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Terceirizagao de Servigos de Apoio Técnico de Engenharia no Setor Publico: Uma analise da
forma de contratagao dos servigos em relagao a legislagao e jurisprudéncia

Renildo Lopes da Silva
(Universidade Federal Fluminense - UFF / renildolopes@id.uff.br)

RESUMO:

A contratacdo de servicos na Administracdo Publica, em especial a terceirizacdo das
atividades, traz grandes desafios para os gestores publicos, mas a legislacdo moderna e a
jurisprudéncia, buscam trazer subsidios para os gestores atuarem com seguranga em todas as
etapas das contratacdes. Na area de apoio técnico de engenharia, a terceirizacdo se mostra
uma necessidade frequente na Administracdo Publica, mas sdo necessarias observacoes a
alguns detalhes trazidos na jurisprudéncia relacionada ao tema. Desta forma, o objetivo geral
da presente pesquisa € analisar as contratacdes deste tipo de servicos nos 6rgaos publicos no
que diz respeito a forma do escopo contratado quanto ao critério de medicdo destes servicos,
se por produtos predefinidos ou postos de trabalho, ja que a hd orientacdes normativas e de
jurisprudéncia do TCU para a definicdo destes critérios. O resultado da pesquisa indica que a
maioria dos drgdos contrata por postos de trabalho com a modalidade de dedicacdo exclusiva
de mao de obra. Tais praticas indicam a necessidade de um debate maior sobre o tema no
ambito da administracdo publica, de modo que sejam estudadas metodologias para
contratacdo por escopo de servicos que sejam eficazes e eficientes, o mais alinhada possivel
com a jurisprudéncia vigente.

PALAVRAS-CHAVE: Administracdo Publica, Terceirizacdo, Apoio Técnico de Engenharia.
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1. Introdugao

A presente pesquisa se prop0e a analisar as contratacdes de servicos de apoio técnico
de engenharia no servico publico. No escopo de servigos de apoio técnico de engenharia estdo
considerados trabalhos como a elaboracdo de projetos, desde para a mais simples alteracao
de layout interno até para obras complexas, elaboracdo de relatérios, pareceres e laudos
técnicos e apoio técnico para demandas de rotina em geral, como fiscalizacdo de obras e
servicos de engenharia.

O estudo busca uma analise sobre como os érgaos publicos efetuam as contratacdes
destes servicos, no que diz respeito a definicdo das unidades de medida, j& que com a
publicacdo da Instrucdo Normativa n? 5/2017, foram trazidas diretrizes quanto a elaboracdo
dos Termos de Referéncia e Projetos Basicos nas quais ha orienta¢ées para se evitar o uso das
unidades de medida como postos de trabalho ou horas de servicos. Tal forma de medicao
pressupde uma quantificacdo da demanda mais acurada, o que é um reflexo de um bom
planejamento do orgao.

A guantificacdo da demanda, a depender do nivel de maturidade do planejamento de
obras e servicos de engenharia do 6rgdo em questao, pode ser bastante dificil de ser prevista,
o que dificulta uma contratacdo por escopo de trabalho, forma ideal indicada na norma e na
jurisprudéncia sobre o tema, encaminhando assim a contratacdo para aquela no formato de
postos de trabalho, visto que grande parte dos servicos necessarios no dia a dia dos 6rgaos
publicos ndo sdo tdo facilmente condensados em escopos predefinidos, com entregas bem
estabelecidas.

A presente pesquisa pretende analisar se com o advento da IN n?2 5/2017 e
jurisprudéncia posterior relacionada ao tema, as contratacdes dos servicos de apoio técnico
de engenharia e arquitetura no ambito dos drgaos publicos continuam sendo feitas por regime
de dedicacao exclusiva de mao de obra ou se a administracdao tem suprido tal demanda com
a contratacdo por escopo de servicos com produtos predefinidos, e fornecer alternativa a
contratagdo por postos de trabalho, baseando-se em metodologias utilizadas na
administracdo publica para a contratacdo de outros tipos de servicos.

O objetivo geral do trabalho é analisar como as contratacdes de servicos de Apoio
Técnico na area de Engenharias e Arquitetura estdao sendo feitas nos érgaos publicos no que
diz respeito a forma do escopo contratado quanto ao critério de medicdo destes servicos, se
por produtos predefinidos ou por postos de trabalhos, que sdo classificados como mao de
obra com dedicagdo exclusiva.

Os objetivos especificos do trabalho sdo: realizar o levantamento de informacdes sobre
as contratacdes de servicos de apoio técnico de engenharia nos mais diversos érgaos publicos,
com énfase na esfera federal, avaliar como estdo sendo feitos os escopos de contratacdo
destes 6rgdos, no que diz respeito as definicdes das unidades de medidas dos servicos
contratados, e verificar se as unidades de medida utilizadas para as contrata¢des estdo acordo
com a recomendacdo constante no item 2.6 do Anexo V da Instrucdo Normativa n2 5/2017.
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Este estudo justifica-se pela falta de abordagens especificas sobre a terceirizacdo de
determinados servicos na literatura, onde se encontra uma grande quantidade de trabalhos
gue versam sobre a terceirizacao, inclusive no setor publico, mas hda caréncia de trabalhos
aplicados sobre a terceirizacdo de determinados tipos de servicos especificamente. Além
disto, a terceirizacdo dos servigcos de apoio técnico de Engenharia é feita em muitos érgaos
publicos, sendo, portanto, uma realidade presente amplamente na administragao publica.
Outra motivagdo para a escolha deste tema é devido a existéncia de uma certa dificuldade na
contratacdo deste tipo de servico em virtude da atualizacdo das normas que regulam a
terceirizagdo no setor publico, mais precisamente com o advento da Instru¢cdo Normativa n2
5 de 25 de maio de 2017, o que vai de encontro a necessidade da prestacdo dos servicos e a
guantidade reduzida de servidores atuante na area de Engenharia de muitos érgaos publicos,
considerando os casos em que estas atividades sdo atividades de suporte dos 6rgdos, para as
guais é permitida a terceirizagdo.

Este artigo encontra-se estruturado em cinco tépicos. O primeiro topico refere-se a
esta Introducdo, que apresenta uma breve contextualizacdo sobre a tematica escolhida, o
problema, os objetivos que se pretende alcancar e a justificativa para a realizacdo da pesquisa.
No segundo tdépico é feito um diagndstico da situacdo e oportunidade, através do referencial
tedrico, que fundamenta a base tedrica da pesquisa com a visdo de autores sobre a tematica
estudada, e da analise do que diz a legislacdo e a jurisprudéncia. Os Procedimentos
Metodoldgicos utilizados para elaboracdo desta pesquisa, sdo apresentados no terceiro
tépico. No quarto topico é feita a andlise da situacdo-problema e discussdao das possiveis
alternativas, através da avaliacdo dos resultados alcancados com a pesquisa bibliografica e o
levantamento dos dados publicos das contratacdes. Por fim, o quinto tépico refere-se as
consideracdes finais e como a proposta pode contribuir para os gestores publicos, onde sdo
apresentadas as observacdes conclusivas deste artigo.

2. Diagnéstico da situagao e oportunidade

2.1  Terceirizagdo no Ambito da Administragdo Publica

De inicio cabe trazer a tona a discussao sobre a definicdo de servico publico, que pode
ser restrita ou mais ampla, a depender da forma que se pretende abordar o tema.
Considerando uma abordagem de acordo com a nocao restrita de servigo publico, a atividade
objeto deste estudo nado seria enquadrado como tal, visto se tratar de atividade assessoéria,
como pode-se verificar nos exemplos de atividades chamadas atividades-meio listadas por
Patricia Pinheiro Silva (2011, p.98).

A terceirizacdo, segundo Napoledo (2023), também apresenta repercussdes no que diz
respeito a substituicdo do concurso publico, o que gera discussGes sobre os impactos dessa
mudanca para o quadro de pessoal da administracdo publica.

Tal concepcao facilita o trabalho de justificativa para terceirizacdo dos servigcos, uma
vez que ndo sdo atividades inerentes aos servidores publico, o que é vedado de acordo com a

-_________________________________________________________________________________
Realizacao: 3

Fragrama e Pos-Grmlusgin am Adminitragie
UEE - Ueits Bndurdn

INSTITUTO POUTECNICO Escola S
DEBRAGANCA Adminis




Artigo Técnico/Tecnolégico

62 Semindrio dos PPGs
Profissionais em Administracdo

27 e 28 de maio de 2026

Evento on-line

legislagdo em vigor. Como analisado por Mariano (2019), uma das principais vantagens da
terceirizacdo estd na otimizacdo dos recursos publicos, mas as desvantagens incluem a
precarizacao das condi¢cdes de trabalho dos terceirizados.

Além da discussdo sobre a esséncia das atividades dos servidores publicos, existe a
necessidade de garantia de que as atividades ndo sdo também aquelas de esséncia do drgao
publico (SANTOS, 2014, apud NAPOLEAO, 2023, p. 35), ja que estas ndo sdo passiveis de
terceirizagdo, ocorrendo assim, no caso de realizacdo da terceirizagdo destas, uma afronta a
Constitui¢do (SIQUEIRA, 2021, apud NAPOLEAO, 2023, p. 35).

A terceirizacdo de servicos, por si so, ja é bastante controversa em razdo da distingao,
muitas vezes confundida, entre quem é o patrdo e quem é o contratante do patrdo, pois as
relacdes entre empresas e trabalhadores (ou no caso em questdo Orgdo Publico, empresa e
trabalhadores) acabam se misturando muitas vezes (MARCELINO & CAVALCANTE, 2012).

Chaves e Monteiro (2020) também apontam que a reestruturacdo produtiva,
combinada com a terceirizacdo, muitas vezes resulta em maior flexibilizacdo e precarizacdo
das relacbes de trabalho, especialmente no setor publico.

2.2 Principios e valores da Administracdo Publica

Como apontam Artur e Grillo (2020), a terceirizacdo, ao transferir parte das relagGes
de trabalho para o setor privado, afeta diretamente as arenas de reconfiguracao do direito do
trabalho e os principios da administracdo publica.

O problema das indicacOes de pessoas a serem contratadas é recorrente em diversos
tipos de contratacbes e pode ser considerado como uma manifestacdo clara de
apadrinhamento e clientelismo, ndo sendo, portanto, exclusivo de nenhum tipo de servico
terceirizado e assim se aplicando ao presente estudo (ANAMATRA, 2017, apud NAPOLEAO,
2023, p.46). O destaque em relacdo a pratica, além das ofensas aos principios da moralidade,
da impessoalidade e da eficiéncia, € a ameaca a profissionalizacdo e a qualidade dos servigos
prestados (ANAMATRA, 2017, p.2, apud NAPOLEAO, 2023, p.47). O fato de as empresas
contratadas mudarem, devido aos periddicos processos licitatdrios - no caso dos servigos
continuados contratados ainda de acordo com a Lei 8.666/93, que vigorou até dezembro de
2023, cerca de 5 anos, e os funciondrios se manterem, estas empresas acabam nao investindo
em treinamento e qualificacdo da mado de obra, ja que na pratica aquelas pessoas acabam
atuando como funcionarios do drgdo contratante daquelas empresas. Isso esta de acordo com
as observacGes de Napoledo (2023), que identificam a tendéncia de manutencdo do quadro
funcional mesmo apds a troca de empresa terceirizada.

Delgado (2014, apud Silva e Ribeiro, 2017, p.149) ressalta que o atendimento ao
principio da impessoalidade nao deve ser confundido com uma incompatibilidade com a
dedicacdo exclusiva de mdo de obra nos contratos administrativos, reforcando que a
pessoalidade do empregado deve ser entre ele e a empresa contratada e ndo entre o 6rgao
contratante dos servigos.
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Santos et al. (2019), indica, no estudo do caso especifico, a existéncia de indicacdes de
pessoas para postos de trabalho terceirizados e traz a relagdo de tal pratica ndo sé como
ferindo o principio da impessoalidade, mas também o principio da legalidade.

Di Pietro (20102, apud Santos et al., 2019) ainda cita que mesmo em situacdes que ndo
sejam ilegais, a atuacdo de alguns agentes publicos no desempenho de suas funcdes pode ferir
o principio da moralidade, tal fato que pode ocorrer nas situacdes de apadrinhamento e
paternalismo relacionadas as contratacdes de pessoas por empresas terceirizadas.

2.3 Legislacdo e jurisprudéncia

A terceirizacdo no ambito da administracdo publica é um tema que tem gerado
diversas interpretacOes e desafios a luz das recentes altera¢Ges na legislacdo, como pode ser
verificado nos topicos previamente apresentados. Aplicando a abordagem do artigo de
Mizael, Murad e Antoniolli (2020), que busca avaliar, entre outras coisas, o impacto da
mudanca ocorrida com o advento da Instrucdo Normativa n? 5/2017 na forma de contratacdo,
prestacdo e fiscalizacdo dos servicos, a presente pesquisa busca verificar também se este
impacto tem reflexdo direta na forma de contratacdo dos servigos de apoio técnico de
engenharia nos 6rgaos publicos.

Para o ponto central de discussdo do presente trabalho o trecho a ser destacado da
norma € a alinea d.1 do item 2.6 do Anexo V da Instru¢cdo Normativa n? 5/2017, a saber:

d) Definir a forma de afericdo/medicdo do servigo para efeito de pagamento com base
no resultado, conforme as seguintes diretrizes, no que couber:

d.1. estabelecer a unidade de medida adequada para o tipo de servico a ser
contratado, de forma que permita a mensurag¢do dos resultados para o pagamento da
contratada e elimine a possibilidade de remunerar as empresas com base na
quantidade de horas de servigo ou por postos de trabalho, observando que:

d.1.1. excepcionalmente podera ser adotado critério de remuneracdo da contratada
por quantidade de horas de servico, devendo ser definido o método de célculo para
guantidade, qualificacdo da mao de obra e tipos de servicos sob demanda, bem como
para manutencgdo preventiva, se for o caso;

d.1.2. excepcionalmente podera ser adotado critério de remuneragdo da contratada
por postos de trabalho, devendo ser definido o método de calculo para quantidades e
tipos de postos necessdrios a contratacgdo;

d.1.3. na adogdo da unidade de medida por postos de trabalho ou horas de servico,
admite-se a flexibilizacdo da execucdo da atividade ao longo do hordrio de expediente,
vedando-se a realizacdo de horas extras ou pagamento de adicionais ndo previstos
nem estimados originariamente no ato convocatério.

A IN n2 5/2017 é uma Instru¢do Normativa que busca orientar os 6rgdos publicos na
estruturacdo de suas contratacdes, tanto na elabora¢do da documentacdo para licitagdo como
Termos de Referéncia, Estudos Preliminares, Mapas de Riscos etc., quanto para o
acompanhamento da execucdo contratual, deixando mais claros os papéis do gestor e fiscais,
representantes da administracdo publica na relacdo entre esta e a contratada.

-____________________________________________________________________________________
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No ambito da presente pesquisa nos ateremos apenas aos aspectos relativos as
orientacdes constantes no item 2.6, citado anteriormente, que tem por objetivo orientar a
definicdo do critério de remuneracdo dos servigos, mas sem deixar de comentar os impactos
desta escolha nas etapas de gestao e fiscalizacdo do contrato.

No contexto da legislacdo vigente, a contratacdo desses servicos deve observar as
normas estabelecidas no Decreto n? 9.507/2018, particularmente no que diz respeito ao
limite e escopo dos servigos prestados. Segundo a legislacdo, ndo existe uma restricdo legal
explicita para a contratacdo desses servicos, pois eles sdo considerados parte de atividades-
meio. No entanto, é crucial que o escopo da contratacdo seja bem definido para evitar
irregularidades, como o descumprimento do inciso IV do artigo 32 do Decreto, que estabelece
limites para a contratacdo de servicos fora das competéncias do 6rgao.

A revogacdo do Decreto n? 2.271/97 e a criacdo do Decreto n? 9.507/2018,
complementado pela Portaria n? 443/2018, trouxe importantes modificacdes nos pardmetros
de terceirizacdo desses servicos. Segundo pode ser verificado na legislacdo (2018), a principal
mudanga dessa nova regulamentacdo é a orientagdo para que certos servicos sejam
executados indiretamente, com o objetivo de otimizar a alocacdo de recursos e melhorar a
eficiéncia operacional dos érgdos publicos.

O Decreto n?2 9.507, de 21 de setembro de 2018, dispde sobre a execugdo indireta de
servicos no ambito da administracdo publica federal, e a Portaria n? 443, de 27 de dezembro
de 2018, estabelece o rol de servicos que deverdo ser terceirizados de forma preferencial. A
mudanca na regulamentacdo da terceirizacdo trouxe maior flexibilidade ao processo, mas
também gerou debates quanto ao seu impacto na eficiéncia e qualidade dos servicos
prestados. Napoledo (2023) destaca que a aplicacdo dessas normas, especialmente no que
tange a substituicdo de concursos publicos pela terceirizacdo, tem gerado repercussdes
significativas tanto no corpo de servidores quanto na dindamica de funcionamento da
administragdo publica.

A jurisprudéncia também tem evoluido para se adaptar a essas novas normativas.
DecisGes recentes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Supremo Tribunal Federal (STF)
tém enfatizado a necessidade de se garantir que a terceirizagdo respeite os limites legais e
que as atividades terceirizadas ndo sejam essenciais ao funcionamento do d6rgdo publico,
conforme previsto no Decreto n? 9.507/2018 e na IN n2 5/2017. Como analisado por Chaves
e Monteiro (2020), o desafio na aplicacdo dessa legislacdo estd em garantir que a terceirizacao
seja utilizada para atividades-meio, sem comprometer a autonomia e a efetividade das
atividades-fim, o que frequentemente é objeto de discussdo nos tribunais superiores.

Como destaque na jurisprudéncia recente, pode ser citado o Acérdios 2666/2025 —
Plendrio do TCU, onde foram deliberados assuntos relativos a uma contratacdo de servicos de
apoio técnico de engenharia, com a recomendacdo da adocdo de metodologia que ndo
caracterize a contratagdo dos servicos com postos de trabalho:

9.3.2. existéncia de superposicdo de fungbes entre os terceirizados da empresa
contratada em regime de dedicagdo exclusiva de m3o de obra e os servidores ou

empregados de carreira da entidade promotora do certame, o que caracteriza
infringéncia a regra do concurso publico (art. 37, inciso Il da Constituicdo Federal),
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sendo possivel, no entanto, a contratacdo de servigos continuados de engenharia
consultiva por meio de ajustes sem dedicagdo exclusiva de mao de obra, em que os
servigos prestados sejam pagos por demanda ou produtos entregues, e ndo por postos
de trabalho;

Mariano (2019) contribui para essa discussdo ao destacar as vantagens da
terceirizagdo, como a reducdo de custos e a maior flexibilidade na gestdo de pessoas, mas
também faz um alerta para as desvantagens, como a precarizacao das condicdes de trabalho
dos terceirizados, o que também pode impactar diretamente na qualidade do servico
prestado. Além disso, o autor chama a atencdo para os riscos de violacdo de principios como
o da legalidade e da moralidade administrativa, especialmente em contextos em que a
terceirizacdo é utilizada de forma desvirtuada.

Artur e Grillo (2020) ressaltam que, no Brasil, a terceirizacdo tem se tornado um
instrumento de reconfiguracdo do Direito do Trabalho, inclusive no setor publico. As autoras
argumentam que, embora haja avancos no que tange a regulamentacdo, o controle sobre a
terceirizagdo de servigcos na administracdo publica ainda enfrenta desafios, principalmente no
gue diz respeito a fiscalizacdo efetiva e a protecdo dos direitos dos trabalhadores
terceirizados.

Em resumo, a legislacdo e a jurisprudéncia que tratam da terceirizacdo na
administragdo publica continuam evoluindo a medida que novos decretos, instrugdes
normativas e decisdes judiciais sdo promulgados. A aplicacdo das normas, no entanto, ainda
depende de uma andlise criteriosa dos limites impostos pelas leis vigentes, como o Decreto
n2 9.507/2018, e de uma fiscalizacdo rigorosa para garantir que os direitos dos trabalhadores
terceirizados sejam respeitados, conforme defendido por Napoledo (2023) e Artur e Grillo
(2020).

2.4 Servigos de Apoio Técnico de Engenharia

De forma geral, os servicos de engenharia no setor publico englobam manutencdes
preventivas e corretivas, além da execucdao de novos projetos e obras. Aqui é importante
destacar onde se encontram os servicos de apoio técnico de engenharia no conjunto de
atividades passiveis de contratagdo e/ou terceirizacdo na administracdo publica. A figura
abaixo ilustra onde se encontram os servicos objeto do presente trabalho no ambito das
contratacdes publicas, destacando que estes podem ser classificados como servicos continuos
ou ndo.
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Figura 1: Esquema para localizacdo do tipo de contratacdo

Fonte: Elaborado pelo autor

Os servicos de apoio técnico, classificados como atividades meio, podem ser objetos
de terceirizacdo ou desempenhados diretamente pela propria administracdo publica.
Contudo, em muitas situacdes, esses servicos ndo podem ser integralmente executados pelos
guadros de servidores publicos, uma vez que as demandas frequentemente exigem
especializacdo técnica que nao esta disponivel dentro da instituicdo. Nesse cendrio, surge a
necessidade de contratacdo de servicos terceirizados, especialmente em areas especificas,
guando o corpo técnico do drgdo ndo possui a competéncia necessaria para atender a
complexidade de tarefas relacionadas a projetos e manutengdes mais especializadas.

A distingdo fundamental entre os servicos de apoio técnico e os servicos pontuais
previstos na legislacdo esta na natureza de sua execucgao. Os servicos descritos na Portaria n2
443/2018 sdo definidos com escopos bem delimitados e prazos estabelecidos, com uma
execugao mais rigida e previsivel. Em contrapartida, os servicos de apoio técnico de
engenharia, embora possuam produtos e entregdveis claramente definidos, possuem uma
caracteristica continuada, pois o volume e a natureza das demandas podem variar conforme
o contexto e as necessidades do érgdo publico, ajustando-se de acordo com o planejamento
e eventuais mudancas operacionais.

De acordo com a legislagdo os servigos com a caracteristica de produtos predefinidos
e entregaveis fixos sao classificados como nao continuos. Vide os incisos XV a XVII do artigo
62 da Lei n©? 14.133 de 2021:

XV - servicos e fornecimentos continuos: servicos contratados e compras realizadas
pela Administracdo Publica para a manutengdo da atividade administrativa,
decorrentes de necessidades permanentes ou prolongadas;

XVI - servigos continuos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra: aqueles
cujo modelo de execucgdo contratual exige, entre outros requisitos, que:
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a) os empregados do contratado figuem a disposi¢cdo nas dependéncias do contratante
para a prestac¢do dos servicos;

b) o contratado ndo compartilhe os recursos humanos e materiais disponiveis de uma
contratacdo para execuc¢do simultanea de outros contratos;

c) o contratado possibilite a fiscalizacdo pelo contratante quanto a distribuicdo,
controle e supervisdo dos recursos humanos alocados aos seus contratos;

XVII - servigos ndo continuos ou contratados por escopo: aqueles que impdem ao
contratado o dever de realizar a prestacdo de um servigo especifico em periodo
predeterminado, podendo ser prorrogado, desde que justificadamente, pelo prazo
necessario a conclusdo do objeto;

Possivelmente devido a esta definicdao e distingdo entre formas de contratacdo, os
orgdos preferem definir os seus objetos das contrata¢Oes para os servicos de Apoio Técnico
de engenharia como demandas para postos de trabalho e ndo com produtos predefinidos, ja
gue a demanda, na maioria dos casos, é constante na Administra¢do Publica, sendo assim uma
demanda continuada que se classifica assim como de servigcos continuos.

Os servicos de apoio técnico de engenharia e arquitetura no contexto deste trabalho
podem ser entendidos também como de engenharia consultiva e arquitetura, que
Melissopoulos e Stroppa (2021) definem como servicos intelectuais, de modo que deve haver
um cuidado especial na escolha da modalidade de licitagdo, mas objetivando classificar este
tipo de servigo como servico comum de engenharia, a maioria dos 6rgaos nao os descreve
como servicos consultivos, trazendo assim uma maior complexidade juridica para a questao.

Citando Dias (2012), Cathcart et al. (2022, p.8) distingue a engenharia consultiva de
outros servicos de engenharia, com atividades relacionadas efetivamente as atividades de
construcdo, como a predominancia de horas técnicas dos profissionais especializados para
composicdo do primeiro, quando no caso dos outros, a composicdo maior se da por
maquindrio, ferramentas e materiais.

3. Procedimentos utilizados

3.1 Classificacdo da Pesquisa

A pesquisa é classificada como basica, conforme a definicdo de Prodanov e Freitas
(2013), que descrevem pesquisas bdsicas como aquelas que buscam ampliar o conhecimento
tedrico sobre um determinado tema, sem necessariamente visar a aplicacdo imediata. Neste
caso, o objetivo é compreender, de forma mais aprofundada, os principios e as dinamicas que
orientam as praticas de contratacdo de servicos de apoio técnico de engenharia em diferentes
orgdos publicos, contribuindo para o avancgo tedrico no campo da administracdo publica.

Em relacdo ao objetivo da pesquisa, ela é classificada como exploratéria. Conforme
definido por Severino (2007), uma pesquisa exploratdria busca ampliar o entendimento sobre
um determinado fendmeno estudado, possibilitando confirmar ou refutar teorias existentes
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relacionadas ao objeto de investigacdo. Neste caso, ao examinar as formas de contratacdo do
objeto em questdo se buscou verificar a aplicacdo ou ndo das alteracdes na legislacdo e
jurisprudéncia relacionadas ao tema, de modo a ser possivel discutir a aplicabilidade da teoria
no campo pratico. A pesquisa se alinha aos objetivos tipicos de uma abordagem exploratdria.

Além disso, a pesquisa foi conduzida pelo método de abordagem indutivo. Segundo
Marconi e Lakatos (2017), o método indutivo é adequado quando o pesquisador deseja
construir uma compreensao generalizada a partir de observacdes empiricas, ou seja, de casos
especificos. Neste estudo, a escolha pelo método indutivo justifica-se pela existéncia de
multiplos casos empiricos sobre contratacGes de apoio técnico de engenharia em 6rgaos
federais, possibilitando a analise de padrdes e caracteristicas comuns a essas contratacgées.

Quanto a abordagem do problema, a pesquisa é classificada como qualitativa.
Diferente dos casos de pesquisas experimentais e levantamentos, onde a analise dos dados é
essencialmente quantitativa (GIL, 2002), a presente pesquisa € feita com a busca de dados em
campo de modo que analise destes se mistura com a interpretacdo deles. Ainda segundo Gil
(2002) esta é uma caracteristica de pesquisas qualitativas. Embora os dados possam ser
apresentados parcialmente como resultados numéricos, como quantos 6rgaos realizam certo
tipo de contratacdo por exemplo, o objetivo da pesquisa é analisar como estdo sendo feitas
as contratacdes, portanto como o conjunto de 6rgdos publicos se comporta.

3.2 Procedimentos para coleta de dados

Quanto ao método de procedimento, a pesquisa adotou uma combinacdo de pesquisa
bibliografica e pesquisa documental, com abordagem tipoldgica. De acordo com Gil (2008), a
pesquisa bibliografica utiliza fontes secundarias, como artigos cientificos e publicacbes, que
fornecem embasamento tedrico ao estudo. Jd4 a pesquisa documental, conforme Cellard
(2008), é voltada para a andlise de documentos primarios, sejam eles escritos ou ndo escritos,
diretamente relacionados ao objeto de estudo. A escolha desses métodos deve-se ao objetivo
de aprofundar o conhecimento sobre contratacdes de servicos de engenharia nos érgaos
publicos, caracterizando a pesquisa como exploratdria (Vergara, 2015).

A pesquisa bibliografica envolveu a busca por autores que discutem o tema da
terceirizacdo e, embora nao tenha sido possivel encontrar discussdes sobre a terceirizacao
dos servicos de apoio técnico de engenharia, foram trazidos autores que discutem os servicos
de engenharia em algum nivel de relevancia para a discussdo proposta neste trabalho.

A pesquisa documental envolveu a andlise da legislacdo com a verificacdo da prépria
IN n2 5/2017, do Decreto n? 9.507/2018 e da Lei n? 14.133/2021, além da analise dos
documentos relativos as contratacdes como por exemplo Termos de Referéncia, Editais e
Planilhas de Custos das licitacGes para as contratacdes pesquisadas, todos disponibilizados nas
ferramentas de divulgacdo do governo federal.
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Realizacao: 10

Fragrama e Pos-Grmlusgin am Adminitragie
UEE - Ueits Bndurdn

INSTITUTO POUTECNICO Escola S
DEBRAGANCA Adminis




Artigo Técnico/Tecnolégico

69 Seminario dos PPGs
Profissionais em Administracdo

27 e 28 de maio de 2026

Evento on-line

3.2.1 Instrumento para Coleta de Dados

Para a coleta de dados, foi utilizada a observacdo participante. Segundo Minayo (2017),
a observacao participante permite ao pesquisador envolver-se diretamente no ambiente
pesquisado, captando nuances e detalhes que podem ndo ser identificados por outros
métodos. Este método foi empregado com o intuito de compreender as praticas de
contratacdo nos Orgdos da administracdo publica, principalmente no ambito federal,
proporcionando uma visao mais detalhada do contexto e dos procedimentos seguidos nos
orgdos estudados.

3.2.2 Definicdo dos procedimentos para coletar dados

A coleta de dados foi realizada em etapas distintas, envolvendo a consulta a bases de
dados publicas, como o Painel de Precos do Governo Federal e o Compras.gov, bem como a
analise documental de contratos, editais e termos de referéncia relacionados aos servicos de
apoio técnico de engenharia das contratacdes dos 6rgaos pesquisados. Inicialmente, foi feito
um levantamento preliminar para identificar as contratacées mais relevantes ao objeto da
pesquisa.

Dessa forma foram analisadas 12 (doze) contrata¢des da administracao federal, uma
(01) da administracdo estadual do Rio de Janeiro e uma (01) da administracdo estadual
regionalizada, dos estados de Goias, Tocantins e do Distrito Federal.

Posteriormente, os documentos relacionados as contratacoes (Editais, Termos de
Referéncia e Planilhas) foram analisados para verificacdo dos escopos das contratacoes. As
contratacdes foram selecionadas com base em critérios de relevancia, como periodo de
publicacdo (ultimos cinco anos), tipo de contratacdo e drgao contratante. Esses documentos
foram organizados em categorias, de forma a facilitar a analise comparativa e a identificacao
de padrdes.

3.3 Procedimentos para tabulacdo e andlise dos dados coletados

Os dados foram apresentados majoritariamente em textos, tabelas e grafico, conforme
descrito por Gil (2008), que aponta esses formatos como apropriados para a sintese e
organizacao de informacodes

4. Analise da situagao-problema e discussao das possiveis alternativas

A pesquisa bibliografica nao trouxe resultados especificos sobre a terceirizagao dos
servicos de apoio técnico de engenharia. A maior parte dos trabalhos de pesquisa encontrados
fazem referéncia as terceirizacbes de maneira mais ampla, sem entrar no ambito de
determinada categoria de servicos.

-_________________________________________________________________________________
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Desta forma, a abordagem foi apenas de uma analise do cendrio atual com base nas
informacgdes disponiveis através das ferramentas de transparéncia dos governos, de modo a
obter uma amostragem de contratacdes deste tipo de servico em drgdos publicos, com énfase
na esfera federal.

Para obtencdo das informac¢des para a pesquisa, forma coletados os dados sobre
contratacdes de servicos de apoio técnico de engenharia e agrupados no Quadro 1, abaixo:

Quadro 1: Pesquisa de contratacdo de servicos de apoio técnico de engenharia

3 Ano da Modalidade da
Orgao Forma de Contratagao Esfera
Contratagao licitagao
Inmetro - Instituto Nacional de
Pregdo
Metrologia, Qualidade e Postos de Trabalho Federal 2024
Eletrénico
Tecnologia
Postos de Trabalho + Pregao
STF - Supremo Tribunal Federal Federal 2024
Horas Técnicas Eletronico
DNOCS - Departamento
Pregao
Nacional de Obras Contra as Postos de Trabalho Federal 2024
Eletronico
Secas
Postos de Trabalho + Pregao
Ministério da Fazenda Federal 2024
Horas Técnicas Eletronico
TJRJ - Tribunal de Justica do Pregdo
Postos de Trabalho Estadual 2024
Estado do Rio de Janeiro Eletrénico
CRQ - Conselho Regional de Dispensa de
Horas Técnicas Estadual/Regional 2024
Quimica - 122 - GO/TO/DF Licitagdo
DNIT - Departamento Nacional
Pregao
de Infraestrutura de Produtos (Relatdrios) Federal 2024
Eletronico
Transportes
Codevasf - Companhia de
Pregao
Desenvolvimento dos Vales do Postos de Trabalho Federal 2023
Eletronico
Sao Francisco e do Parnaiba
Fiocruz - Fundagao Oswaldo Pregdo
Postos de Trabalho Federal 2022
Cruz Eletrénico
Comando do Exército — Base Pregdo
Postos de Trabalho Federal 2022
Adm. Brasilia - DF Eletrénico
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TCU - Tribunal de Contas da Postos de Trabalho + Pregao
Federal 2021
Unido Horas Técnicas Eletronico
Inmetro - Instituto Nacional de
Produtos (Relatérios, Pregdo
Metrologia, Qualidade e Federal 2021
Projetos, Laudos) Eletronico
Tecnologia
ANTT - Agéncia Nacional de Postos de Trabalho + Pregao
Federal 2021
Transportes Terrestres Horas Técnicas Eletrénico
Pregao
Presidéncia da Republica Postos de Trabalho Federal 2020
Eletronico

Fonte: Dados da Pesquisa

Pode-se observar que a avaliacdo focou em contratacdes recentes e a maioria destas
foram obtidas de érgdos da Esfera Federal. A modalidade de licitacdo amplamente adotada
foi o Pregdo Eletrbnico, ainda que haja muitas discussGes quanto ao uso do Pregdo para
contratacdo de servicos de engenharia. Melissopoulos e Stroppa (2021) trazem essa discussdo
sob a luz da chamada NLL (Nova Lei de Licitaces), a Lei n2 14.133 de 2021, destacando que o
debate sobre o uso da modalidade para contratacdao de servicos de engenharia relacionados
a elaboracdo de projetos e a engenharia consultiva ainda estd em aberto.

Ao se observar as contratacOes analisadas percebe-se uma preferéncia pela
contratacdo pela modalidade de Postos de Trabalho em detrimento de um escopo de
produtos predefinidos. Tal forma de contratacdo pressupGe, além da permanéncia dos
profissionais nas dependéncias fisicas do 6rgdo, a chamada dedicacdo exclusiva de mao de
obra, uma forma de medicdo dos servicos de acordo com a disponibilidade dos profissionais
de acordo com os dias trabalhados, diferente da Forma de Contratacdo por escopo de
Produtos, em que sdo predefinidas as entregas (Relatérios, Projetos, Desenhos, Laudos etc.)
e as medicdes sdo feitas de acordo com o que for entregue efetivamente.
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Grafico 1: Distribuicdo das formas de contratacao

Fonte: Elaborado pelo autor

Como pode ser verificado no Grafico 1, 79% das contratacdes tém no escopo os postos
de trabalho, e 50% do total sdo exclusivamente por postos de trabalho, mesmo com a
recomendacdo da IN n2 5/2017 e com a menor objetividade das entregas, além de que tal
forma de contratacdo pode acarretar uma maior dificuldade na fiscalizagdo dos servicos, a
depender do quadro de servidores responsaveis por este papel, ja que demandara uma maior
atencdo na andlise de questdes trabalhistas de todos os contratados, como nas a¢des relativas
a retencdo de conta vinculada, por exemplo. O fato de haver dedicacdo exclusiva de mao de
obra se torna um dificultador nas atividades de fiscalizagdo e gestdao contratual, conforme
pode ser analisado na pesquisa de Gomes Teixeira et al. (2022), que analisou estatisticamente,
mesmo que em um ambiente especifico, os impactos destas questdes para os servidores
designados para as atividades de gestdo e fiscalizagdo de contratos assim. Mesmo
considerando que tal tipo de contratacao é permitida, sendo possivel a elaboragdo de um
escopo de contratagdo mais objetivo tende a evitar erros nas etapas posteriores além de
otimizar o trabalho dos servidores envolvidos nesta etapa, principalmente se o corpo de
servidores da instituicdo for reduzido, como é a realidade de muitos drgaos publicos. Logo
cria-se um problema entre a necessidade de terceirizagao de servigos e a falta de servidores
publicos para fiscalizar os contratos gerados para a prestacao desses servigos terceirizados
(VASCONCELOS, 2020).

As Contratagbes do Tribunal de Contas da Unido — TCU e do Ministério da Fazenda
fazem uma mescla entre as Formas de Contratagdao por Postos de Trabalho e por Horas
Técnicas, sendo a parte do servico em Horas Técnicas um item especifico do Contrato. Tal
forma de contratacdo pressupde, geralmente, um servico que ndo foi possivel mensurar na
forma de produto fechado com as entregas predefinidas e bem estabelecidas, mas também
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ndo demanda a presencga constante de um profissional especifico, para ser enquadrado como
necessario para dedicacdo exclusiva de mao de obra. Usualmente esta forma é utilizada para
servigos de consultoria técnica especializada.

5. Contribuicdes da proposta

A presente pesquisa permitiu responder ao problema inicialmente proposto: a forma
predominante de contratacdo de servigcos de apoio técnico de engenharia em drgdos publicos
ainda é aquela em que o escopo da contratacdo se da por mao de obra com dedicacdo
exclusiva, através do estabelecimento de postos de trabalho. Esse modelo é preferido em
cenarios de grande flutuacdo de demandas, como ocorre em instituicdes com atuacdo
nacional, a exemplo do Inmetro, Fiocruz, TCU e CRQ122 - GO/TO/DF. A abrangéncia dessas
entidades em diferentes localidades impGe desafios logisticos e organizacionais, exigindo
flexibilidade no planejamento das demandas, o que reforca a adequacdo deste formato de
contratacao.

Por outro lado, a contratagao por escopo de servicos, embora menos frequente, foi
identificada em 6rgdos como o DNIT e em uma primeira contrata¢do do Inmetro, em 2021,
demonstrando ser uma alternativa possivel, mesmo em instituicGes de grande abrangéncia.
Esse modelo pode apresentar vantagens importantes, como a mitigacdo de problemas
associados a terceirizagdo com dedicacdo exclusiva de mao de obra, incluindo questGes de
pessoalidade e apadrinhamento. Entretanto, caberia uma analise especifica no caso do
Inmetro, que apods a contratacdo de 2021, efetivou uma contratacdo na modalidade de postos
de trabalho logo na sequéncia, em 2024, podendo isto ser uma indicacdo de inviabilidade da
contratagao anterior.

Com a pesquisa, também foi possivel verificar que o advento da IN n2 5/2017, que traz
as recomendacdes para a elaboracdo de contrata¢des por escopo em detrimento de postos
de trabalho, ndo surtiu grande efeito visivel na amostragem de contrata¢des da administracao
publica, visto que todas as contratacdes analisadas sdo posteriores ao inicio da vigéncia da
Instrugdo Normativa e as contratagdes permanecem sendo predominantemente por postos
de trabalho.

Assim, a pesquisa alcancou seu objetivo geral de analisar os fatores que orientam essas
escolhas e discutir a aplicabilidade de diferentes modelos de contratagdo. No entanto,
algumas limitacdes foram encontradas durante o desenvolvimento do estudo. A primeira diz
respeito a restricdo na disponibilidade de dados detalhados sobre os critérios adotados por
determinados orgaos ao escolherem o modelo de contratacdo. Além disso, a diversidade das
demandas e especificidades regionais das instituicdes dificultaram uma analise mais uniforme.

Diante dessas limitacGes, apresenta-se uma proposta de metodologia para
composicao dos produtos entregaveis a serem considerados em uma contratacdo de Servigos
de Apoio Técnico de Engenharia que ndo pretenda ter como unidade de medida diretamente
os postos de trabalho ou as horas trabalhadas.
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A IN n2 5/2017, norma utilizada como referéncia para a contratacdo de servicos
atualmente, traz algumas possibilidades de montagem do escopo de contratacdo destes
servicos, inclusive a definicao da forma de mensuracao dos servicos.

A unidade de medida que deve ser escolhida durante o planejamento da contratacao,
de acordo com a IN n25/2017, é uma que permita a afericdo das entregas diretamente. Uma
forma razoavel é designar tal unidade de medida como Produtos, sendo estes detalhados
como Relatdrios, Desenhos, Laudos, entre outros, considerando o caso dos servicos de apoio
técnico de engenharia. Além desta, a IN indica que, excepcionalmente podem ser adotadas as
unidades de medida por postos de trabalho ou horas técnicas.

Todas estas podem ser quantificadas inicialmente através do levantamento dos
servicos necessarios e contabilizando a quantidade de horas de servicos necessarias para
entrega destes servicos, de posse dessas informacbes pode ser definida a quantidade de
profissionais (postos de trabalho) ou o volume de horas por profissionais (horas técnicas) para
atender a demanda. No caso de definicdo de produtos hda um componente de maior
complexidade, pois € necessdrio ter maior clareza e precisdo nos coeficientes de
produtividades dos profissionais para que sejam elaboradas as composicoes de cada produto
gue devera conter a quantidade de horas exatas dos profissionais necessarios para
desenvolvimento das atividades que comp&e o produto.

Abaixo sdo apresentados, para esclarecimento, exemplos das formas de apresentacao
de partes das planilhas para os diferentes tipos de composi¢do dos servicos, de modo que se
possa comparar as metodologias e verificar que é possivel aplicar o critério de composicao de
custos para os mais diversos produtos demandados para uma contratacdo de servicos de
Apoio Técnico de Engenharia.

Tabela 1: Exemplo de planilha de custos por postos de trabalho

. Valor por Posto Valor total do

Servico de trabalho Qtde. de Postos Servio
1 Arquiteto RS 24.550,00 2 RS 49.100,00
2 Engenheiro Civil RS 24.550,00 4 RS$ 98.200,00
3 Engenheiro Eletricista RS 24.550,00 2 RS 49.100,00
4 Técnico em Edificacdes RS 7.300,00 8 RS 58.400,00

Outros insumos diversos
5 (materiais de escritdrio, RS 900,00 40 RS 36.000,00
transportes, EPI etc.)

RS 290.800,00

Fonte: Elaborado pelo autor
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Servico Valor’po.r Hora Qtde. de Horas Valor to'tal do
Técnica Servico
1 Arquiteto RS 153,41 320 RS$ 49.091,20
2 Engenheiro Civil RS 153,41 640 RS 98.182,40
3 Engenheiro Eletricista RS 153,41 320 RS 49.091,20
4 Técnico em Edificacdes RS 45,62 1280 RS 58.393,60
Outros insumos diversos

5 (materiais de escritdrio, RS 900,00 40 RS 36.000,00

transportes, EPI etc.)

RS 290.578,40
Fonte: Elaborado pelo autor
Tabela 3: Exemplo de planilha de custos por Produtos
Servico Valor por Qtde. de Valor total do
¢ Produto entregas Servigo
1 Elaboragdo de Laudo Tecnico | g 4 950 g 10 RS 48.500,00
de Arquitetura
Elaboracdo de Relatdrio
2 Técnico de Engenharia Civil RS 4.950,00 20 RS 99.000,00
3 Elaboracdo de Projeto de RS 6.150,00 8 RS 49.200,00
Elétrica
R$ 196.700,00
Fonte: Elaborado pelo autor
Tabela 4: Exemplo de planilha de composicdo de custos de um produto
Elaboragdo de I:audo Técnico Valor total: RS 4.850,00
de Arquitetura

Insumos Valor do Insumo Qtde. Valores parciais

1 Arquiteto (horas) RS 153,41 20 RS 3.068,20
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2 Técnico em Edificagdes (horas) RS 45,62 20 R$ 912,40

Outros insumos diversos
3 (materiais de escritdrio, RS 900,00 1 RS 900,00
transportes, EPI etc.)

Fonte: Elaborado pelo autor

Os exemplos apresentados acima se baseiam nas planilhas apresentadas nas
contratacdes pesquisadas, tanto aqueles com unidades de medida por postos de trabalho e
horas técnicas, mas também aqueles que apresentaram unidade de medida em produtos,
mostrando que é possivel adotar uma metodologia que permita tal forma de medicdo, mesmo
com as dificuldades ja discutidas no presente trabalho.

Observa-se, entretanto, uma complexificacdo ao avaliar as tabelas na ordem
apresentada. Para o primeiro caso, com a composi¢cdo por postos de trabalho, hd que se
definir a quantidade de postos necessaria para atendimento da demanda, que pode ser feita
com base em contratacdes anteriores e demandas previstas. Para o segundo caso, na
composicdo por horas técnicas, ha que se fazer um alinhamento direto entre as horas
necessarias para desempenho das atividades mapeadas (com base em coeficientes de
produtividade previamente definidos) e aquelas necessarias para quantificar o servico a ser
contratado. Por ultimo, no caso de composicdo de servigos por produtos pré-definidos, ha que
se usar o mesmo critério de horas técnicas e de identificacdo dos perfis profissionais
necessarios, mas quando da medicdo destes, o servico devera ser pago como um produto
fechado, ndo sendo necessario calcular quantas horas efetivamente foram utilizadas em cada
demanda especifica, devendo a fiscalizacdo dos servicos estar mais focada na avaliacdo dos
niveis minimos de qualidade dos servicos, previamente definidos, estes, quando ndo
atendidos, ensejam em descontos da medicdo total dos servicos para o periodo avaliado.

A abordagem por escopo de produtos pré-definidos ndo exime a Administracdo de
exercer o seu papel de fiscalizar os servigos com rigor, mas tende a tornar a relagdo entre a
Administracdo e os empregados da contratada menos pessoal, j4 que n3do se trata de
dedicacdo exclusiva de mao de obra, o que também tende a trazer menos problemas
trabalhistas onde a Administracdo acaba muitas vezes arrolada devido a casos de
subordinagao direta indevida, por exemplo.

Por fim, cabe observar que o normativo e a jurisprudéncia tém sido mais rigidos em
relacdo as contratacdes de TIC no ambito do setor publico, de modo que ja existem
determinacdes, ndo tao recentes, de que as contratacdes desse tipo por postos de trabalho
sejam a excec¢do, justamente pelos motivos destacados anteriormente. Exemplo disto é a
Sumula TCU 269, que a remuneracao destas contratacdes deve estar vinculada a resultados
ou ao atendimento de niveis de servico, admitindo o pagamento por postos de trabalho ou
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horas trabalhadas apenas em situa¢des que o objeto ndo permita a mensuragdo por escopo
de trabalho.

Tal constatagdo indica que este entendimento e exigéncias podem, em um futuro
proximo, ser ampliados para as contratacdes de servicos de Apoio Técnico de Engenharia, de
modo que é importante buscar desde ja trabalhar em metodologias alternativas de
composicdo destes escopos de contratacdo, além do fato de mitigar os riscos apresentados
previamente relacionados as contratacdes por postos de trabalho.
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