da governanga, o controle gerencial nesses relacionamentos tem
sido estudado predominantemente a partir da abordagem da Teoria dos Custos de Transacdo
ou Transaction Cost Theory (TCT) (Dekker, 2004), ou por meio de uma configuragdo
estendida da TCT que considera também atributos do relacionamento entre as partes para
explicar as configuragdes de controle implementadas (Johansson & Siverbo, 2011).

Pesquisas prévias sugerem que aspectos relacionados aos custos de transagdo, além de
outros fatores relacionais e institucionais, influenciam a escolha pelos mecanismos de
controle gerencial implementados (Petersen, Baekkeskov, Potoski, & Brown, 2019; ter Bogt,
2018). Além disso, esses trabalhos tém apontado que mecanismos de controle sdo usados
principalmente de maneira conjunta, e que suas possiveis combinagdes funcionam como um
sistema inter-relacionado (Ditillo, Liguori, Sicilia, & Steccolini, 2015; Johansson et al.,
2016).

Todavia, verifica-se que pouco ainda se sabe sobre o papel do controle gerencial nos
relacionamentos de terceirizacdo de servigos das organizacgdes publicas brasileiras, e ainda séo
recentes as pesquisas que estudam casos de contratacdo de empresas terceirizadas para a
prestacdo de servigos auxiliares (Druck, Sena, Pinto, & Araujo, 2018). Os estudos ja
realizados se concentram em temas como gestdo e fiscalizacdo de contratos (Gongalves, 2006;
Murad, 2019), determinantes dos custos (Santos, 2014; Simoni, 2018), gestdo de riscos
(Oliveira, 2019), regulamentagéo e desenvolvimento dos processos de terceirizagédo, controle
de funcionarios e implicag¢fes na precarizagdo do trabalho (Druck et al., 2018).
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Diante desse cenério, esta pesquisa tem como objetivo analisar o papel dos
mecanismos de controle gerencial em relacdes de terceirizacdo no setor publico, considerando
os desafios de cooperacdo e de coordenacdo de atividades, e se concentra em dois pontos
principais: (1) os mecanismos de controle gerencial utilizados nos contratos terceirizados, e
(2) a configuracdo de controle e seus determinantes no contexto analisado.

Estudos prévios mostram que, a despeito de potenciais beneficios, as relacbes de
terceirizacdo podem abarcar alta dose de incerteza e riscos para as partes envolvidas na
contratacdo (Langfield-Smith & Smith, 2003). Assim, ha& necessidade de maior
desenvolvimento sobre como o controle gerencial é estruturado e implementado de modo a
reduzir esses desafios (Johansson et al., 2016) e, considerando que os recursos financeiros
utilizados pelas organizac¢Ges publicas partem dos prdprios cidaddos, é importante examinar
como é a gestao desses servigos.

Este trabalho esté estruturado em mais quatro se¢des além desta introdugdo. A se¢éo 2
aborda os aspectos tedricos acerca dos temas que embasam a pesquisa, a se¢do 3 descreve 0s
procedimentos metodoldgicos, na quarta secdo traz-se os resultados e as discussdes, e a se¢cdo
5 apresenta as conclusdes e recomendacoes.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Atributos da Transacdo e do Relacionamento

As reformas e novas estruturas administrativas influenciadas pela NPM podem ser
analisadas sob a otica de diversas teorias e préaticas gerenciais (Maia & Correia, 2022), e, no
decorrer dos anos, diversos autores tém se utilizado da Teoria dos Custos de Transacdo (TCT)
para embasar analises nesse contexto.

O trabalho de Coase (1937) foi um dos primeiros a levar a transa¢édo ao foco de analise
e apresentar as primeiras nogfes sobre custos de transacdo (Williamson, 2012). A partir
dessas premissas, Oliver Williamson desenvolveu a Teoria dos Custos de Transacdo, em que
custos de transacdo sdo descritos como custos da elaboracdo de um contrato, de
gerenciamento do relacionamento e das perdas advindas do comportamento oportunista ou da
falta de adaptacdo (Schepker, Oh, Martynov, & Poppo, 2014).

A TCT identifica os atributos da transacdo, sendo especificidade de ativos, frequéncia
das transacOes, e incerteza das transacGes, como elementos determinantes dos custos de
transacdo, além de influenciarem a escolha dos possiveis mecanismos de controle
(Williamson, 1979).

Especificidade de ativos refere-se a necessidade ou ndo de investimentos especificos
em ativos fisicos e/ou humanos (Poppo & Zenger, 2002). Um ativo sera de alta especificidade
quando os investimentos forem de dificil adaptacdo para distintas contratacbes (Brown &
Potoski, 2003b). Frequéncia das transacGes é a periodicidade de ocorréncia dessas transacgoes,
e pode ser classificada como Unica, ocasional ou recorrente (Williamson, 1979), e incerteza
das transacOes refere-se ao grau de previsibilidade do ambiente da execucdo contratual
(Speklé, 2001).

Embora a TCT tenha sido desenvolvida para o setor privado, tem-se que qualquer
problema que surgir ou puder ser reformulado por uma questdo de contratacdo pode ser
examinado a partir dessa abordagem (Williamson, 1998). Williamson (1998), Brown e
Potoski (2003a) e Van Genugten (2010) destacaram as particularidades das transagGes no
setor publico e incluiram ou adaptaram alguns dos atributos apresentados por Williamson
(1985).
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A presente pesquisa utiliza a classificacdo proposta por Van Genugten (2010), que
considera 0os mesmos atributos da transacdo definidos por Williamson (1985) para o setor
privado (especificidade de ativos, frequéncia e incerteza das transagdes), mas com alterac6es
nos detalhes dos seus contetdos, tendo em vista os interesses publicos envolvidos nessas
transagdes. Conforme Van Genugten (2010), a principal alteracdo trata da incerteza das
transacdes, que passa a ter maior énfase no setor publico, sendo analisada sob dois aspectos:
incerteza ambiental e incerteza comportamental (mensurabilidade dos servicos).

Diante desse contexto, a abordagem dos custos de transacdo argumenta que a
incapacidade de escrever ou executar contratos completos é evidenciada pelos atributos da
transacdo (especificidade de ativos, frequéncia das transacdes, incerteza ambiental e
mensurabilidade dos servigos, conforme abordagem empregada nesta pesquisa), e esses
aspectos implicam em desafios de cooperacdo que afetam a necessidade de controle gerencial
nesses relacionamentos (Anderson & Dekker, 2014).

Adicionalmente, na literatura de controle gerencial interorganizacional o0s
pesquisadores comumente tém se utilizado da abordagem da teoria dos custos de transacao
estendida que, além dos atributos tradicionais da transacdo, considera a importancia do
relacionamento (Johansson & Siverbo, 2011). Dois atributos apontados nesses estudos e que
também sdo importantes para compreender a estrutura de controle utilizada sdo a
interdependéncia e a complexidade das tarefas (Anderson & Dekker, 2005; Dekker, 2004;
Johansson et al., 2016).

A interdependéncia das tarefas leva a necessidade de coordenacédo além dos limites da
organizacdo. Quando as tarefas se tornam mais interdependentes e incertas, maior
coordenacdo é requerida (Dekker, 2004). O grau de dificuldade para coordenacdo se altera
conforme varia a interdependéncia das tarefas, com implicacdes para os sistemas de controle
(Chenhall, 2003). O outro elemento que exerce influéncia na coordenagdo é a complexidade
das tarefas. Tarefas mais complexas exigem acompanhamento mais préximo do que aquelas
com entrega padronizada e simples, que raramente necessitam de alinhamento ou ajustes entre
as partes do relacionamento (Johansson et al., 2016).

2.2 Controle Gerencial Interorganizacional

A terceirizacdo no setor publico ocorre quando 0s governos compram servigos de
outras organizagOes, retendo apenas a responsabilidade pelo controle e monitoramento dos
servigos contratados (Cristofoli, Ditillo, Liguori, Sicilia, & Steccolini, 2010). Nesses
ambientes o objetivo principal do controle gerencial passa a ser a criacdo de condicGes para
motivar os parceiros a atingir resultados pré-determinados ou desejaveis (Dekker, 2004).

Os mecanismos de controle gerencial sdo dispositivos pelos quais o controle é
exercido, e podem ser classificados em mecanismos de controle formal e informal. Conforme
Dekker (2004), controle formal consiste nas obrigagOes contratuais e mecanismos formais de
cooperacéo, e controle informal relaciona-se a cultura e sistemas que influenciam os membros
dos relacionamentos. Além disso, controle é empregado em dois momentos distintos: (i)
mecanismos de controle ex ante: utilizados para alinhar os interesses dos parceiros e reduzir a
necessidade de coordenacdo, englobam as fases exploratoria e de contrato; e (ii) mecanismos
de controle ex post: utilizados para gerenciar a implementagdo do contrato e seu
monitoramento, abarcam a fase de execugdo (Dekker, 2004; van der Meer-Kooistra &
Vosselman, 2000; Vosselman & van Der Meer-Kooistra, 2006).

Os tipos de mecanismos de controle utilizados nesta pesquisa s@o 0s descritos por
Johansson et al. (2016), com base nas referéncias mais comumente utilizadas pelos
pesquisadores da area (Anderson & Dekker, 2014; Caker, 2008; Céker & Siverbo, 2011,
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Dekker, 2004; Johansson & Siverbo, 2011; Merchant & Van der Stede, 2012; Ouchi, 1979), e
compreendem: (i) controle de resultados; (ii) controle de comportamento; e (iii) controle
social (Johansson et al., 2016). Controle de resultados e de comportamento sdo subdivisdes do
controle formal, enquanto controle social se relaciona a controle informal (Dekker, 2004).

No controle de resultados, as organizagdes que estdo sendo contratadas e que possuem
liberdade para realizacdo das atividades séo responsabilizadas pelos resultados. O controle de
comportamento é proativo, e sua funcdo € especificar e mensurar o comportamento desejavel
e restringir acdes que estejam em desacordo com 0s objetivos da organizacdo. Ja o controle
social é uma maneira mais informal de controlar comportamento, pelo desenvolvimento de
confianca e pelo alinhamento entre normas e valores (Dekker, 2004).

A literatura também aponta que os desafios de cooperacdo e de coordenacdo de
atividades representam riscos para 0s relacionamentos de terceirizacdo, devendo ser
protegidos e controlados por meio de mecanismos de controle gerencial (Johansson &
Siverbo, 2011). Possiveis desafios de cooperacdo entre os parceiros (ou riscos relacionais) sao
observados quando as organizacfes ndo conseguem alinhar seus interesses para a obtencao de
ganhos mdtuos, e geralmente associam-se ao comportamento oportunista (Anderson &
Dekker, 2014).

Como as organizacbes publicas esperam que a prestacdo dos servicos contratados
ocorra em consonancia com padrfes de qualidade acordados e ao menor custo possivel, visto
que geralmente operam dentro de restricbes or¢camentarias, 0s mecanismos de controle
gerencial devem ser implementados como forma de minimizar esses problemas e garantir que
0s contratados exercam o maximo esforco para atingir objetivos e metas estabelecidos pela
organizacao publica (Johansson & Siverbo, 2011).

Os possiveis desafios de coordenacdo de atividades (ou riscos de desempenho), por
sua vez, relacionam-se com falhas em alcancar objetivos colaborativos, apesar da cooperagéo
(Anderson & Dekker, 2014). Assim, as organizagdes precisam ser capazes de garantir que as
atividades sejam coordenadas, o que demanda informac6es claras sobre a capacidade das
organizagOes contratadas e exige que fornecam dados sobre suas reais demandas (Johansson
& Siverbo, 2011).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo compreende uma pesquisa descritiva, com abordagem qualitativa e
realizacdo de estudo de caso. A escolha do caso deu-se pelo alinhamento ao tema da pesquisa,
pela relevancia dos servicos prestados pelo érgdo publico analisado, pela representatividade
dos contratos em relacdo ao montante gasto com contratacdo, além de se adequar aos critérios
de selecdo propostos por Yin (2017), como acessibilidade dos entrevistados, localizagéo
geografica conveniente e riqueza dos documentos disponiveis para anélise.

3.1 Construtos da Pesquisa

Na Figura 1 sdo apresentados os construtos, categorias de analise e os estudos que 0s
fundamentam.

Assim, os contratos terceirizados investigados foram categorizados com base nos
atributos da transacdo e do relacionamento, depois foram identificados os mecanismos de
controle presentes nas fases exploratoria, de contrato e de execucdo da contratacdo, e foram
analisados os desafios de cooperagéo e de coordenacdo de atividades.
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Construtos

Categorias

Autores

Atributos da transagdo
e do relacionamento

Especificidade de ativos;
Frequéncia das transacdes;
Incerteza ambiental,
Mensurabilidade dos servicos;
Interdependéncia das tarefas;
Complexidade das tarefas.

Brown e Potoski (2003b); Cristofoli et
al. (2010); Ditillo et al. (2015);
Johansson et al. (2016); Langfield-Smith
e Smith (2003); Van der Meer-Kooistra e
Vosselman (2000); van Genugten
(2010).

Mecanismos de
controle gerencial

Controle formal (controle de
resultados e de comportamento);
Controle informal (controle
social).

Anderson e Dekker (2014); Dekker
(2004); Johansson et al. (2016);
Langfield-Smith e Smith (2003); van der
Meer-Kooistra e Vosselman (2000),
Vosselman e van Der Meer-Kooistra
(2006); Ouchi (1979).

Desafios de
cooperacao (riscos
relacionais) e de
coordenacdo de
atividades (riscos de

Configuracdo de controle
gerencial e seus determinantes.

Anderson e Dekker (2014); Cristofoli et
al. (2010); Dekker (2004); Ditillo et al.
(2015); Johansson e Siverbo (2011);
Johansson et al. (2016); Konrad (2018);
Langfield-Smith e Smith (2003); van der

desempenho)
Figura 1. Construtos do estudo.

Meer-Kooistra e Vosselman (2000),

3.2 Contexto do Caso

O estudo foi conduzido no Ministério Publico do Trabalho (MPT), organizacao
publica federal brasileira, que possui uma unidade central em Brasilia/DF, e unidades
descentralizadas com sede em 24 estados brasileiros (Ministério Publico do Trabalho [MPT],
2019). A partir dos critérios de selecdo de Yin (2017), do escopo e do tempo disponivel para
conducdo da pesquisa, 0 objeto de andlise foi uma unidade descentralizada, a Procuradoria
Regional do Trabalho da 122 Regido (PRT12), localizada no estado de Santa Catarina.
Atualmente ha aproximadamente trinta contratos de servicos terceirizados ativos na unidade,
que abarcam vigilancia, limpeza, recepcgdo, copeiragem, telefonia, zeladoria, impressdo
corporativa, fornecimento de combustivel e éleo, coleta de lixo reciclavel, dentre outros.

Foram selecionados para analise 0s contratos de servicos terceirizados de limpeza e
conservacdo em vigor na PRT12, que possui contratos ativos nas cidades de Floriandpolis
(sede), Blumenau, Chapecd, Criciima, Joacaba, Joinville e Lages. Atualmente, quatro
empresas executam as atividades contratadas, com contratos firmados para 12 meses, podendo
ser prorrogados por igual periodo até o limite maximo de 5 anos, e que representam um gasto
anual de aproximadamente R$ 450.000,00.

3.3 Coleta e Analise dos Dados

Os dados foram coletados de dezembro 2019 a maio de 2020, por meio de entrevistas
semiestruturadas, questiondrio com perguntas abertas e triangulacdo com documentos.
Inicialmente foram analisados os documentos da contratacdo, como arquivos do processo
licitatorio, contratos da prestacdo dos servicos, atas de reunides, processos de prorrogacao e
alteracbes no preco dos contratos, relatorios da execucgdo contratual e processos de aplicacdo
de sancéo.

Apbs andlise desses dados, foram realizadas entrevistas semiestruturadas a partir de
roteiro previamente avaliado por trés docentes que atuam em curso de pos-graduacao da area
contabil, que sugeriram ajustes de aperfeicoamento ao documento. As entrevistas foram
realizadas com trés servidores, da Divisdo de Administracdo (DAA), da Secédo de Licitacdes,
Compras e Contratos (SLCC) e da Secdo de Gestdo de Contratos (SGC), nomeados como E1,
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E2 e E3, respectivamente. Os entrevistados foram selecionados por possuirem relagéo direta
com as rotinas administrativas de gestdo dos contratos terceirizados e participarem dos
processos de planejamento, execucdo e monitoramento das contratacoes.

As entrevistas foram realizadas no inicio de 2020, por meio do aplicativo Google
Meet, tendo sido utilizados protocolos para garantir preceitos éticos na conducdo do estudo.
Os participantes ndo se opuseram a gravacdo das entrevistas, as quais depois de transcritas
foram encaminhadas a cada entrevistado para validagdo. Adicionalmente, foi encaminhado
questionario com questdes abertas para os fiscais dos contratos, totalizando sete respondentes,
nomeados como F1 a F7, com perguntas referentes aos tipos de controle utilizados na fase de
execucdo dos contratos, com base na literatura consultada.

Dessa forma, participaram da pesquisa dez servidores. Sendo sete do sexo masculino,
com idade média de 39 anos e maior predominancia na faixa etaria de 31 a 40 anos. Todos
possuem formacdo de nivel superior, nas areas de Administracdo, Contabilidade, Direito,
Educacdo Fisica, Engenharia Elétrica e Mecéanica, e Teologia. Atuam na organizacdo, em
média, hd 11 anos, porém, com amplitude variando de 3 a 25 anos. O tempo exercendo a
funcdo apresenta média de 5 anos, com quatro servidores na faixa de 0 a 5 anos, e seis na
faixa de 6 a 10 anos. Todos os entrevistados possuem fungdo de confianga (cargo de chefia).

As entrevistas, apos transcritas, foram organizadas em categorias e examinadas por
meio de analise de contetdo e cruzamento com os documentos da contratacdo e a literatura da
area. As respostas ao questionario foram tratadas de maneira semelhante, sendo categorizadas
com base nos construtos da pesquisa e analisadas mediante triangulacdo com dados colhidos
nos documentos e nas entrevistas realizadas.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 Atributos da Transacéo e do Relacionamento

Os atributos da transacéo e do relacionamento, abordados pela literatura de controle
gerencial interorganizacional e utilizados para analise nesta pesquisa, sdo especificidade de
ativos, frequéncia de transacOes, incerteza ambiental, mensurabilidade dos servigos,
interdependéncia e complexidade das tarefas.

Em relagdo a especificidade de ativos, verificou-se que os investimentos para produzir
0S servicos objeto deste estudo sdo poucos significativos. Os servicos prestados, quanto a
atividades e resultados, possuem métodos e procedimentos faceis de medir e monitorar. O
maior ativo dos contratos € a forca de trabalho, com atribuicdes simples, e 0s outros ativos
utilizados no servico (materiais, uniformes, equipamentos, EPI, dentre outros) também
possuem baixa especificidade.

Outra caracteristica do servico analisado € que apresenta alta frequéncia das
transacOes, com interacOes recorrentes durante o periodo do contrato, de um ano. Conforme
van Genugten (2010), quando a frequéncia é alta, tal atributo ndo se caracteriza como decisivo
da transacdo entre as partes.

Quanto a incerteza ambiental, observou-se que 0Ss contratos possuem certa
previsibilidade de execucdo, sdo firmados pelo periodo de um ano e tém sido prorrogados por
12 meses ao final de cada de vigéncia. Porém, o entrevistado E2 mencionou que “as
demandas politicas costumam ser mais impositivas, principalmente nos periodos de crise
financeira”. A legislacdo brasileira permite que a organizagdo publica realize acréscimos ou
supressdes contratuais de maneira unilateral, o que também impacta a previsibilidade do
ambiente de execucdo dos servicos.
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Quanto a mensurabilidade dos servicos, verificou-se que sdo faceis de mensurar: 0s
servigos sdo bem definidos, as tarefas padronizadas, e os padrdes de desempenho e qualidade
podem ser objetivamente definidos pela unidade. As empresas devem apresentar, no inicio do
contrato, planilha contendo o planejamento da execucdo dos servicos (PES). A esse respeito,
0 entrevistado E1 cita que as tarefas sdo relativamente simples, e que o PES auxilia tanto o
MPT quanto a empresa contratada na coordenacdo de atividades.

Em relagdo & interdependéncia das tarefas, verificou-se que existe dependéncia
moderada entre a execucdo das atividades pelas empresas prestadoras dos servigos
terceirizados e a prestacdo dos servicos do MPT a sociedade, pois mesmo sem relacéo direta
com 0 servico, por se tratar de higiene e envolver questdes sanitarias, a sua ndo execucao ou
ma qualidade podem impactar negativamente os servidores que atuam na unidade, além de
comprometer a prestacao dos servicos.

Quanto a complexidade das tarefas, o MPT designa dois fiscais (titular e substituto)
para acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo contratual. Além disso, ndo ha necessidade
de formacdo ou habilidades técnicas especificas para realizacdo das atividades contratadas,
sendo a comprovacdo de ensino fundamental completo o Unico requisito exigido pelo
contrato.

Tem-se, a partir do que foi exposto, que o servico analisado tem baixa especificidade
de ativos, alta frequéncia das transacdes e mensurabilidade dos servigos, incerteza ambiental e
interdependéncia das tarefas moderadas, além de baixa complexidade das tarefas executadas.

4.2 Mecanismos de Controle Gerencial

No MPT, as contratacbes de empresas prestadoras de servicos terceirizados séo
orientadas e regidas por dispositivos legais, como a Lei n° 8.666/93 (licitacGes e contratos), a
Lei n° 10.520/2002 (pregédo), o Decreto n® 10.024/2019 (pregéo eletronico) e, principalmente,
pela Instrucdo Normativa (IN) n°® 05/2017 e suas alteracdes, a partir da qual a contratacdo dos
servigos deve observar as fases de planejamento da contratacdo, selecdo do fornecedor e
gestdo do contrato. A fase exploratdria e de contrato (ex ante) corresponde ao planejamento e
selecdo do fornecedor tratada pela IN, e a fase de execucdo contratual (ex post) refere-se a
gestdo dos contratos. Observou-se a utilizacdo de mecanismos de controle gerencial nas duas
fases.

A Divisdo de Administracdo é o setor responsavel pelos documentos relativos a etapa
de planejamento da contratacdo, os quais incluem estudos preliminares, gerenciamento de
riscos e termo de referéncia. Da analise desses documentos, alguns mecanismos de controle
foram observados, como o planejamento e a especificagdo de como as tarefas terdo que ser
executadas, o estabelecimento de metas, ou a maneira pela qual a qualidade dos servigos sera
avaliada. Tambem sdo especificados processos, procedimentos e comportamentos que
deverdo ser adotados pelas empresas contratadas. Outro mecanismo é o orgamento, com a
determinacdo do montante maximo permitido para cada contratacéo.

Concluidas essas etapas, inicia a fase de selecdo do fornecedor, a cargo da Secéo de
Licitacbes, Compras e Contratos, que compreende as etapas do processo de licitacdo (ato
convocatdrio, parecer juridico, adjudicacdo e homologacéo), formalizagdo e publicacdo do
contrato.

A busca pela empresa a ser contratada ocorre por meio de pregdo eletrénico. O
entrevistado E2 aponta que a selecdo dos fornecedores considera basicamente as
determinacbes contidas na legislacdo e as contrataces anteriores, e cita que hd muitas
empresas que prestam esse tipo de servico, 0 que garante maior competitividade ao processo.
Além disso, as empresas devem apresentar demonstragdes contdbeis do ultimo exercicio
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financeiro como uma das etapas do processo de selecdo. Assim, o MPT utiliza esse
mecanismo de controle para qualificacdo econémico-financeira das empresas.

Verificou-se que o contrato elaborado € extenso e detalhado, baseado no termo de
referéncia e nas informacgoes coletadas durante o processo de planejamento da contratagéo.
Especifica direitos e responsabilidades das empresas contratadas e do MPT, procedimentos
necessarios para execucdo das atividades, aspectos tecnicos e juridicos a serem observados,
além de conter agdes que estariam em desacordo com 0s objetivos da contratacdo, san¢des ou
penalidades, e procedimentos para resolucéo de conflitos.

Com base nos documentos consultados e nas informacbes obtidas por meio das
entrevistas, as categorias de controle e os principais mecanismos de controle utilizados na fase
exploratoria e de contrato (ex ante) sdo resumidos na Figura 2.

Categorias de
controle

Mecanismos de controle utilizados

Licitacbes formais com lances competitivos
Concorréncia
Dados contabeis e financeiros
Orgamentos e propostas financeiras
Estabelecimento de metas e indicadores de desempenho
Planejamento, leis e regulamentos, diretrizes
Estrutura organizacional
Planejamento e especificagéo das tarefas
Especificacio de processos, procedimentos e
comportamentos
Controle de Orgamento e planilha de custos e formagao de precos
Comportamento Procedimentos de verificacdo e reunifes
Parecer juridico
Elaboracéo de critérios de sele¢do especificos
Contratos detalhados (especificacdo de insumos, processos
e tarefas, san¢des, resolucdo de conflitos, mecanismos de
pagamento, prorrogacao e rescisdo)

Controle Social N&o identificado
Figura 2. Mecanismos de controle na fase exploratdria e de contrato (ex ante)

Nessa fase o controle € exercido por uma combinagdo de instrumentos formais.
Mecanismos de controle de resultados foram verificados em menor escala. O MPT especifica
metas de desempenho em relacdo aos servigos, que sdo avaliadas no momento da execucao
contratual. Na selecdo dos parceiros também se observou alguns mecanismos de controle de
resultados, como concorréncia, dados contabeis e financeiros, e preparacdo de orcamento
referencial. Observou-se, ainda, que 0s mecanismos de controle utilizados sao
predominantemente de controle de comportamento. Um dos principais mecanismos, nessa
fase, € a elaboragdo de contratos detalhados, os quais permitem que as empresas contratadas
tenham informac6es sobre o comportamento esperado na execucgéo das tarefas.

Nessa fase ndo sdo utilizados instrumentos informais de controle. As experiéncias de
contratos anteriores e a reputagdo do fornecedor sdo consideradas no processo de
planejamento de uma nova contrata¢cdo, mas com pouca influéncia do relacionamento ou da
confianca entre a partes.

A fase de execugdo (ex post) inicia-se com a assinatura do contrato, sob a
responsabilidade da Secdo de Gestdo de Contratos. Identificou-se mecanismos de controle de
resultados, de comportamento e social nessa fase. O controle de resultados foi verificado por
meio de metas e indicadores de desempenho definidos nos contratos. O entrevistado E1
esclarece que ndo existe nenhum sistema de recompensa ou incentivo para as empresas
contratadas em relacdo aos seus resultados, mas foi implementada uma metodologia de

Controle de
Resultados
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avaliacdo da qualidade dos servicos prestados, por meio do indice de qualidade dos servi¢os

(1QS).

Em relacdo ao controle de comportamento, verificou-se que os contratos da unidade
especificam aspectos relacionados a execucdo dos servigos (rotinas de trabalho) e
administrativas, da execugdo contratual. Também sdo avaliadas as regras e procedimentos
determinados no contrato e realizadas revisbes ou modificacbes pelo ndo alcance dos
objetivos. O fiscal F4 destaca que mesmo sem um relatorio padrdo formal, a avaliacdo é
realizada considerando as atividades previstas no contrato. J& as revisdes e alteracfes
contratuais sao realizadas quando ocorre a prorrogagdo do contrato ou quando € firmado um
novo instrumento, nos casos de alteracdes significativas.

Outra forma de controle de comportamento é pela aplicacdo de san¢des, especificadas
em clausulas contratuais. O entrevistado E3 registra que o comportamento dos fornecedores
dos servicos diante da aplicacdo dessas sancfes varia em relacdo a estrutura e a clausula e
respectiva sancdo, e exemplifica: “os contratos tém a previsdo da necessidade da contratacdo
de um funcionério volante para cobrir eventuais auséncias do funcionario do posto, mas tem
empresas que preferem ser multadas, pois o valor é inferior a0 que seria gasto para a
contratacdo”.

No que se refere ao controle social, verificou-se que é estimulada a participacdo da
equipe de pessoal das empresas contratadas em reunides promovidas pelo MPT. Os fiscais
relatam que essas reunifes sdo organizadas para criar e desenvolver lacos relacionais e
compreendem confraternizag®es, festividades de final de ano e aniversarios, além disso,
algumas palestras e treinamentos ja foram realizados com a participacdo dos empregados
terceirizados. Como exemplo o fiscal F6 cita que em 2018 ocorreu uma palestra sobre lixo
reciclavel com a participacdo desses trabalhadores. O fiscal F1 relembra ainda um evento
sobre perspectivas de género, raca e diversidade, em que também participaram os empregados
terceirizados.

Além disso, a unidade do MPT pesquisada costuma informar sobre comportamentos
aceitaveis e normas que devem ser observadas na prestacdo de servicos. O fiscal F3 destaca
que “o fiscal de contrato informa a empresa comportamentos improprios no local de prestagdo
de servigos, como, por exemplo, se ausentar do local de servico sem aviso prévio, uso
excessivo e/ou inadequado do celular, ndo seguir protocolos de atendimento”.

Com base nos documentos consultados, nas informagGes obtidas nas entrevistas e nas
respostas ao questiondrio, as categorias de controle e os principais mecanismos de controle
utilizados na fase de execucéo (ex post) sdo resumidos na Figura 3.

Categorias de controle Mecanismos de controle utilizados
Medicdo de desempenho com base em resultados
Indice de qualidade dos servicos (1QS)
Controle de regras e procedimentos previamente definidos no contrato
Planejamento de Execucéo de Servigos (PES)
Controle de Comportamento | RevisGes e alteracfes contratuais
Feedback
Aplicacdo de sanc¢bes
Participacdo em reuniGes promovidas pela organizacéo
Controle Social Comportamentos aceitaveis e normas para prestagéo do servico
Contatos pessoais € comunicacdo regulares
Figura 3. Mecanismos de controle na fase de execucéo (ex post).

Nessa fase 0 controle € exercido por uma combinacdo de mecanismos formais e
informais. Para controle da execucdo das tarefas, o MPT usa mecanismos de controle de
resultados, de comportamento e social, com a prevaléncia de controle de comportamento.

Controle de Resultados
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O controle de resultados é executado pela medicdo do desempenho e pelo IQS. O
controle de comportamento é exercido principalmente pelos fiscais, por meio do controle de
regras, procedimentos e processos previamente definidos nos contratos firmados entre as
partes, e 0s mecanismos de controle informal foram observados principalmente no
relacionamento direto entre fiscais e empregados ou representantes das empresas contratadas,
com a participacdo em reunides, determinacdo dos comportamentos aceitaveis, normas a
serem observadas e a realizacdo de contatos pessoais regulares.

4.3 Desafios de Cooperacéo e de Coordenacéo de Atividades

Na organizagdo analisada, os desafios de cooperacdo estdo relacionados
principalmente a possibilidade de as empresas contratadas atuarem de maneira oportunista na
relagdo. Mesmo com as salvaguardas contratuais esse problema ainda foi verificado no
contexto estudado. O entrevistado E2 citou que durante o processo de selecdo de parceiros por
meio da licitacdo, a concorréncia tem sido um elemento que inibe parcialmente esse
comportamento oportunista, mas que ainda é verificado principalmente nas contratacdes de
menor montante, jA nas contratacdes que contemplam maior nimero de participantes no
processo competitivo, “as proprias empresas atuam como agentes de fiscalizacdo das
organizagdes que tentam agir de maneira oportunista” (E2).

Ainda sobre o possivel comportamento oportunista das empresas contratadas, o
entrevistado E1 menciona que geralmente “as empresas nao sdo especialistas no objeto da
prestacdo de servigos a que se propdem, atuando apenas com locagdo da mdo de obra”.
Assim, o MPT designa um fiscal para atuar diretamente em cada contrato para garantir o
cumprimento das obrigacdes contratuais.

Os desafios de coordenacgdo observados se relacionam principalmente ao supervisor,
representante da empresa contratada. Como definido contratualmente, esse profissional deve
orientar os colaboradores alocados ao contrato, acompanhar a execucdo e verificar a qualidade
da prestacdo dos servicos. Ocorre que, na maioria dos casos, esse empregado da empresa
contratada ndo atua como supervisor dos servicos, mas apenas trata de questdes
administrativas e de pessoal.

O entrevistado E1 cita que caso ndo seja solicitado pelo MPT, o supervisor nao vai até
a unidade para orientar a execucao dos servicos. Exemplificando, destaca: “no periodo em que
atuei como fiscal ndo me recordo de ter havido contato da empresa para perguntar ‘como anda
a execucdo dos servicos’. Pedidos de reunido sempre partiram da Procuradoria”. Além disso,
o0 entrevistado E3 reforca que, conforme legislacdo vigente, os fiscais ndo podem dar ordem
direta aos trabalhadores terceirizados, sob pena de caracterizar vinculo de trabalho com a
organizacao publica, assim, quando o supervisor ndo atua com o objetivo de garantir a correta
prestacdo de servicos, também pode implicar em falhas de coordenacéo de atividades.

O entrevistado E3 também registra que geralmente é observada alta rotatividade de
empregados nas empresas contratadas. Cita o0 exemplo de um processo de reajuste contratual:
“desde o primeiro contato até a formalizacdo do termo eu tratei com trés empregados
diferentes”, e complementa: “muitas vezes esses novos empregados nem fazem uma leitura
atenta das disposi¢Oes contratuais ¢ das suas obrigagdes”. Tem-Se, assim, que esses aspectos
também podem implicar em desafios de cooperacédo e de coordenacdo de atividades.

4.4 Discussao dos Resultados

Nos resultados de pesquisas prévias, como em Dekker (2004) e Johansson et al.
(2016), a especificidade de ativos, a incerteza ambiental e a mensurabilidade dos servigos
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estdo mais relacionadas a problemas de cooperacdo entre os parceiros, assim, determinados
tipos de controle seriam mais indicados para mitigar esses possiveis problemas.

Esses trabalhos tém apontado que, para ativos de baixa especificidade, a utilizacdo de
mecanismos de controle de resultados ou social seriam suficientes, ja que ndo sdo realizados
investimentos especificos em ativos para essas contratacfes, assim, ndo haveria necessidade
de enfrentamento desse desafio de maneira mais proativa, impondo regras e restringindo o
comportamento (Johansson et al., 2016). Os governos também tendem a resolver o0s
problemas de mensurabilidade dos servicos com a escolha de mecanismos que propiciem
maior controle (Brown & Potoski, 2003b). Nesse sentido, trabalhos como os de Dekker
(2004), Ditillo et al. (2015), Langfield-Smith & Smith (2003) e van der Meer-Kooistra &
Vosselman (2000) tém observado que para servigcos de alta mensurabilidade, mecanismos de
controle de resultados e de comportamento (em menor grau) tendem a ser mais utilizados.

Além disso, em ambientes de incerteza moderada, controle de comportamento e de
resultados tendem a ser mais utilizados, visto que as situacbes futuras sdo mais ou menos
previsiveis e a natureza das transa¢fes ndo se altera muito no decorrer do relacionamento, o
que permite que sejam especificadas com antecedéncia por meio dos contratos e que 0s
resultados ou desempenho sejam mensurados (Vosselman & van Der Meer-Kooistra, 2006).

Nessa mesma perspectiva, tendo como base a TCT estendida e os atributos associados
ao relacionamento entre as partes, os achados de Dekker (2004) e Johansson et al. (2016)
também sugerem que interdependéncia e complexidade das tarefas estdo mais relacionadas a
desafios de coordenacdo de atividades, assim, determinados tipos de controle seriam mais
indicados para enfrentar esses possiveis problemas.

A interdependéncia das tarefas moderada ou alta implica na necessidade de
implementacdo de regras, regulamentos e especificacbes para reducdo de incertezas
relacionadas aos desafios de coordenacdo de atividades, por meio de controle de
comportamento (Johansson et al., 2016). J& a baixa complexidade das tarefas ndo exige um
comportamento pré-determinado ou ainda interacdo pessoal ou fluxo de informacdes
informais, nesse sentido, a medi¢do da qualidade e do desempenho por meio do controle de
resultados se mostra suficiente (Ditillo et al., 2015).

Observa-se, pela discussdo apresentada, que as expectativas da literatura em relacdo
aos atributos da transacdo e do relacionamento e os tipos de controle sdo verificadas
parcialmente na presente pesquisa. Os servicos analisados neste estudo possuem baixa
especificidade de ativos, alta mensurabilidade, incerteza ambiental e interdependéncia das
tarefas moderadas, além de baixa complexidade das tarefas. Assim, o controle pode ser
exercido principalmente por instrumentos formais (controle de resultados e de
comportamento), com a prevaléncia de mecanismos de controle de resultados, o que néo foi
verificado na organizacdo publica objeto de estudo. Tanto na fase exploratéria e de contrato
como na fase de execucdo, a unidade do MPT utiliza-se principalmente de mecanismos de
controle de comportamento.

Uma possivel explicacdo para a prevaléncia de mecanismos de controle de
comportamento é o contexto de analise. Conforme Cristofoli et al. (2010), a preferéncia por
esse tipo de controle € fortalecida pela heranca da cultura burocratica das organizacdes
publicas, assim, é possivel que esses mecanismos sempre estejam presentes nas relacfes de
terceirizagdo no setor publico. Em muitos casos, por envolverem atividades amplamente
reguladas, as organizagdes publicas precisam de controles formais e burocraticos para garantir
que os fornecedores estejam realmente alinhados aos objetivos da contratacdo (Ditillo et al.,
2015; Johansson et al., 2016).

Adicionalmente, estruturas legais que governam as organizacdes do setor publico
também refletem nas obrigagbes das partes de atuarem além das suas fronteiras
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organizacionais, e podem influenciar decisbes de controle (Ahlgren & Pettersen, 2015).
Assim, mesmo com as reformas gerenciais que ocorreram no setor pablico, em que uma
maior énfase foi colocada na comunicagéo de resultados ou desempenho, tanto o controle de
resultados como o controle social ainda desempenham papel secundéario (Ditillo et al., 2015;
Konrad, 2018).

5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Atendendo ao objetivo desta pesquisa, observou-se que o papel principal dos
mecanismos de controle no ambiente analisado é o de especificar em detalhes o
comportamento a ser seguido pelas empresas contratadas, e de restringir eventuais acdes em
desacordo com o0s objetivos da contratacdo, com pouca flexibilidade para que o
desenvolvimento das atividades ou o relacionamento entre as partes se desenvolva além das
previsdes contratuais. Isso é confirmado pela utilizacdo expressiva de mecanismos de controle
de comportamento, tanto na fase exploratdria e de contrato como na fase de execucdo dos
contratos.

Utilizando-se da configuracdo estendida da Teoria dos Custos de Transacdo, com
analise de atributos relacionados a transacdo (especificidade de ativos, frequéncia das
transagOes, incerteza ambiental e mensurabilidade dos servigos) e ao relacionamento
(interdependéncia e complexidade das tarefas), o estudo analisou como esses elementos se
relacionam aos desafios de cooperacdo e de coordenagdo de atividades, e como moldam as
configuracGes dos tipos de controles implementados.

Conforme Ditillo et al. (2015), as trés categorias de mecanismos de controle
representam camadas de controle que se complementam, refletindo o desenvolvimento dos
sistemas de controle no setor publico, que ainda podem ser considerados como em evolugéo.
Assim, os tomadores de decis@o tendem a utilizar os mecanismos de controle gerencial que
conhecem melhor, adicionando outros tipos quando necessario.

Este estudo contribui com a literatura de controle gerencial interorganizacional ao
trazer mais elementos para a discussdo sobre o tema investigado, por meio de uma pesquisa
empirica sobre como as empresas contratadas sdo controladas, e como as op¢bes por
determinados tipos de controle podem ser explicadas baseando-se em uma analise do contexto
dos desafios de cooperacdo e coordenacdo de atividades. Os resultados também podem
auxiliar os gestores puablicos a compreender quais elementos estdo relacionados a
configuracdo de controle implementada para gerenciar esses contratos.

Com relacdo aos aspectos analisados, esta pesquisa se concentrou em elementos
associados aos possiveis desafios de cooperacdo e de coordenacdo de atividades, dessa
maneira, reconhece-se que outros elementos associados a transacdo, ao ambiente e ao
relacionamento podem ter influéncia nas constatacdes, e que ndo foram observados devido ao
recorte metodol6gico proposto.

Outro aspecto apontado por Cristofoli et al. (2010) e que deve ser considerado é que
nem sempre os fatores indicados na literatura do setor privado serdo suficientes para explicar
as configuracdes de controle no setor puablico. Em alguns casos, podem servir como ponto de
partida para melhor compreensao do controle gerencial nesse ambiente, como no contexto do
Orgao publico estudado, em que se verifica que a legislacdo ainda desempenha papel
importante na gestao desses contratos.

As caracteristicas especificas da regulacdo da contratacdo desse tipo de servico no
Brasil, além dos préprios aspectos culturais, também podem ser fatores limitantes. Dessa
maneira, 0 delineamento da pesquisa e seu contexto devem ser considerados para a
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interpretacdo dos resultados, visto que possiveis achados, mesmo alinhados a resultados de
outros estudos, ndo permitem generalizacao.

Para trabalhos futuros, sugere-se pesquisas com servigos com caracteristicas distintas
dos considerados neste estudo, como prestacdo de servicos médicos ou assistenciais, 0s quais
possuem maior dificuldade para mensuracao. Além disso, esta pesquisa analisou a perspectiva
da organizacdo publica (contratante dos servigos), assim, para maior completude na
interpretacdo do fenémeno, pesquisas futuras podem analisar também a Otica das empresas
contratadas (fornecedores dos servigos).
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Control Mechanisms in Service Outsourcing Relationships in the Public Sector

ABSTRACT

Objective: analyze the role of management control mechanisms in
service outsourcing relationships in the public sector, considering the
challenges of cooperation and coordination of activities.

Method: qualitative research, based on interviews, a questionnaire, and
triangulation of these data with documents, supported by a case study in Valdirene Gasparetto

a decentralized unit of the Public Ministry of Labor, with the analysis of ~ Universidade Federal de Santa Cataring, Santa
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Originality/Relevance: the study contributes to the advancement of the

scientific debate on the subject in public organizations and the Brazilian
context.

Results: the services analyzed do not use specific assets, operate in an
environment of moderate uncertainty, have easy-to-measure, and note
very complex tasks, in addition to having moderate interdependence
between the contracting organization and the contracted organizations.
the use of formal and informal control instruments was observed. The
results also suggest that the bureaucratic environment of these contracts
can influence the configuration of management control mechanisms, with
little flexibility for activities or relationships to develop beyond
contractual terms.

Theoretical/Methodological contributions: the work adds to the
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organizations to understand the aspects that influence the configuration
of the control system of their outsourced service contracts, in addition to
encouraging discussions about the challenges of these contracts.
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