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1. Diagnostico do problema

No periodo de 2015 a outubro de 2020 existiam cerca de 10 mil contratos de
terceirizacdo relacionados a manutencao, conservacao e operacao das infraestruturas de 6rgaos
da Administracdo publica federal, autdrquica e fundacional totalizando aproximadamente RS 21
bilhdes, incluidas as prorrogacbes contratuais.! Cada contrato exige uma série de procedimentos
até que seja firmado e exige o seu acompanhamento e fiscalizagdo, mobilizando grande esfor¢o
e custo da Administracdo Publical, ndo havendo sobreposi¢cdo de um no outro, cabendo ao
drgdo a gestdo e a coordenagdo do seu conjunto de contratos. Entretanto, uma modelagem de
contratacdo de servigcos que agrega varios objetos em um Unico contrato vem se desenvolvendo
ao redor do mundo e comega a aparecer no setor publico brasileiro: é o contrato de facilities?.
Estudos sobre esse tipo de contratacdo para Orgdos publicos da Administracdo Direta,

Autdrquica e Fundacional do Brasil permitirdo uma analise mais robusta sobre essa nova pratica.

Primeiramente, a palavra Facility, de origem latim, facilita, significa facil, facilidade, que
no plural assume a forma facilities. Na lingua inglesa adquiriu varios significados podendo ser
utilizada em diferentes contextos: 1) edificios, partes de edificios; servigos providos para um fim
particular; 2) servico adicional fornecido por uma organiza¢do ou como uma funcgdo extra em
um equipamento; 3) facilidade para fazer algo, destreza®. Por conseguinte, a ideia do contrato
de facilities é facilitar, &€ proporcionar a organizacdo os servigos necessarios que apoiam a
atividade principal de uma organizagdo. Experiéncias anteriores no Brasil indicam que esse tipo
de contrato proporciona ganho de eficiéncia, redu¢do de custos e maior produtividade para a
organiza¢do?. Tem como um dos objetivos gerir o patriménio de forma eficiente com reducio

de custos administrativos e operacionais.*

Assim, o contrato de facilities € uma modelagem de contrato, uma solugao que
contempla um conjunto de atividades de apoio operacional tais como manutengao predial e
geral, servico de vigilancia, limpeza, recepgao, secretaria, motorista e apoio administrativo,
dentre outros, que sdo agregados de forma que o drgdo transfere a responsabilidade da gestdo
para um terceiro do conjunto de atividades que foram agregadas em um sé contrato. Assim,
obtém a sinergia entre equipes que desempenham esses servicos, eliminando as redundancias
de postos de trabalhos gerando ganho de escala, além de se obter ganho de gestdo com a

economia de horas de profissionais que se dedicariam a fiscalizac3o e aprovacio dos servicos.®



A principio poderia se observar um confronto desse tipo de contrato, que agrega varios
servicos num sé contrato, ao regramento brasileiro de licitagGes e contratos que dita o
parcelamento do objeto como regra numa contratagdo publica, Lei 8.666/93° em vigor até 12 de
abril de 2023 e Lei 14.133/20217 de uso obrigatdrio a partir de 2 de abril de 2023. Entretanto,
esse tipo de contrato recebeu o embasamento legal expresso pela Lei 14.011/2020% no seu
artigo 79, trazendo maior seguranca juridica para sua realizac3o? . Esta lei teve como objetivo o
aprimoramento dos procedimentos de gestdo e alienacdo dos imdveis da Unido e deu outras
providéncias. Foi decorrente da Medida Provisdria 915 de 2019° que teve como motivacdo a
existéncia de um numero elevado de imdveis publicos sem as devidas manutencdes com estagio
de degradacdo elevado e muitos, abandonados. A lei trouxe outras solu¢des para os imoveis
publicos além da possibilidade de alienacdao, como por exemplo, a recuperacado de imdveis em
troca de iméveis, a possibilidade da incorporacdo de servicos de facilities ao imével recuperado

ou novo.X

Anteriormente a essa lei, algumas experiéncias de contratacdo integrada de servicos
(contrato de facilites) ja tinham sido implementadas na esfera publica embasadas por Acérdaos
do Tribunal de Contas da Unido ou com o embasamento e evidéncias de economia de escala
obtida na solucdo em conformidade com a Simula 247 do Tribunal de Contas da Unido - TCU.
O Acérddo 1.214/2013 permitia a reunido de diversos servicos em um Unico contrato, mas
ainda n3o eram integrados a gestdo do imdvel do 6rgdo. Os Acérddos 929/2017% Plenério e
10.264/2018% — 22 Camera admitiram expressamente a contratacdo integrada de servicos

(contrato de facilities)*.

Contudo, foi a Lei 14.011/2020% que trouxe a figura do “Contrato de gestdo para
ocupacdo de imodveis publicos” que é um contrato administrativo nos termos do art. 54 e
seguintes da Lei n2 8.666/1993° O que n3o pode se confundir com o “contrato de gestdo”
previstos na Lei das Agéncias Executivas (art. 51, Il da Lei 9.649/1998°) e na Lei das Organizacdes
Sociais (Lei n2 9.637/1998%).1* Assim, diante da possibilidade expressa, a partir da Lei
14.011/2020%, de se atrelar o “Contrato de gestdo para ocupacdo de imdveis publicos” aos
imodveis, acredita-se que haverda um “boom” de contratos decorrentes dessa Lei estimulando a
adocdo da contratagdo integrada de servigcos (contrato de facilities) no setor publico brasileiro,
pois o numero de contratagdes de contratos de facilites em érgdos publicos da Administracao
Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil, cerca de 04, de acordo com levantamento inicial
realizado pela pesquisadora (Apéndice A), frente aos dez mil contratos! mencionados no inicio

dessa introducdo cujo objetos sdo passiveis de serem agregados em um contrato de facilities.



De acordo com a Lei 14.011/2020%, o contrato de gestdo para ocupacido de imdveis
publicos “consiste na prestacdo, em um unico contrato, de servicos de gerenciamento e
manutencdo de imdvel, incluido o fornecimento dos equipamentos, materiais e outros servicos
necessarios ao uso do imdvel pela administracado publica, por escopo ou continuados,” podendo
incluir a realizacdo de obras para adequacdo do imdvel, inclusive a elaboracdo dos projetos
basicos e executivo e quando contemplar investimentos iniciais relacionados a obras e

fornecimento de bens pode ter prazo de duragdo até 20 (vinte) anos.

Dessa forma a partir da compreens3o da referida Lei'®, o “contrato de gest3o para
ocupacdo de imdveis publicos” pode ser adotado em diversos arranjos e objetivos podendo ser
aplicado para a manutenc¢do dos imdveis do acervo entregue a Secretaria do Patrimdnio da
Unido- SPU para solugdes de rentabilizagdo, como modelo de melhoria de gestdo da
infraestrutura fisica dos érgdos gerida pelos préprios drgaos, dentre outras possiblidades.
Contudo, o foco do presente estudo considera o “contrato de gestdo para ocupag¢do de imdveis
publicos” aplicado na gestdo da infraestrutura fisica dos érgdos publicos da Administracdo
Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil e estd sendo tratado como contratacdo integrada de

servigos, “contrato de facilites”.

A partir da exploracao inicial do tema, foi identificado um conceito mais amplo na qual
a contratacdo integrada de servicos (contrato de facilites) esta inserida que é o Facility
Management. Facility Management pode ser um método Y/, técnica de gestdo Y/, disciplina &,
uma metodologia, ferramenta de gest3o ¥, funcdo organizacional ¥ que busca ter uma vis3o
estratégica da forma como gerir o ativo imobilidrio de uma instituicdo encarando todo o ciclo
de vida do imével e adequando-o & miss3o estratégica do 6rgdo. Segundo Mannino?’, custos
relacionados ao Facility Managment chegam a 85% de todo o ciclo de vida de uma instalagcdo. O
Facility Management é uma gestao especializada da infraestrutura de uma institui¢ao, que pode
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ser feita internamente ou por terceiros*';**, para que se permita a concentracdo dos

especialistas do 6rgdo/da empresa nos aspectos centrais e estratégicos da instituicdo?.



O Facility Management nasceu nos Estados Unidos por volta dos anos 1960 e tomou
forga no final dos anos de 1970 e inicio de 1980. Atravessou os mares alcangando fortemente a
Europa e hoje estd presente em varios paises do mundo.'” Chegou ao Brasil por volta dos anos
2000, onde em 2004, foi criada a ABRAFAC - Associac¢do Brasileira de Facilities que tem por
objetivo desenvolver o mercado, as organizacdes e os profissionais de Facilities.?* A busca pela
melhoria de resultados, racionalizagao e otimizacao de gastos afetaram positivamente o Facility
Management no Brasil.}” A descoberta por parte de muitas corporacdes de grande porte que 0s
custos relacionados as instalagdes prediais era a categoria de custo que estava em segundo
lugar, perdendo apenas para custos com pessoal despontou a importancia estratégica dos
imoveis, precisando ser um recurso do negécio a ser gerido de uma forma muito mais eficaz do
que no passado.?* O Facility Management minimiza os custos de operac3o em funcdo dos efeitos

de sinergia.'’

Segundo Weise et al'’, o desenvolvimento de Facility Management se deu pelo fato de
proporcionar diminuicdo de custos de operacdo e de manutencdo, da busca pela otimizacao do
uso dos espacos para aumentar a rentabilidade do investimento imobilidrio e a satisfacdo dos
proprietarios e usudrios se valendo da melhoria na transparéncia dos custos imobiliarios e a

utilizacdo de tecnologia e automacao.

Além disso, o Facility Management pode contemplar elevada base tecnoldgica com
armazenamento de dados em um banco de dados podendo haver integracdo com BIM
(Modelagem de informagdo da construgdo), internet das coisas, dentre outras tecnologias para

se obter um melhor acompanhamento dos ativos imobiliarios.®

Diante do exposto e levando em consideragdo a problematica enfrentada pelos érgaos
publicos de ter que lidar com uma variedade grande de contratos gerando redundancia de
esforgos e recursos administrativos para o seu planejamento, sele¢ao de fornecedores e por fim,
a execucdo contratual’; esse estudo propde a seguinte questdo norteadora: Quais diretrizes
estratégicas devem ser consideradas a partir do estudo dos fatores criticos da contratagao
integrada de servicos (contrato de facilities) em 6rgdos publicos da Administracdo Direta,

Autarquica e Fundacional do Brasil?

A pesquisa contribuird para a anadlise critica desse tipo de contrata¢cdo de servigo
proporcionando maiores elementos e subsidios para a tomada de decisdo de rgdos e agentes
de contratacGes envolvidos nas etapas de planejamento, selecdo de fornecedor e execucdo
contratual das contratagdes em Orgdos publicos da Administracdo Direta, Autarquica e

Fundacional do Brasil, uma vez que a modelagem de contratacdo integrada de servicos (contrato



de facilites) tende a se tornar mais frequente. Quando se fala em instituicdes publicas estamos
lidando com o interesse publico e por isso é relevante para a sociedade conhecer as dimensées
que essa solucdo compreende e que pode de alguma forma afeta-la, mesmo que indiretamente

e a longo prazo.

Ha estudos técnicos preliminares para contrato de facilites realizados por 6rgaos
publicos da Administragdo Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil como a Enap (processo
04600.4027/2020-15) e a Central de Compras do Governo Federal (processo
05110.004027/2020-15). Assim como debates sobre o tema ja foram realizados em eventos
técnicos, como webinares?®; 2 com relato de experiéncias existentes no setor publico, empresas
de economia mista e empresas publicas. Ademais, foram identificados dois estudos que
utilizaram a teoria de Facility Management para analisar uma contratacdo de manutencdo
predial em 6rgdo publico brasileiro?” e para analisar a operacdo e manutencdo de universidades
tendo uma universidade publica brasileira como local de testes?®. Entretanto, ndo foi
encontrado estudo cientifico sobre esse tipo de contrato em drgdos publicos da Administracdo
Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil apresentando uma lacuna académica sobre o
problema exposto que este estudo pretende contribuir. De tal forma que, serdo objeto de
estudo os contratos de facilites de 6rgdos publicos da Administracdo Direta, Autdrquica e
Fundacional do Brasil vigentes em 31 de julho de 2023 que sera o corte temporal para inicio da

aplicagdo de questiondrios.

Além disso, o Facility Management nao se desenvolveu de igual forma em todos os
lugares, ele foi se adequando a cultura, contexto e ambiente legal do local que foi incorporando
a pratica. Assim, conhecer as condig¢es e situagdes para que o contrato de facilites traga bons
resultados aos érgaos publicos da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil é
essencial para a proposicdo de diretrizes estratégicas que conduzam a sua efetividade. Dessa
forma, o estudo permitira analisar a solucdo com a perspectiva de impacto a longo prazo e
entender o ambiente em que essa modelagem estd enquadrada dentro do contexto maior de

reforma gerencial no setor publico.

Ademais, esse estudo vai tratar de analisar os fatores criticos da contratacdo integrada
de servicos (contrato de facilities) em érgdos publicos da Administragdo Direta, Autarquica e
Fundacional do Brasil para propor diretrizes estratégicas que contribuirdo para sua efetividade.
Os fatores criticos estdo relacionados com o que garante o sucesso ou fracasso de um projeto,
processo, empresa. Reconhecer os fatores criticos ajudam a chegar nos objetivos. Para isso é

importante, antes de tudo, saber como o seu negdcio/segmento trabalha e o que se deseja com



determinado projeto. No caso em particular, os fatores criticos garantem o éxito da modalidade

de contratacdo integrada de servigos (contrato de facilities) em 6rgdos publicos.

Assim, os fatores criticos, nesse estudo, serdao o resultado da afericdo das percep¢des
de especialistas e de gestores publicos envolvidos com a contratacao integrada de servicos,
contrato de facilites. A pesquisa serd uma elaboracdo interpretativa baseada no conhecimento
e na experiéncia dos atores envolvidos com esse tema. Ela ndo serd uma pesquisa baseada na
afericdo de dados objetivos sobre o desempenho e consequente sucesso ou fracasso da adogdo

dessa inovacdo da drea de compras e contratagées publicas.

Porguanto, o propdsito desse estudo de método misto sequencial serd primeiro
explorar qualitativamente uma pequena amostra onde serdo realizadas entrevistas de modo a
captar as visOes de especialistas em contratacdes publicas, colaboradores de uma escola de
governo, sobre esse tipo de contrato, analise de relatos de experiéncia anteriores constante em
dois webinares e pela analise documental dos contratos existentes. A partir dessa exploracao,
os achados qualitativos serdo utilizados para desenvolver o instrumento de coleta quantitativa
dos dados. Na fase quantitativa, serd aplicado o questionario e serdo coletados dados de trés
publicos distintos: os envolvidos nas contratacdes existentes desse tipo de contrato em érgaos
publicos da Administracdo Direta, Autdrquica e Fundacional do Brasil, um grupo de especialistas
em contratagBes publicas e as empresas contratadas relacionadas aos contratos existentes a fim
de quantificar a importancia de cada fator critico elencado na fase exploratéria com vias a
propor diretrizes estratégicas para a efetividade desse tipo de contrato em drgdos publicos da

Administracdo Direta, Autdrquica e Fundacional do Brasil.

Além do diagndstico do problema, este relatério se organiza em mais trés partes. A
segunda parte traz os principais desafios e nds criticos. Na terceira parte, é apresentado o mapa
conceitual com o conceito central de “Contrato de facilities”. Por fim, a quarta parte contempla

as a¢Oes propostas para enfrentar o problema diagnosticado.
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2. Principais desafios e nos criticos

Diante do problema exposto, identificamos, a principio, que o principal desafio deste
problema exposto é a necessidade de se adequar as mudancas que o conhecimento sobre
Facility Management propde e que dao suporte a esse tipo de contratacdo que vao além de se
ter um Unico contrato contemplando varios servicos. O Facility Management pressupde o
alinhamento estratégico da gestdo da infraestrutura, das instalacdes a missdo institucional,
trata-se de uma gestdo de uma area, embora meio, mas que de suma importancia para o

funcionamento de qualquer instituicao.

Nesse sentido, seria considerar a gestao da infraestrutura de uma instituicdo de forma
estratégica baseada na teoria do Facility Management e que pode ser viabilizada, nos érgaos
publicos, por meio de uma contratacdo que integra varios servicos num sé contrato facilitando

a sua gestdo e a coordenacao, liberando que a instituicdo foque na sua missdo institucional.

O contrato de Facilities nos drgdos publicos contempla a transferéncia da gestdo de um
setor, nesse caso, o setor de infraestrutura o que pressupde um grau de despojamento, de
confianca no terceiro que precisa ser construido ou alcancado. Atualmente, os drgaos publicos
por meio da terceirizacdo de servicos isolados também transferem a gestdao daquele servico a

terceiro, com a fiscalizacdo/gestdo sendo mantida pelo érgdo.

Entretanto, o caminho de transferéncia dessa responsabilidade pela execuc¢do e gestao
dos servigos para terceiro, e ndo apenas a loca¢gdo de mao de obra por parte do 6rgdo, foi longo
e em muitos drgdos ou setores ainda nao foi alcangado, pois muitas vezes ha uma mistura entre
o prestador do servigo e quem o contrata. Em alguns casos, fazendo com quem contrata achar
que pode dar ordens diretas aos funciondrios da contratada, quando na relagdo contratual e

trabalhista isso ndo seria cabivel.

Dessa maneira, ha de fato, um caminho de amadurecimento dessa relagao. Devemos
assim imaginar o grau de aplicabilidade dessa solugdo (contrato de facilites) quando agregamos
varios tipos de servicos e o delegamos a um so prestador de servicos, pois esse prestador de

servigos tera uma importancia e um peso muito relevante para a instituicdo.

Por conseguinte, é importante pensar nos critérios que possibilitem selecionar o
fornecedor adequado e que esteja alinhado a essa fungdo estratégica que esse contrato o coloca
utilizando como forma de selec¢do a licitagdo. Identificar os critérios de avaliagao desse prestador

de servico de forma que atendam aos objetivos da organizacdo e da contratagdo em si. De que
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maneira o 0rgdo pode se preparar e se estruturar para monitorar esse desempenho? Que
mecanismos de controle interno e externo podem ser considerados? De que forma os
mecanismos de governanga do drgdo poderiam atuar? Preliminarmente, esses podem até ser

alguns dos fatores criticos de sucesso ou fracasso para esse tipo de contratagao.

Assim, ndo resta duvida que a instituicdo que contrata esses servicos nao pode se afastar
totalmente do que estd sendo feito, ela deve acompanhar o que esta sendo provido, executado.
Mas de que forma sera feito esse acompanhamento? Sera da mesma maneira que os contratos
isolados? Comegamos a supor que ndo, pois demandard bem menos servidores dedicados a
fiscalizagdo/gestdo do contrato, pois ha apenas um contrato. Teoricamente ndo precisamos de
varios fiscais. Sendo essa, inclusive, uma das vantagens desse tipo de contrato: o deslocamento

de servidores de drea meio da instituicdo para dedicar-se a areas fins.

Ademais, também ndo faria sentido manter a mesma forma de fiscalizar a execugdo do
contrato, pois a légica da contratacdo muda, ela passa a ser medida pelos resultados alcancados.
Somado a isso, uma outra mudanca contemplada nesse tipo de contratacdo é que os usuarios
das instalagcbes passam a ser os “reais” fiscais, pois é possivel por meio da utilizacdo da
tecnologia das informacgdes facilitar a comunicacdo com a gestdo dos servicos em tempo real
por meio de adesivos com QR codes para sinalizar problemas sejam dos mais simples como falta
de toalha no banheiro a um furto de algum objeto. Sem contar que nesse tipo de gestao, os
usudrios costumam ser ouvidos com certa regularidade para saber da sua satisfagdo com os
servigos, pois a razao de ser de uma boa gestdo das instalages é proporcionar a satisfacao dos
seus usuarios de modo que eles possam executar suas atividades da melhor maneira possivel

proporcionando uma melhor produtividade para a instituicao.
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3. Mapa Conceitual

A fim de analisar a questdo apresentada, propde-se a utilizacdo dos conceitos
apresentados no Mapa conceitual da figura 1 onde tem como questdo principal a ser analisada,
o conceito de Contrato de Facilities. A partir dele, percebemos a sua ancoragem na Teoria de
contratos e Teoria Agente Principal. Entretanto, o contrato de facilities é viabilizado pelas
contratagbes publicas que se embasam na Terceirizacdo para a execucdo indireta de suas
atividades meio. Para isso é importante que se tenha atencdo aos fatores criticos dos contratos
de facilites para a proposicao de diretrizes estratégicas baseadas no estudo desses fatores da
contratacdo integrada de servicos (contrato de Facilities) nos 6rgaos publicos da Administracdo

Direta, Autdrquica e Fundacional do Brasil.



Figura 1: Mapa conceitual do tema “Contrato de Facilities”
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4. AcOes propostas

Objetivando o alcance da proposicao de diretrizes estratégicas baseadas no estudo dos
fatores criticos da contratacgdo integrada de servicos (contrato de facilities) em 6rgdos publicos
da Administracao Direta, Autdrquica e Fundacional do Brasil, a pesquisa proposta a partir do

diagndstico do problema, apresenta os seguintes objetivos especificos:

a) Caracterizar a contratacdao integrada de servigos (contrato de facilities) em
Orgdos publicos da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil;

b) Identificar os fatores criticos da contratacdo integrada de servicos (contrato de
facilities) em érgdos publicos da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional
do Brasil;

c) Mensurar o grau de importancia dos fatores criticos da contratacdo integrada
de servicos (contrato de facilities) em 6rgdos publicos da Administracdo Direta,
Autdrquica e Fundacional do Brasil atribuidos pelos diferentes grupos de atores.

d) Analisar os desafios e as ameacas dos principais fatores criticos da contratacao
integrada de servicos (contrato de facilities) em d&rgdos publicos da

Administragdo Direta, Autarquica e Fundacional do Brasil.

Assim, apods a qualificacdo do projeto de tese e submissdo de projeto ao comité de ética
de pesquisa serd iniciado o estudo para o enfrentamento do problema apresentado com a
expectativa de contribuir para que se tenha um maior conhecimento sobre esse tipo de contrato
nos Orgdos publicos da Administracdo Direta, Autdrquica e Fundacional do Brasil com a

finalidade de propor diretrizes estratégicas.
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