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Resumo:

Para a realizacdo dos servicos publicos essenciais e demandados pela coletividade é necesséria a realizacéo
de compras de bens e servicos, formalizadas por meio de contratos administrativos, sendo controlados pela
administracdo publica. O controle interno, nesse sentido, representa o0 conjunto de atividades que visam
assegurar o cumprimento dos objetos contratados. Conforme a teoria da economia dos custos de transacao,
as transacdes possuem algumas caracteristicas como especificidade dos ativos, complexidade e incerteza.
Este estudo objetiva evidenciar e caracterizar os contratos administrativos e 0s seus respectivos controles
internos em uma Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES) mineira, sob a ética da economia dos custos
de transacéo. O estudo exploratorio-descritivo com abordagem qualitativa dos dados foi realizado por meio
de um estudo de caso em um campi fora de sede de uma IFES mineira, em fase de implantacéo. Os resultados
demonstram gue os contratos existentes no campi da IFES que apresentam maior grau de complexidade e
incerteza sAo 0s de servicos terceirizados, de telecomunicacdes e os de materiais de consumo, e que 0s
contratos de servicos de fotocOpias e encadernacfes, de seguranca patrimonial el etrénica, cantina escolar e
de fornecimento de combustivel apresentam menor grau de complexidade e incerteza, o que reflete em um
nimero menor de controles internos. Por fim, foi possivel conhecer as possiveis origens dos custos de
transacdo na IFES que ocorrem antes e apds a celebracdo dos contratos firmados entre a administragdo do
campi e particulares, para o fornecimento de bens e/ou servicos necessarios para a realizagdo das suas
atividades.

Palavr as-chave: Economia dos Custos de Transagdo. Contratos Administrativos. Controles Internos.

Areateméatica: Gestdo de Custos no Setor Governamental
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Contratos administrativos e seus controles internos sob a dtica da
economia dos custos de transacao: estudo em um campi de uma
instituicao federal de ensino superior mineira

Resumo

Para a realizacdo dos servicos publicos essenciais ¢ demandados pela coletividade ¢
necessaria a realizacdo de compras de bens e servicos, formalizadas por meio de contratos
administrativos, sendo controlados pela administracdo publica. O controle interno, nesse
sentido, representa o conjunto de atividades que visam assegurar o cumprimento dos objetos
contratados. Conforme a teoria da economia dos custos de transacao, as transagdes possuem
algumas caracteristicas como especificidade dos ativos, complexidade e incerteza. Este estudo
objetiva evidenciar e caracterizar os contratos administrativos e os seus respectivos controles
internos em uma Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES) mineira, sob a otica da
economia dos custos de transacdo. O estudo exploratorio-descritivo com abordagem
qualitativa dos dados foi realizado por meio de um estudo de caso em um campi fora de sede
de uma IFES mineira, em fase de implantagdo. Os resultados demonstram que os contratos
existentes no campi da IFES que apresentam maior grau de complexidade e incerteza sdo os
de servigos terceirizados, de telecomunicagdes e os de materiais de consumo, € que oOs
contratos de servicos de fotocOpias e encadernacdes, de seguranga patrimonial eletronica,
cantina escolar e de fornecimento de combustivel apresentam menor grau de complexidade e
incerteza, o que reflete em um numero menor de controles internos. Por fim, foi possivel
conhecer as possiveis origens dos custos de transa¢do na IFES que ocorrem antes e apds a
celebragdo dos contratos firmados entre a administracdo do campi e particulares, para o
fornecimento de bens e/ou servigos necessarios para a realizagao das suas atividades.

Palavras-chave: Economia dos Custos de Transagdo. Contratos Administrativos. Controles
Internos.

Area Tematica: Gestdo de Custos no Setor Governamental.

1. Introducao

A gestdo publica visa a promogdo do bem-comum, busca melhor servir aos interesses
publicos e as necessidades da sociedade. Conforme Chaves (2009), a gestdo publica consiste
na execucdo organizada de atividades dos 6rgdos e entidades que integram a administra¢ao
publica, com o objetivo de prestar servigos indispensaveis a sociedade.

Para a realiza¢do dos servigos publicos essenciais e demandados pela coletividade ¢
necessaria a realizagdo de compras de bens e servicos. De acordo com Matias-Pereira (2008),
a contratacdo de obras e servigos, locacdo e alienagdo, bem como a aquisi¢ao de materiais no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, devem ser
por meio de licitacdo publica, assegurando igualdade de condi¢des a todos os agentes
envolvidos.

Nesse ambiente de relagdes entre agentes, a Nova Economia Institucional, mais
especificamente a Economia dos Custos de Transacao (ECT), tem como unidade de analise a
transacdo, operacdo em que sdo negociados direitos de propriedade, associados a bens e
servigos, e os custos associados a ela sao considerados como indutores dos modos alternativos
de governanga (ZYLBERSZTAIJN, 1995).
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Para Zylbersztajn e Sztajn (2005), a Nova Economia Institucional destaca os custos
poOs-contratuais (ex post) decorrentes de problemas de oportunismo e de mensuracdo, o
delineamento de direitos de propriedade e a existéncia de mecanismos de solucao de disputas
sdo requisitos para a redugdo dos custos de transacdo. As transagdes estdo condicionadas a
racionalidade limitada e ao oportunismo e para sua melhor organizag¢ao e administragdao deve-
se considerar as seguintes caracteristicas: (i) especificidade de ativos; (ii) frequéncia com que
ocorrem as transacoes e (iil) complexidade e incerteza envolvidas nas transagoes.

Dessa forma, a escolha dos termos dos contratos ocorre em fun¢do das regras legais,
da capacidade de coer¢do da justica e de mecanismos de prote¢ao para os agentes envolvidos
com os contratos (ZYLBERSZTAIJN; SZTAJN, 2005). A falta de informagdes relevantes e a
impossibilidade de redigir um contrato que contemple todas as contingéncias futuras sdo
dificuldades para o cumprimento dos contratos por parte dos agentes envolvidos, além de
dificultar o controle dos mesmos.

Nessa perspectiva, o controle interno tem como objetivo evitar a ocorréncia de
improbidade e irregularidade e ¢ por meio dele que eventuais desvios ou problemas podem ser
detectados durante a execugdo de atividades, possibilitando a adog¢do de medidas corretivas.

Conforme Chaves (2009), a area de gestao de suprimento de bens e servigos ¢ a mais
complexa da administracdo publica, pois ¢ a area que mais sofre com falhas e ou
irregularidades, além de contar com um grande nimero de normativos, tornando sua analise
uma tarefa que exige conhecimento da jurisprudéncia e da doutrina.

No que se refere a administragdo publica, de acordo com o “Relatoério de Primeiro
Ano”, publicado em 2008 e executado pelo Ministério da Educagdo, Secretaria de Educagao
Superior e Diretoria de Desenvolvimento das Institui¢des Federais de Ensino Superior (IFES),
o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais
(Reuni) possibilitou a expansao e interiorizagdo das IFES e desde 2003 foram criados 104
novos campi que, em conjunto com os 151 j& existentes, representam a presenca das
universidades federais em 235 municipios brasileiros (MEC, 2009). O Programa foi instituido
pelo Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007 e ¢ uma das acdes integrantes do Plano de
Desenvolvimento da Educagcdo (PDE) do governo federal em reconhecimento ao papel
estratégico das universidades federais para o desenvolvimento econdmico e social.

Diante do exposto, o problema a ser pesquisado por este trabalho ¢é: Quais as
caracteristicas dos contratos administrativos e dos custos de transagdo incorridos pelas IFES
para a implementac¢do desses contratos? Nesse sentido, tem-se como objetivo evidenciar e
caracterizar os contratos administrativos € 0s seus respectivos controles internos em uma
Institui¢do Federal de Ensino Superior (IFES) mineira, sob a otica da economia dos custos de
transagdo. Para tanto, tem-se como objetivos especificos: (i) contextualizar a unidade de
analise do estudo; (ii) evidenciar e classificar os contratos firmados pela IFES pesquisada e os
respectivos controles internos implementados pela administragdo do campi estudado; e (iii)
classificar os custos de transagdo do campi da IFES pesquisada, conforme adaptacdo da
“Matriz de Custos de Transa¢ao” de Neves (1999).

Tendo em vista a importancia de se aprofundar estudos das praticas administrativas
no contexto da gestdo publica, este trabalho justifica-se na medida em que concentra esforgos
na geragdo de conhecimento relacionado aos contratos administrativos e aos seus controles
internos para o cumprimento e gerenciamento dos mesmos, gerando suporte informacional no
processo decisorio na gestdo de um campi fora de sede de uma UFES dentre os diversos
criados com o Programa Reuni do governo federal, proporcionando subsidios para estudos
futuros.

O artigo estd estruturado da seguinte forma: inicialmente, ¢ apresentada a introdugao,
seguida do referencial teérico, no qual, sdo abordados os temas economia dos custos de
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transagdo, contratos administrativos e controles internos; na sequéncia, apresenta-se a
metodologia e o estudo de caso, e encerra-se com as consideragdes finais.

2. Referencial tedrico

Os trés eixos teoricos que informam o presente estudo sao explorados, em termos de
revisdo de literatura, nas subsec¢des a seguir.

2.1 Economia dos custos de transac¢ao

A Economia dos Custos de Transagdo (ECT) surgiu com o artigo de Ronald Coase,
publicado em 1937, intitulado The nature of the firm, que estabeleceu um novo aspecto para
o entendimento das estratégias empresariais, ao indicar a existéncia de custos associados ao
funcionamento dos mercados. De acordo com Fiani (2002), o artigo de Coase deu inicio ao
estudo das condicdes sob as quais os custos de transagdo deixam de ser despreziveis e passam
a ser um importante elemento no processo de decisdo dos agentes econdmicos, contribuindo
para determinar a forma pela qual sdo alocados os recursos na economia.

O objetivo fundamental da ECT ¢ o de estudar o custo de transa¢do como o indutor
dos modos alternativos de organizacao da producao (governanca) dentro de um arcabouco
analitico institucional, ou seja, tem como finalidade analisar sistematicamente as relagdes
entre a estrutura dos direitos de propriedade e instituicdes (ZYLBERSZTAIJN, 1995).

Os custos de transacao, de acordo com Milgrom e Roberts (1992 apud SAES, 2009),
sdo custos de trocar, capturar e proteger direitos de propriedade e devem-se aos seguintes
fatores: (a) elaboracdo e negociacdo de contratos; (b) mensuragdo e fiscalizagdo dos direitos
de propriedade; (c) monitoramento do desempenho; (d) organizacao de atividades; (e)
adaptacdo as mudangas no sistema econdmico; (f) monitoramento das transagdes; e (g)
monitoramento do desempenho dos agentes envolvidos.

Por sua vez, Fiani (2002) comenta que os custos de transacdo sdo os custos que os
agentes enfrentam para negociar, redigir e garantir o cumprimento de um contrato. Assim, a
unidade principal de andlise, quando se trata de custo de transacao, € o contrato.

Neves (1999) indica que, para facilitar uma classificac¢do, os custos de transagdo sejam
divididos em dois grandes grupos, adotando-se o momento do fechamento da transacdo como
a fronteira entre eles. Assim, ha custos antes da efetivagdo da transacdo (custos ex-ante) e
custos apos a efetivagao (custos expost). De acordo com Mattos (2008), os custos ex-ante sao
decompostos em custos de informacdo (custos da procura, da obtencdo da informacgao sobre
produtos, insumos, precos, compradores, vendedores, selecdo de alternativas) e custos de
negociacdo (aqueles associados a aspectos operacionais de redigir contratos, pagamentos a
consultorias, advogados, servicos de intermediarios que desempenham fungdes no processo,
entre outros). Os custos ex-post, por sua vez, sdo custos de mensuragdo e monitoramento da
performance, dos padrdes de qualidade e regularidade exigidos na transacdo, custos
decorrentes de acompanhamento juridico ou administrativo, custos de renegociagdes e
redesenho contratual, custos de manutencdo das estruturas de controle, custos de
compromisso de seguro, etc.

Pode-se inferir ainda que a ECT suspende a hipotese de simetria de informacgdes e
organiza um conjunto de fatores determinantes da existéncia dos custos de transac¢do, que
engloba a racionalidade limitada, a complexidade e incerteza, o oportunismo e a
especificidade de ativos, descritos na sequéncia.

A racionalidade limitada ¢ um fator determinante dos custos de transagcdo que esta em
harmonia com o comportamento otimizador, isto ¢, o agente economico deseja otimizar,
entretanto ndo consegue satisfazer tal desejo. Nesse sentido, Souki e Carvalho (1999 apud
NUNES, 2007) enfatizam que a implica¢do do pressuposto de que a racionalidade humana ¢
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limitada € que, por serem incapazes de prever todas as ocorréncias futuras relacionadas a
transacdo, os individuos, ainda que supostamente agindo de forma racional, enfrentam
limitagdes e sdo obrigados a deixar questdes para adaptagdes e renegociagdes futuras, o que
representa custos adicionais, além de limitar a adogdo de contrato de longo prazo. Fiani
(2002) complementa que a racionalidade limitada nao teria qualquer interesse analitico se o
meio ambiente onde ocorrem as decisdes fosse totalmente simples e previsivel. A
racionalidade limitada s6 se torna um conceito relevante para analise em condigoes de
complexidade e incerteza.

Nesse sentido, na abordagem dos custos de transacao, a incerteza refere-se a maior ou
menor confianga dos agentes quanto aos efeitos ndo previsiveis, o que limita o
estabelecimento de cldusulas contratuais. A existéncia de incerteza pode levar ao rompimento
do contrato, o que provoca maiores custos de transagdo, de forma que quanto maior a
incerteza, maior o custo.

Por sua vez, o oportunismo ¢ um pressuposto comportamental e refere-se a acao dos
individuos na busca de seu interesse proprio, no entanto, o autointeresse pode ser buscado de
maneira ndo oportunista. O oportunismo parte de um principio de jogo ndo cooperativo, em
que a informagdo que um agente possa ter sobre a realidade nao disponivel a outro agente,
pode permitir que o primeiro desfrute de algum beneficio do tipo monopolistico
(ZYLBERSZTAIJN, 1995). Em outras palavras, o oportunismo na ECT estd associado a
manipulacdo de assimetrias de informagdo, com o objetivo de obter fluxos de lucros. Para
Williamson (1985), o oportunismo ¢ a busca do autointeresse com avidez.

No que se refere a especificidade de ativos, um ativo pode ser considerado especifico
quando seu valor ¢ maior em um uso particular comparado com qualquer outra alternativa.
Um investimento ¢ especifico quando cria um ativo especifico, e o grau de especificidade ¢
dado pela perda de valor provocada pelo redirecionamento do ativo para outro uso (FARINA;
AZEVEDQO; SAES, 1997). O conceito de ativo especifico estd relacionado com a dificuldade
de encontrar uma utilizagdo alternativa para o mesmo, e dessa forma, um ativo ¢ considerado
especifico quando, inserido em uma transagdo entre as partes, eleva a produtividade dos
recursos empregados (CLARO, 1998). Zylbersztajn (1995) ainda comenta que a
especificidade dos ativos representa o mais importante indutor da forma de governanga, uma
vez que os ativos mais especificos estdo associados a formas de dependéncia bilateral que ira
implicar na estruturacao de formas organizacionais apropriadas.

Por fim, a freqiiéncia, no contexto dos custos de transa¢ado, relaciona-se a regularidade
e/ou recorréncia de uma transacdo. A analise da categoria analitica frequéncia ocorre
simultaneamente com a analise das especificidades de ativos e da incerteza, uma vez que
essas trés caracteristicas sao consideradas basicas das transagdes. A repeticdo de uma mesma
espécie de transagdo ¢ um dos elementos relevantes para a escolha da estrutura de governanga
adequada a essa transagdo. Nesse sentido, a ECT aponta que ao se relacionarem niveis de
investimentos especificos com os padrdes de frequéncia das transagdes, pode-se estabelecer
uma estrutura de governanca, coordenacao e controles que minimize os custos de transacao.

2.2 O contrato administrativo

O contrato administrativo pode ser conceituado como o ato plurilateral ajustado pela
administracao publica ou por quem lhe faga as vezes com certo particular, cujas condi¢des de
execugdo a cargo do particular podem ser instabilizadas pela administragdo publica,
ressalvados os interesses patrimoniais do contratante particular (GASPARINI, 2009).

A expressdo contrato administrativo ¢ reservada para designar tdo somente os ajustes
que a administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoa fisica ou juridica, publicas ou
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privadas, para consecucdo de fins publicos, segundo regime juridico do direito publico (DI
PIETRO, 2010).

Na visdo de Cretella Jr. (1981 apud PISCITELLI e TIMBO, 2010), contrato
administrativo, também conhecido como contrato publico, ¢ o acordo de vontades
contrapostas, que tem como parte a administracdo, combinado para produzir conseqiiéncias
juridicas sobre os contratantes..

O contrato administrativo, conforme Piscetelli e Timbo (2010), possui as seguintes
caracteristicas:

e E consensual — sempre ¢ um acordo de vontades, ndo ¢ ato unilateral;

e E formal — normalmente expresso por escrito e com requisitos especiais;

e E oneroso remunerado;

e E cumutativo — estabelece reciprocidade de compensacdes;

e E intuitu personae — deve ser executado pelo contratado, e ndo por outro, em
principio;

e Exige licitacdo — s6 ¢ dispensavel nos casos excepcionais expressos em lei.

Dentre as vérias cldusulas necessarias, para a formalizagdo dos contratos, Carvalho
(2006) destaca as seguintes:

1. O objeto e seus elementos caracteristicos;
2. O regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

3. O preco e as condigdes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do
reajustamento de pregos, os critérios de atualizacdo monetdria entre a data do
adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento;

4. Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega, de
observagao ¢ de recebimento definitivo, conforme o caso;

5. O crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacao da classificacao funcional
programatica e da categoria economica;

6. As garantias oferecidas para assegurar sua plena execugao, quando exigidas;

7. Os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os valores
das multas;

8. Os casos de rescisdo.

Muitas vezes as clausulas do contrato administrativo ndo sdo claras, em razdo de suas
expressodes ou termos ndo serem precisos. Por esse motivo surge, de um lado, a davida quanto
ao seu alcance e, de outro, a necessidade de sua interpretagdo, para precisar-lhe o conteudo e,
por conseguinte, os direitos e obrigacoes das partes. Assim, interpretar o contrato
administrativo é buscar o verdadeiro sentido das clausulas (GASPARINI, 2009).

Na esfera governamental, a administragdo publica contratante pode, e deve,
acompanhar toda a execugdo do contrato. Esse acompanhamento €, nos termos do Art. 67 do
Estatuto Federal Licitatorio, uma obrigacdo da administragdo publica. Nesse sentido,
Gasparini (2009) ressalta que esse dever-poder outorgado a contratante, segundo a doutrina,
compreende as atribuigdes de fiscalizar, orientar, interditar e intervir, vinculadas a perfeita
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execu¢dao do contrato, o que caracterizam atividades que geram custos de transagdo (foco
deste estudo).

2.3 Controles internos

A execugdo do contrato refere-se ao cumprimento das clausulas e condi¢des firmadas
entre as partes, bem como o cumprimento das disposi¢des legais. Nesse sentido, cabe a gestao
manter controle e acompanhamento de todas as fases de execugdo, compreendendo
verificagdo do material, dos trabalhos, observacdo dos aspectos técnicos e dos prazos de
realizagio (PISCITELLI; TIMBO, 2010). Os autores ainda destacam que devera haver
registro de ocorréncias relacionadas com a execucdo, sendo registradas as medidas a serem
tomadas para sanar possiveis faltas e irregularidades encontradas, operagdes relacionadas aos
controles internos.

Controle interno, de acordo com Oliveira, Perez Jr. e Silva (2005), ¢ o conjunto de
procedimentos que, integrados ao fluxo operacional, visa detectar e prevenir desvios, erros e
irregularidades, que possam:

e Afetar negativamente o desempenho da entidade;
e QOcasionar impactos em sua lucratividade e ou estrutura financeira;

e Resultar em reflexos significativos em suas demonstragdes contabeis, relatdrios
gerenciais e demais analises e demonstrativos operacionais e financeiros.

Especificamente no ambito da administragao publica (escopo do estudo), conforme
Chaves (2009), o controle interno ¢ o conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e
procedimentos interligados, estabelecidos visando a assegurar o cumprimento dos objetivos
das unidades e entidades, de forma confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios
durante a gestdo, até a consecucao dos objetivos fixados pelo poder publico.

As agOes de controle na area da gestdo orcamentaria visam fortalecer os controles
internos para o cumprimento do planejamento publico traduzido por meio das leis
or¢amentdrias. O ndo cumprimento da execu¢do orcamentaria configura-se uma ilegalidade
do gestor (CHAVES, 2009). Com relagdo aos contratos, deve-se manter controle da
regularidade do credor com a Previdéncia Social e com a Fazenda Publica, e que o pagamento
efetuado corresponda ao objeto anteriormente registrado no empenho.

Para Carvalho (2006), os controles internos implementados devem:

1. Prioritariamente, ter carater preventivo;

2. Permanentemente, estar voltados para a corre¢ao de eventuais desvios em relagao
aos parametros estabelecidos;

Prevalecer como instrumentos auxiliares e gestao;

4. Estar direcionados para o atendimento a todos os niveis hierarquicos da
administracao.

De acordo com Oliveira, Perez Jr. e Silva (2005), os controles internos podem ser
diferenciados em controles estratégicos, diretivos e operacionais. Os controles internos
estratégicos sdo fundamentais no contexto estrutural e para servir de guia para o
dimensionamento e tratamento das outras categorias de controle. Os controles internos
diretivos estdo relacionados as diversas situacdes de risco a que as entidades estdo expostas,
variaveis sobre as quais esses controles devem agir para a minimizacao dos efeitos. Ja os
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controles internos operacionais sao responsaveis por garantir a eficacia dos antecessores, ao
contribuir para a eliminacdo ou constatacdo de falhas na realizagdo dos negdcios, ineficiéncia
nas tomadas de decisdes ou na execugao das rotinas de trabalho preestabelecidas.

Do exposto, observe-se que quanto maior for o grau de adequacdo dos controles
internos, em funcao da complexidade e incerteza das transagdes, menor sera a fragilidade dos
riscos inerentes a gestdo e execucdo dos contratos administrativos.

3. Metodologia

Define-se a pesquisa a ser desenvolvida em virtude do objetivo do trabalho como
sendo de natureza exploratoria-descritiva, pelo fato de ter como intuito principal investigar os
contratos firmados e os seus respectivos controles internos sob a 6tica da economia dos custos
de transacdo em um campi de uma institui¢do federal de ensino superior mineira. Para Gil
(1999), a aplicacdo de pesquisa descritiva combinada com pesquisa exploratoria costuma ser
utilizada por pesquisadores sociais que se preocupam com a atuagdo pratica. Raupp e Beuren
(2006, p. 80) afirmam que “por meio do estudo exploratério, busca-se conhecer com maior
profundidade o assunto, de modo a torna-lo mais claro ou construir questdes importantes para
a conducdo da pesquisa”. Quanto ao aspecto descritivo, conforme Marion, Dias e Traldi
(2002, p. 62), “implica observagdo, registro e analise do objeto que esta sendo estudado”.
Desse modo, propde-se o aprendizado sobre o uso e ou aplicagdo dos contratos
administrativos, e seus respectivos controles internos, na gestao publica.

Fundamenta-se este estudo por meio de pesquisa bibliografica, a qual, de acordo com
Colauto e Beuren (2006, p. 135), “constituem contribui¢des ja publicadas sobre o tema
estudado”, em que se utiliza livros, teses, dissertacdes e artigos publicados. Também executa-
se a aplicacdo de estudo de caso, classificado por Ruiz (1989), como a formulacdo real de
uma investigacao planejada e estruturada que segue as normas metodologicas articuladas pela
ciéncia, , em funcdo da necessidade de aprofundamento da investigagdo sobre o problema.

O recorte para este estudo compreende uma Instituicdo Federal de Ensino Superior
(IFES), localizada no Sul de Minas Gerais, mais especificamente em um campi fora de sede,
em fase de implantagdo, escolhido como unidade de andlise do estudo dentre os diversos
campus criados com o Programa Reuni do governo federal. Para Yin (2005), o estudo de caso
¢ uma investigagdo empirica que investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu
contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto nao
estdo claramente definidos.

Para a consecu¢ao do objetivo proposto, optou-se por adotar como instrumento de
pesquisa a realizacdo de entrevista estruturada de aproximadamente duas horas com a
administradora do campi da IFES em estudo, com o intuito de conhecer e caracterizar os
contratos administrativos e os seus respectivos controles internos no contexto da universidade,
tendo como foco de anélise o grau de complexidade e incerteza das transagdes contratuais.

Quanto a abordagem do problema, a pesquisa proposta apresenta enfoque qualitativo
dos dados. A abordagem qualitativa, segundo Richardson (1999), descreve a complexidade de
determinado problema e analisa a influéncia mutua de certas variaveis, além de compreender
e classificar processos dinamicos vividos por grupos sociais.

4. Estudo de caso

Nesta secdo, apresentam-se os resultados da pesquisa em trés subsecdes, em termos:
da contextualizacdo da unidade de analise do estudo; da evidenciacdo ¢ classificacdo dos
contratos firmados pela IFES pesquisada e os respectivos controles internos implementados
pela administracdo do campi estudado; e da classificagdo dos custos de transacao do campi da
IFES pesquisada conforme adaptacdo da “Matriz de Custos de Transagdo” de Neves (1999).
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4.1 Breve contextualizacdo da unidade de analise do estudo

Para atingir o primeiro objetivo especifico do trabalho, que aborda os contratos
administrativos e seus controles internos sob a dtica da economia dos custos de transagao no
contexto da administragdo publica, foi feito um estudo em uma Instituicdo Federal de Ensino
Superior (IFES), localizada no Sul de Minas Gerais, mais especificamente em um campi fora
de sede, em fase de implantacdo. Destaca-se que, com apos a execucao do Programa Reuni do
governo federal, ha 11 IFES em Minas Gerais, a saber: Universidade Federal dos Vales do
Jequitinhonha e Murici (UFVIM), Universidade Federal de Uberlandia (UFU), Universidade
Federal de Vicosa (UFV), Universidade Federal de Alfenas (UNIFAL), Universidade Federal
do Triangulo Mineiro (UFTM), Universidade Federal de Itajuba (UNIFEI), Universidade
Federal de Juiz de Fora (UFJF), Universidade Federal de Lavras (UFLA), Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP) e
Universidade Federal de Sdo Jodo Del Rei (UFSJ). Ressalta-se ainda que essas 11 IFES
possuem atualmente 26 campi, sendo desses 12 novos campus, em fase de implantacdo no
Estado (MEC, 2010), como a unidade de analise da presente pesquisa.

As IFES sdo consideradas pessoas juridicas de direito publico, em forma de autarquia
de regime especial, vinculada ao Ministério da Educagdo, com autonomia didatico-cientifica,
administrativa, disciplinar, de gestdo financeira e patrimonial, na forma da lei, regendo-se
pela legislacdo federal vigente, por seu Estatuto, pelo Regimento Geral e pelas resolucdes e
normas internas. Sendo os seus recursos orcamentarios e financeiros aplicados com estrita
observancia das disposicoes legais.

A Lei n° 8.666/1993 estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e
locacdes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Também estdo subordinados ao regime dessa Lei, além dos 6rgdos da administracdo direta, os
fundos especiais, as autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

4.2 Evidenciacdo e classificacio dos contratos firmados pela IFES pesquisada e os
respectivos controles internos implementados pela administracio do campi estudado

Para a consecucdo do segundo objetivo especifico do trabalho, apresenta-se os
contratos administrativos firmados entre a IFES pesquisada e pessoas fisicas ou juridicas para
o fornecimento de bens e servicos, mais especificamente aqueles necessarios a gestdo de um
dos campi da IFES mineira pesquisada, situado fora de sede, que se encontra em fase de
implantagao.

De acordo com a entrevista estruturada realizada com a administradora do campi,
foram evidenciados e classificados — em termos de grau de complexidade e incerteza da
transagdo contratada — os contratos firmados e os respectivos controles internos
implementados pela institui¢ao, conforme descri¢do a seguir.

4.2.1 Contratos administrativos especificos para o campi analisado e firmados pela sua
administracao

a) Contrato com empresa de servicos terceirizados: Terceirizagdo ¢ a contratagdo de
servicos por meio de empresa, intermediaria (interposta) entre o tomador de servigos € a mao
de obra, mediante contrato de prestacao de servigos. A relagdo de emprego se faz entre o
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trabalhador ¢ a empresa prestadora de servicos, € nao diretamente com o contratante
(tomador) desses.

Trata-se de um procedimento administrativo que possibilita estabelecer um processo
gerenciado de transferéncia, a terceiros, da atividade-meio da empresa, permitindo a essa
concentrar-se na sua atividade principal. As atividades que sdo terceirizadas na institui¢ao
estudada compreendem: conservacdo e limpeza, controle de portaria e motorista. O controle
das atividades desenvolvidas ¢ feito pela administracdo do campi e consiste em distribui¢ao
dos servicos, controle de afastamentos, faltas, atrasos e substituicdo de pessoal,
acompanhamento de escala de revezamento dos servicos, controle de horas extraordinarias,
controle de viagens e deslocamentos dos veiculos e controle de didrias. No final do més a
administracao verifica se os valores faturados pela contratada estdo de acordo com controles
internos executados.

b) Contrato com empresa de servicos de seguranca patrimonial eletronica: O objeto do
contrato consiste em fornecimento de servigos de monitoramento 24 horas de sistemas de
alarme, que visam a protecao patrimonial. O controle do contrato a cargo da administragdo
consiste em verificar se os equipamentos de seguranca instalados no campi estdo em pleno
funcionamento bem como o controle de manutengdo preventiva e corretiva dos mesmos. Os
valores cobrados ao final de cada competéncia sdo verificados pela administragdo se estdo de
acordo com o contrato e com 0s servigos executados.

¢) Contrato com a cantina escolar: E firmado um contrato com uma empresa para
administracdo dos servigos da Cantina Escolar. Nao ha controles estruturados para o
acompanhamento desse contrato.

d) Contrato de fornecimento de combustivel: O fornecimento de combustivel para os
veiculos da IFES ¢ feito por um posto de combustivel, por meio de um contrato firmado. O
abastecimento ¢ feito mediante requisicdo emitida pela administracao do campi. Os valores
faturados sdo conferidos com as requisi¢des para a liberacdo do pagamento. Nao ha controle
interno sobre a evolugdo ou involucdo desses gastos.

4.2.2 Contratos firmados pela sede com extensao para o campi

a) Contrato com empresa fornecedora de servicos fotocopias: O contrato celebrado refere-
se ao fornecimento de fotocdpias e encadernagdes. Existe um acompanhamento, por parte da
administracdo, com relacdo ao numero de maquinas, pessoal e insumos, para atender a
demanda contratada. O controle dos valores faturados pela contratada, ¢ feito ao final do
periodo de competéncia, com a verificacdo das requisi¢des emitidas pela administragdo, que
autoriza a utilizacdo do servico, com os valores efetivamente cobrados. Nao ha um
acompanhamento sobre a variagao do niimero de copias ou encadernagdes utilizadas durante o
periodo.

b) Contrato com empresa de telecomunicacdes: No contrato firmado com a empresa de
telecomunicagdes sdo contemplados os servicos de telefonia e internet. Os controles internos
para o uso desses servigos consistem em anotagdes das ligagdes interurbanas em relatorio
preenchido pelo proprio usuario. Verificagdes com os valores faturados pela empresa
prestadora do servico ocorrem apenas em casos especificos, quando ocorrem ligagdes
utilizando cddigos de outras operadoras ndo contratadas.

¢) Contratos de fornecimento de materiais de consumo: Todo material de limpeza,
expediente, 4gua mineral, gas de cozinha, e de conservacdo geral ¢ adquirido pela sede e
transferido para o campi por meio de requisicdes emitidas pela Administracdo. Ha
necessidade de deslocamento de veiculo para o transporte de tais bens e necessidade de
controle de consumo desses bens no campi. O controle consiste em acompanhamento dos
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itens disponiveis em estoque e o historico de demanda, bem como as solicitagdes para
reposi¢do dos mesmos.

4.2.3 Classificacdo dos contratos administrativos do campi da IFES pesquisada em
termos do grau de complexidade e incerteza

Com base no referencial teorico (FIANI, 2002; ZYLBERSZTAIN; SZTAJN, 2005) ¢
de acordo com as informagdes obtidas na aplicacdo da entrevista estruturada junto a
administradora do campi da IFES pesquisada, o Quadro 1 apresenta a classificagdo dos
contratos administrativos existentes na instituicdo em termos do grau de complexidade e
incerteza.

Contratos Origem | Grau de complexidade e incerteza
Servigos Terceirizados Campi Maior
Servigos de Seguranga Patrimonial Eletronica | Campi Menor
Servigos de Cantina Escolar Campi Menor
Combustivel Campi Menor
Servigos de Fotocdpias e encadernagdes Sede Menor
Servigos de telecomunicagdes Sede Maior
Materiais de Consumo Sede Maior

Fonte: Adaptado pelos autores da pesquisa, a partir da literatura.

Quadro 1 — Classificagao dos contratos administrativos da IFES pesquisada

O grau de complexidade e incerteza ¢ definido em fung¢do da maior ou menor
confianca dos agentes envolvidos quanto aos efeitos ndo previsiveis, que possam afetar a boa
conducao das atividades da IFES. Os controles internos e os custos de transagdo podem ser
influenciados por essa relagdo. Conforme evidenciado no Quadro 1, os contratos
administrativos existentes no campi da IFES pesquisada que apresentam maior grau de
complexidade e incerteza, sdo: os servigos terceirizados, os servigos de telecomunicagdes e os
materiais de consumo, sendo os dois ultimos firmados na sede da IFES e o primeiro no
proprio campi. O contrato de servicos de fotocdpias e encadernagdes, que € administrado pela
sede, e os contratos de servigos de seguranca patrimonial eletronica, cantina escolar e
fornecimento de combustivel, administrados pelo campi, apresentam menor grau de
complexidade e incerteza, o que reflete em um nimero menor de controles internos. Dessa
forma, torna-se importante ressaltar que os controles internos evidenciados com o
levantamento dos dados demonstram que os contratos de maior complexidade apresentam um
maior volume de controle em fung¢do das varidveis existentes nas transacdes a serem
controladas.

4.3 Classificacio dos custos de transacio do campi da IFES pesquisada conforme
adaptacio da “Matriz de Custos de Transacio” de Neves (1999)

A aquisicao de bens e servigos para a realizagao das atividades do campi fora de sede
da IFES, seguindo as disposi¢des da Lei n® 8.666/1993, gera contratos administrativos entre
as partes envolvidas, o que gera custos de transagao.

Nesse sentido, para atendimento do terceiro objetivo especifico do trabalho, nesta
subsecdo destacam-se os custos de transacdo decorrentes dos contratos administrativos
firmados pela IFES pesquisada, devidamente apresentados e classificados em termos de grau
de complexidade e incerteza na subse¢do anterior. Para tanto, o Quadro 2 apresenta os custos
de transa¢do da IFES pesquisada e a sua classificacdo, conforme adaptacdo da “Matriz de
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Custos de Transagao”, elaborada por Neves (1999), a qual classifica os custos de transagao
em custos antes da efetiva¢do da transagdo (custos ex-ante) e custos apds a efetivacdo (custos
expost).

Custos de Transacio da IFES

Custos ex-ante Custos expost
(antes da celebragdo dos contratos) (apos a celebracdo dos contratos)
. ~ Controles internos de monitoramento de
Planejamento da contratagdo
desempenho
. . ~ Custos de acompanhamento juridico dos
Pesquisa de informagao de preco
contratos

Procura por fornecedores habilitados conforme

! N Redesenho de contratos
os preceitos licitatorios

Processo de licitagdo Renegociac¢des periodicas
Classifica¢do e contratacdo Riscos de falhas no fornecimento
Redag@o dos contratos Riscos de quebras de contratos
Outros Outros

Fonte: Adaptado pelos autores da pesquisa, a partir de Neves (1999).
Quadro 2 - Matriz de custos de transagdo da IFES pesquisada

De acordo com a literatura, os custos de transacdao sdo custos de trocar, capturar e
proteger direitos de propriedade e devem-se especialmente a fatores como a elaboragdo e
negociagao de contratos, € a mensuracdo ¢ monitoramento dos mesmos. Com base nas
informagdes disponibilizadas no Quadro 2, observa-se as possiveis origens de custos de
transagdo, que podem ocorrer antes ¢ apos a celebracdo dos contratos administrativos
firmados entre a administracdo do campi da IFES pesquisada e particulares, pessoas fisicas ou
juridicas, para o fornecimento de bens e/ou servigos necessarios para a realizagdo das suas
atividades.

5. Consideracoes finais

A aquisicao de bens e servigos para a realizagdo das atividades da administragdo
publica, seguindo as disposi¢des da Lei n® 8.666/1993, gera contratos administrativos entre as
partes envolvidas, o que gera custos de transacdo. A complexidade e incerteza inerentes a
essas transacoes estdo relacionadas com o desconhecimento de futuros eventos e com a
dificuldade do reconhecimento de informagdes relevantes ao contrato. Com isso, num
ambiente de incerteza, os agentes ndo conseguem prever os acontecimentos futuros e, por
conseguinte, 0 espaco para renegociacdo ¢ maior. As transagdes caracterizadas por altos
niveis de incerteza exigem mais adaptagdes futuras em contratos e demandam estruturas de
controle mais complexas. Nesse sentido, os controles internos implementados devem ter
cardter preventivo, estarem voltados para a correcdo de eventuais desvios em relacdo aos
parametros estabelecidos, de maneira a auxiliar na gestao dos recursos publicos.

Nessa perspectiva, este trabalho buscou evidenciar e caracterizar os contratos
administrativos € os seus respectivos controles internos sob a otica da economia dos custos de
transacdo. Para tanto, foi desenvolvido um estudo exploratorio-descritivo com abordagem
qualitativa dos dados realizado por meio de um estudo de caso em um campi fora de sede de
uma IFES mineira, que se encontra em fase de implantacdo. A entrevista estruturada realizada
com a administradora do campi permitiu identificar e classificar os contratos administrativos e
os custos de transacdo incorridos pela IFES analisada para a implementagdo desses contratos,
de maneira a responder o problema de pesquisa proposto.
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Em linhas gerais, constatou-se que os contratos administrativos existentes no campi da
IFES pesquisada que apresentam maior grau de complexidade e incerteza, sdo: 0s servigos
terceirizados, os servigos de telecomunicagdes ¢ os materiais de consumo, sendo os dois
ultimos firmados na sede da IFES e o primeiro no préprio campi. O contrato de servigos de
fotocopias e encadernacdes, que ¢ administrado pela sede, e os contratos de servicos de
seguran¢a patrimonial eletronica, cantina escolar e fornecimento de combustivel,
administrados pelo campi, apresentam menor grau de complexidade e incerteza, o que reflete
em um numero menor de controles internos. Foi possivel ainda constatar que os contratos de
maior complexidade apresentam um maior volume de controle em funcdo das variaveis
existentes nas transacdes a serem controladas.

Por sua vez, a partir da identificagdao dos custos de transagao incorridos pela IFES para
a implementag@o dos contratos administrativos e da classificagdo dos mesmos de acordo com
a “Matriz de Custos de Transacdo”, elaborada por Neves (1999), averigou-se as possiveis
origens dos seus custos de transacdo, que podem ocorrer antes (custos ex-ante) e apds (custos
expost) a celebragdao dos contratos administrativos firmados entre a administragdo do campi
da IFES pesquisada e particulares, pessoas fisicas ou juridicas, para o fornecimento de bens
e/ou servigos necessarios para a realizagao das suas atividades.
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