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1. INTRODUCAO

As contratacfes realizadas pelas Administrac6es Publicas, nas varias esferas
do servico publico, embora regulamentadas por legislacdes especificas, vém sendo
palco de grandes discussdes. Questdes como preco, qualidade e pertinéncia estao
sendo cada vez mais cobradas pela sociedade, exigindo dos gestores publicos
respostas precisas e atuacado eficiente. O avanco tecnoldgico, com suas infinitas
possibilidades, vem proporcionando maior transparéncia a acao administrativa, que

passa a ser acompanhada de forma mais atenta pela sociedade organizada.

Os impactos gerados pela utilizagdo da tecnologia da informacdo nos
programas e servigcos dos governos nao podem ser ignorados. Sabe-se que 0 mero
processamento de pagamentos pela Internet gera uma economia de 50%, sem
considerar ainda os ganhos com tempo e deslocamento do cidadao. A realizacdo de
compras eletrénicas pelos governos vem aumentando sua eficiéncia, trazendo-lhes
ganhos financeiros e administrativos. Entretanto uma analise das raizes historicas dos
fenbmenos do patrimonialismo e do clientelismo e suas consequéncias sobre a
organizacdo governamental no Brasil € fundamental para propiciar melhor
compreensao dos impactos dos avanc¢os tecnoldgicos na administragdo publica. Em
muitos casos, a Internet ndo leva a transformacao institucional, pelo contrario, opera
de modo a fortalecer o status quo. Essa hipotese parece ser constatada quando se
analisam as aquisi¢des realizadas atualmente pela Administracdo Publica, por meio
de instrumentos transparentes, de forma que todos os envolvidos podem, por meio

desses, participar do processo. Grande parte de suas aquisicoes e contratacfes sao
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realizadas dentro da rede mundial de computadores; no entanto, os antigos problemas
relativos ao resultado da contratag&o persistem.

Vitimas de uma cultura de morosidade, com baixa competitividade e altos
custos, rapidamente os gestores da Administracdo Publica aderem, de forma macica,
ao Pregdo e a suas vantagens, sendo a modalidade eleita para aquisi¢cdo de produtos,
equipamentos e servi¢os, independentemente de suas caracteristicas. Passada a
febre inicial, comecam a surgir questdes importantes que suscitam reflexdes mais
aprofundadas sobre a aplicacdo do Pregdo. A maior delas refere-se aos impactos nos

produtos ou servigos contratados.

A questdo que se coloca em pauta é relativa ao desempenho das empresas na
prestacdo dos servicos, pois a avaliacdo do resultado da contratacdo ndo deve ser
medida apenas pela reducdo nos precos dos servi¢cos contratados. Nao basta reduzir
custo. A administracdo publica deve estar preocupada em avaliar resultados. Os
ganhos econdmicos, de celeridade e transparéncia das contratacdes, sdo bastante
difundidos, entretanto, a administracao precisa discutir formas de medir e assegurar a
qualidade de suas contratacdes que, em Ultima analise, comprometem a

economicidade do processo, se analisadas sob uma 6tica menos imediatista.

Considerando esse contexto, e partindo-se da necessidade de investigarem-se
0s impactos das licitacbes nas prestacdes dos servicos, algumas indagacbes se
impdem:

a) Os usuarios dos contratos estéo satisfeitos?

b) Os contratos sdo executados até o final de suas possibilidades de vigéncia,

garantindo sua eficiéncia ao maximo?

c) Asreducdes de custos com a modalidade Pregao nos servigos continuados

traduzem-se em reais vantagens para a administracdo publica a médio e
longo prazo?

d) O Pregéao esta sendo efetivo para essas contratacdes?

O problema de pesquisa, objeto do presente trabalho investigou os efeitos da

modalidade pregdo na execucao dos contratos de servicos continuos, por meio de um
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estudo de caso realizado na superintendéncia da Advocacia Gral da Unido - AGU em
Pernambuco, no periodo de 2006 a 2010.

2. OBJETIVOS E PROPOSIOES

2.1.0BJETIVO FINAL

O Objetivo final da pesquisa foi identificar os efeitos da licitacdo do tipo menor
preco, efetuada, por meio de Pregdo, para os servi¢gos continuos, no desempenho dos
contratos originados dessa modalidade licitatoria, realizada pela Superintendéncia de
Administracdo da Advocacia Geral da Unido em Pernambuco - SAD/PE, no periodo
de 2006 a 2010.

2.2.PROPOSICOES

As contratacfes do tipo menor preco, realizadas por meio de Pregdo, podem,
em funcéo de suas proprias caracteristicas, estimular a redu¢éo nos precos ofertados
pelos licitantes além dos limites da exequibilidade de suas propostas, originando
contratagcdes com valores muito baixos que interferem no desempenho da prestacao
dos servigcos, gerando infragdes contratuais e diminuindo o tempo de execucéo dos

contratos.

As contratacdes de servigos continuados, por meio de pregdo, em funcéo da
complexidade de sua composicdo de custo, apesar de apresentarem reducdo de
precos nas licitagdes, a médio e longo prazo, podem ter suas vantagens questionadas

nas execucoes dos contratos.

A excessiva preocupagao com 0s processos e a dificuldade de avaliagao dos
resultados, caracteristicas da administracdo burocratica, podem estar na base dos
arranjos administrativos que compdem o atual processo de contratacdo e que
contaminam as politicas de compras e contratacdo de servicos da Administracéo

Publica Federal.
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3. METODOLOGIA

A pesquisa foi modelada como estudo de caso, uma vez que tratou da analise
de relacdes causais complexas em eventos contemporaneos, cCujos comportamentos
relevantes ndo puderam ser manipulados. Apesar de ndo contemplar as entrevistas
entre suas fontes de evidéncia, o estudo lidou com documentos, registros e
observacdes realizadas nas secdes das atas das licitacdes - fonte primaria -, € no

préprio sitio eletrébnico onde foram colhidos.

Este estudo foi caracterizado como estudo de caso Unico, tendo sido
selecionada a Unidade Regional de Atendimento da AGU, em Pernambuco, como
instituicdo relevante, por ser a instancia responsavel pelas contratacdes realizadas
nas unidades da AGU em toda a regido Nordeste, contemplando a realidade de varios
mercados. Fator decisivo também na escolha da Unidade foi a possibilidade de
acesso aos arquivos eletronicos, registros e documentos vigentes, bem como o
acesso aos processos nos respectivos setores da instituicdo. Seu desenvolvimento
tedrico se fundamentou na aplicacdo de métodos qualitativos, recorrendo a alguns
recursos de natureza quantitativa para promover a analise exploratéria dos conjuntos

de resultados de forma holistica.

A questao central da pesquisa se refere ao “como” a contratagcéo do tipo menor
preco interfere no desempenho da execucdo dos contratos; trata-se de saber quais
fatores concorreram para o sucesso ou fracasso da modalidade licitatéria do tipo
menor preco como instrumento capaz de garantir a efetividade nas contratagcdes da
administracdo publica. Nesse sentido, essa dissertacdo pretende explorar a
abordagem gerencialista das licitagdes, tentando mudar o foco do processo

burocratico legalista para a avaliagdo por resultados.

A pesquisa também assumiu um carater exploratorio porque nao foram
verificados estudos que abordassem a questdo com o mesmo enfoque na bibliografia
consultada (VERGARA, 2009). As abordagens encontradas foram realizadas sob a

Otica juridica, diferente da perspectiva gerencial aqui abordada.

Mﬁ\ www.consad.org.br W



3.1.COLETA DE DADOS

Para realizacdo da coleta de dados, foi seguida a seguinte sequéncia:

a) Levantamento dos Preg0fes eletronicos realizados pela Superintendéncia
Regional da AGU em Pernambuco - SAD/PE, no periodo de 2006 a 2010,
para quantificar e identificar os pregdes eletronicos cujo objeto
contemplasse a contratacdo dos servigos de: vigilancia, limpeza, e servicos
de apoio, englobando, esse ultimo, os contratos de copeira, continuo,
recepcionista, telefonista e porteiro, normalmente realizados em um mesmo
item e gerando um Udnico contrato. Foram analisados os Editais das
licitacOes para estudo das atividades envolvidas nas contratacdes, sendo
identificada a existéncia de Editais padrées, divergentes apenas nas
descri¢cOes das atividades. Todos os Editais apresentaram as planilhas de
composicao de custos, conforme modelo da IN MOG n° 02/2008. Os Editais
com mais de um servico apresentaram uma planilha de composicédo de
custo para cada categoria, possibilitando a analise separada das planilhas
por tipo de servico. Foram computados os valores do preco referéncia,
também chamado de valor estimado, para cada licitacdo e os valores
Adjudicados nos Pregfes, 0s quais posteriormente se transformaram nos
valores contratados. A diferenca entre o valor estimado e o contratado foi
transformada em percentual,

b) Analise dos processos licitatérios para identificacdo das prorrogacdes dos
contratos, visando a quantificacdo, em meses, de sua vida Util, ou seu tempo
de execucao;

c) Andlise dos relatérios dos fiscais locais e gestores centrais na SAD/PE, para
identificacdo dos registros de infracbes contratuais nos relatorios de
acompanhamento dos fiscais, utilizados para a prorrogacao dos contratos e
nos relatérios dos gestores centrais que indicam a aplicacdo das
penalidades previstas na legislagdo: Adverténcia, multa, impedimento de

licitar ou rescisao contratual, conforme registro. Foi registrada a quantidade
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de infragBes por contrato, somando-se as constantes nos dois relatorios,
independente do tipo de penalidade aplicada;

d) Andlise qualitativa dos relatérios dos gestores dos contratos que tiveram
suas vigéncias interrompidas por inexecu¢ao contratual;

e) Verificacdo e analise da correlacdo entre o percentual da diferenca entre o
valor referéncia e o valor contratado e o tempo da execugao do contrato
medido em meses. Considerando a pequena amostra utilizada, nao foi
necessaria a utilizacdo de soft estatistico;

f) Andlise qualitativa dos dados constantes dos relatérios dos fiscais dos
contratos rescindidos, para verificar as causas que motivaram as rescisoes
dos contratos e suas relagcdes com os precos constantes das planilhas de
formacdo de custos destes;

g) Realizacdo de entrevistas com os trés pregoeiros da Unidade e com 10
fiscais de contratos lotados em algumas das Unidades jurisdicionadas a
SAD/PE na regido Nordeste;

Os dados foram coletados por meio de evidéncia documental e registros em
arquivo realizados no site de compras do governo Federal COMPRASNET e nos
arquivos da Superintendéncia de Administracdo em Pernambuco, bem como por meio

de entrevistas realizadas com Pregoeiros e Fiscais de contratos.

ANO 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL
PREGOES 12 10 08 15 03 48
CONTRATOS 17 11 08 15 03 54

Fonte: (autoriaprépria).

As atas dos pregdes foram analisadas no sentido de identificar a diferenca entre
o preco referéncia, prego oriundo de pesquisa de mercado que baliza a contratacdo e
funciona como parametro para o pregoeiro, e 0 preco efetivamente contratado. O
preco referéncia esta registrado na Ata do pregdo no COMPRASNET como valor
estimado e o valor contratado como valor aceito pelo melhor lance;As diferengas entre
os dois valores foram calculadas e transformadas em percentuais.Parte inferior do

formulario
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Para propiciar uma analise detalhada do desempenho dos contratos, os 54
processos contendo desde a solicitacdo da contratacdo do servigo até o ultimo aditivo
do contrato, contendo os procedimentos licitatoérios, relatorios de ocorréncias entre
outros, tiveram seus volumes analisados dentro das instalacbes da SAD/PE, nos
setores envolvidos ou na conformidade documental para os processos arquivados

provisoria ou definitivamente.

Foram realizadas trés entrevistas presenciais com os Pregoeiros da SAD/PE,
com o objetivo de investigar a opinido deles sobre as caracteristicas da licitagao
realizada para contratacdo de servigos continuados, bem como o desempenho da
modalidade licitatéria Pregdo nessas contratacdes. Foram ainda realizadas 10
entrevistas com servidores designados por portarias para atuarem na funcao de fiscais
dos contratos. As entrevistas foram realizadas de forma presencial ou por meio de
ferramentas de comunicacdo online, ou correio eletrdnico visando investigar as
principais ocorréncias do processo de fiscalizacdo dos contratos continuos, e a

opinido dos fiscais sobre suas causas e consequéncias.

3.2.TRATAMENTO DOS DADOS

As evidéncias quantitativas, tais como: percentual de contratos rescindidos,
sentido e forca da correlagdo existente entre duracdo de contrato e diferenca entre
valor referéncia e valor contratado foram instrumentos importantes para a analise
qualitativa dos dados oferecidos pelas entrevistas realizadas com Pregoeiros e fiscais

de contrato.

Os dados quantitativos nao tiveram o objetivo de explicar os fendmenos que
envolvem o problema objeto desse trabalho, considerando-se inclusive as
caracteristicas de um estudo de caso, entretanto foram importantes auxiliares no
processo de analise qualitativa do processo de contratacdo de servigos continuos da
unidade de avaliacdo, indicando relacdes que foram confirmadas nas evidéncias de

entrevistas. Foram objetos de analise:

a) O percentual de contratos com registro de infragdes;
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b) O percentual de contrato rescindido em decorréncia de inexecucao de
clausulas contratuais;

c) A correlacdo entre os valores percentuais das diferencas entre valor
referéncia e valor contratado e o tempo de duracédo dos contratos medido
em meses (Apéndices D);

d) As causas que mobilizaram as rescisdes contratuais, as defesas
apresentadas pelas empresas, os danos causados a administracéo e suas
relacBes com os valores constantes das planilhas de composicao de custos
dos contratos;

e) Os relatos nas entrevistas dos pregoeiros sobre as dificuldades na
contratacdo de servicos continuados, suas interferéncias na contratacao,
eficiéncia dos contratos, adequacédo do pregdo para o tipo de contratacao,
perfil das empresas e satisfacdo com as contratacoes;

f) Os relatos nas entrevistas dos fiscais de contrato sobre as ocorréncias na
fiscalizacdo dos contratos continuados, suas causas e consequéncias,
caracteristicas das empresas prestadoras dos servicos, qualidade dos

servigos prestados e suas opinides sobre a forma de contratacéo.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1.A EXISTENCIA DE INFRACOES CONTRATUAIS E A DURACAO DOS
CONTRATOS

Da analise inicial realizada com dados colhidos dos 45 contratos objeto desse
estudo, verificou-se que cerca de 30% dos contratos foram rescindidos pela

administracdo de forma Unilateral, levando a constatacdo de que um terco da

contratacao realizada pela unidade apresentou problemas no seu desempenho.

Muitas questdes podem estar envolvidas na avaliacdo das causas que
propiciam essa situacao, tais como: mudangas no cenario econdmico, na legislacao

trabalhista, fracasso gerencial da empresa e outras citadas nas entrevistas de fiscais
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e pregoeiros, mais adiante tratadas, porém, os dados colhidos nesse estudo de caso

apontam para a modalidade licitatoria que as contrata como um fator determinante.
Gréficol. Demonstrativo dos contratos rescindidos no total de contratos

CONTRATOS RESCINDIDOS

Contratos
rescindidos

Total de contratos

Fonte: (autoria prépria)

E preciso ressalvar que além dos contratos rescindidos, foram registradas
infracbes em 11 contratos, que concluiram suas execucbes: 24,5% do total.
Considerando que apenas um desses contratos utilizou toda a sua possibilidade de
vigéncia, 60 meses, 0s demais apresentaram um tempo de execucédo de 24, 36 ou 48

meses.

Tabela 2. Forma de conclusdo dos contratos

Contratos concluidos sem ocorréncias 20 44,5%
Contratos rescindidos 14 31%
Contratos concluidos com ocorréncia 11 24,5%
Total de contratos 45 100%

Fonte: (autoria prépria)

Certamente os contratos concluidos com infracfes néo foram renovados até o
final da vigéncia maxima possivel de 60 meses por ndo interessar a uma ou, até
mesmo, ambas as partes envolvidas. Da parte da empresa, tendo como base o0s
relatos dos fiscais em suas entrevistas, pode-se pensar em precos defasados das
planilhas de composicao de custos, comprometendo a lucratividade do contrato, e da
parte da administracdo no descumprimento das obrigagcdes trabalhistas por parte da

empresa. Os dois casos, remetem a problemas nas contratagdes.
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Somados os contratos rescindidos mais os contratos concluidos com infracdes,
constatou-se que 55,5% dos contratos do periodo estudado foram probleméticos para

a administracao.

O Percentual de 55% dos contratos com algum tipo de infracao, incluindo-se as
rescisdes, que de acordo com as caracteristicas de “caso tipo” do presente estudo, se
estima que se repita em outros 6rgdos da Administracdo Publica Federal, reflete a
preocupacao, quase exclusiva, dos gestores com 0s processos de contratacdo e ndo

com 0 seu resultado.

Quando se analisou os dados relativos ao tempo de execuc¢do dos contratos,
verificou-se que dos 45 contratos analisados, apenas 10 utilizaram toda a

possibilidade de vigéncia prevista na excepcionalidade do art. 57 da Lei n°® 8.666/93.

Considerando que apenas 10 contratos atingiram a vigéncia maxima
admitidade 60 meses e que as licitagcdes estdo sendo repetidas antes do previsto,
conclui-se que 0s objetivos ndo estdo sendo plenamente atingidos e a prerrogativa do

art. 57 da Lei estad sendo subutilizada.

4.2.A VARIAS;AO ENTRE OS PRECOS REFERENCIA E CONTRATADO NAS
LICITACOES

A diferenca entre o preco referéncia e o preco contratado nas licitagdes foi
critério adotado para espelhar a que distancia as contrataces estavam dos precos de
mercado, pois o preco referéncia é o resultado de uma pesquisa de mercado com no
minimo trés valores que contemplou, neste caso, proposta de empresas e precos de
outros contratos em execuc¢ao para compor a média. Considerando a necessidade de
verificar a relacdo entre as duas variaveis: diferenca entre valor referéncia e valor
contratado e tempo de execucdo dos contratos medidos em meses, foi aplicada a
medida de correlacdo que apresentou coeficiente - 0,30, que representa uma
correlacdo negativa de forca moderada. Constatou-se assim, uma relagao inversa
entre a diferenca entre os valores referéncia e contratado e o tempo de execucéo do
contrato: uma tendéncia moderada no sentido de que quanto maior a diferenca entre

0s valores menor o tempo de duragéao do contrato.
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A moderada intensidade da correlagdo, associada aos relatos das entrevistas
dos fiscais de contratos que apontaram como causa das ocorréncias registradas os
baixos precos das propostas apresentadas nas licitagdes, bem como os registros dos
pregoeiros com relagcdo a presenca de precos inexequiveis nas licitacdes e a
dificuldade de desclassificagdo em decorréncia da legislagcdo, apontaram para a
confirmacéo da proposi¢cao apresentada neste trabalho de que a modalidade Pregao,
como o melhor representante da licitacdo do tipo menor pre¢o, ndo tem conseguido

originar boas contratacdes para esse tipo de servico.

Sobre a vantagem para a administragado da economia gerada nas contratacdes
com preco muito abaixo do preco referéncia, uma avaliacdo que considere apenas
essa diferenca pode levar a conclusdo de que o Pregdo foi muito eficiente nessas
contratacdes, porém, quando a avaliacao volta-se para os resultados produzidos pela
licitacdo, verifica-se que a modalidade originou, entre suas contratacoes, 31% de
contratos que foram rescindidos pela administracao e 24% que apesar de nao terem
sido rescindidos, apresentaram infracBes mais sérias que evoluiram para aplicacéo
de penalidades e ndo foram prorrogados até os 60 meses previstos na legislacao e

desejaveis do ponto de vista operacional.

A aparente economia que vem sendo computada pelo 6rgdo central de
compras do Governo Federal deve ser analisada com cuidado, especialmente quando
se trata dos contratos continuados, pois 0s 15% ou 20% economizados ha contratacao
inicial, além de ficarem comprometidos com a reducéo da vida util dos contratos, estao

gerando contratos com problemas nas execucgdes.

4.3. ANALISE QUALITATIVA DOS RELATORIOS DOS FISCAIS

De acordo com o levantamento de dados, realizado nos relatérios dos fiscais,
as principais causas que motivaram as rescisdes, por parte da administracdo sao

relacionadas no quadro 1.
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MOTIVACAO PARA A RESCISAO

CONSEQUENCIA PARA A UNIDADE/
USUARIO

JUSTIFICATIVAS DA EMPRESA

Atrasos no pagamento de salarios dos
funcionarios das empresas. (10)

Fiscais cobram das empresas o cumprimento da
legislacdo e administram a insatisfacdo dos
funcionarios. Em casos extremos a administracao,
precisou realizar o depésito em conta dos
funcionérios das empresas.

Atraso de pagamento de outros 6rgaos,
desequilibrio no preco dos contratos e divida
junto ao INSS que impede o recebimento de
faturas de 6rgaos publicos.

Pagamento de salario em desacordo com a
CCT da categoria. (3)

Desgaste dos Fiscais que cobram das empresas 0
cumprimento da legislacéo e administram a
insatisfacédo dos funcionarios.

Sucessivos aumentos legais e defasagem nos
valores das faturas. As repactuacdes dos
contratos sdo realizadas muito tempo apés o
aumento da CCT.

Auséncia ou inconsisténcia no fornecimento
de Uniforme (quantidade e qualidade) (4)

Funcionarios sem fardamento ou com fardamento
inadequado.

84% do preco final do contrato correspondem
aos insumos decorrentes da prestagéo do
servico; ndo foram entregues porgque estao
sendo confeccionados.

Fornecimento de matérias em desacordo
com o contratado nos contratos de limpeza
e conservacgédo (qualidade e quantidade) (4)

Unidade usuaria fica sem o material essencial ou
em quantidade insuficiente para a prestacéo do
servico, precisando, em alguns casos, adquiri-lo
para posterior ressarcimento por parte da
empresa.

84% do preco final do contrato correspondem
aos insumos decorrentes da prestagéo do
servi¢co, da majoragéo dos precos dos
materiais.

Falta e atrasos nos recolhimentos do FGTS
dos funcionarios (6)

Risco de a Unidade usuéria vir a responder
Judicialmente, de forma subsidiaria, nas rescisées
contratuais.

Problemas de liquidez das empresas que néo
conseguem quitar suas obrigag6es, ficando
inadimplentes junto ao INSS e FGTS.

Apresentacédo de funcionério sem o devido
preparo para a realizac@o dos servi¢cos
contratados (1)

Comprometimento na qualidade da execuc¢éo do
servico contratado.

N&o apresentou defesa

Fonte: (autoria prépria).
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Nas motivacoes apresentadas para as rescisdes contratuais, observou-se a
concentracao de questdes relacionadas ao cumprimento das obrigagdes trabalhistas:
dos 14 contratos rescindidos, 10 apresentaram registro de atraso no pagamento dos
funcionarios; em seis foram registrados problemas com recolhimento do FGTS e em
quatro fornecimento de materiais, tendo sido relatada apenas uma ocorréncia
relacionada a capacitacdo do pessoal prestador do servico. Conclusdo: quase todas
as causas sao relacionadas diretamente a saude financeira das empresas. As
justificativas apresentadas pelas contratadas em suas defesas foram macicamente
concentradas em problemas de fluxo de caixa em funcédo de contratos com pregos
defasados ou aumentos dos insumos das planilhas. Ressalte-se que sao exigidos
para pagamento das faturas a comprovacdo das certiddes de regularidade com o
INSS e FGTS, bem como os recolhimentos relacionados aos funcionarios do contrato,
comprovados pelas GFIP e GPS e muitas vezes por estarem inadimplentes as

empresas nem apresentam as faturas.

Ao abrir as planilhas das empresas, cujos contratos foram rescindidos, em sua
maioria por questdes relacionadas ao descumprimento das obriga¢des trabalhistas ou
pelo fornecimento inadequado de materiais, verifica-se a incidéncia de valores
irrisérios em muitos dos itens, especialmente nos que ndo sao determinados por
legislacédo especifica, tipo: despesas operacionais, uniformes, reserva técnica, lucro
etc., demonstrando sua inexequibilidade. Neste sentido, chamou a atenc¢éo o relato
de uma das Pregoeiras, ao ser indagada na entrevista sobre sua opinido em relacao

a contratacdo de servi¢os continuos por Pregéo.

N&o é bom, pois sdo as mesmas empresas que participam dos pregdes e nem sempre
prestam servi¢cos de qualidade, uma vez que apresentam suas propostas no limite da
exequibilidade em funcao dos lances sucessivos do Pregéo.

Tabela 5. Média de precos da pesquisa

Média de precos da pesquisa Preco do contrato

Pregao . Despesa . Despesa
Uniforme | Lucro Encargos | Uniforme | Lucro Encargos
operac. operac.
30/2006 14,00 114,63 | 107,98 72% 10,73 40,17 42,63 74,83

Fonte: (autoria prépria)

Chamou a atenc¢é&o no Pregéo 30/2006 a diferenga de composicao das planilhas
da empresa contratada com a média das planilhas das empresas consultadas para
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formacao do preco estimado. Notou-se que a diferenca entre os encargos é pequena,
aproximadamente 5%, justifica-se porque a maioria dos itens que compdem o0s
encargos sociais sao definidos por legislacdo especifica, ficando bem pequena a

margem de manobra para o licitante.

Quando se observou os demais itens, verificou-se uma diferenga bem maior
entre os valores dos itens da planilha da pesquisa e os do contrato: o uniforme
apresenta uma diferenca de 23%, o lucro de 64% e as despesas operacionais cerca
de 60%. Esses itens ndo estao determinados por legislacdo e sédo de responsabilidade
da empresa, motivo pelo qual séo os eleitos para adequacao das planilhas, apds os
sucessivos lances da sec¢do do Pregéo. Ndo resta alternativa a empresa no momento
da arrumacéao da planilha para adequa-la ao lance vencedor, se ndo os baixar além
do limite suportavel, sendo os baixos valores carregados durante toda a execucéo do

contrato.

A baixa lucratividade, e os baixos custos operacionais previstos nas planilhas
nao sdo suportados por muito tempo e terminam por contaminar 0s encargos sociais
gue ja se encontravam no limite da legislacao e representam mais de 70% dos custos
do contrato. Em consequéncia, a empresa atrasa o0s salarios e beneficios dos
funcionarios, principal infracdo registrada pelos fiscais.

A SLTI /MPOG, responsavel pela politica de compras e contratacfes do
Governo Federal, edita periodicamente, portarias com precos maximos e minimos
para 0s servicos de limpeza e conservacdo e preco maximo para o servico de
vigilancia organica. Entretanto a fixagdo dos limites ndo tem produzido os efeitos
desejados em relacdo a qualidade da contratacdo, pois muitas vezes os valores
apresentam-se muito abaixo dos precos de mercado, forcando as empresas a
apresentarem propostas no limite da exequibilidade. As pesquisas realizadas pela
SLTI nem sempre consideram os estudos realizados pelos sindicatos das empresas
e das varias categorias que recomendam a previsdo nas licitacbes de encargos
minimos de 83% como forma de garantir o cumprimento das obrigacdes trabalhistas
nos contratos. A preocupacdo e o apelo para que algo seja feito pelos 6rgaos
definidores da Politica de Compras Publica, visando introduzir critérios de qualidade

nas licitacdes para liberta-las das amarras do menor preco e evitar a contratacao de
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propostas inexequiveis, emerge com intensidade das entrevistas de pregoeiros e
fiscais. Assim, se manifesta uma pregoeira sobre a qualidade das contratacdes:

“[...] a pratica aponta para problemas nas execug¢des dos contratos quando os
encargos ficam muito abaixo dos sugeridos nas convencdes coletivas pelos

sindicatos”

4.4, ANALISE QUALITATIVA DAS ENTREVISTAS

4.4.1. Entrevistas com pregoeiros

As entrevistas tiveram como objetivo: investigar o nivel de dificuldade desse
tipo de contratacdo, suas causas e consequéncias; a opinido dos Pregoeiros sobre a
gualidade das contratacOes realizadas; a adequacdo do Pregdo a contratacdo de
servicos continuados e obter um perfil das empresas que participam das licitagcdes. O
guadro 2 apresenta 0 resumo dos registros dos entrevistados que tiveram suas

respostas condensadas.

Quadro 2. Registros das entrevistas dos Pregoeiros.
PERGUNTAS RESPOSTAS

Média (2) e grande, porque:
1. necessidade de fazer diligéncias, confirmar atestados de
capacidade técnica, buscando qualidade na prestacdo dos

2.Nivel de dificuldade das servicos:(3)

contratacdes dos servigos

continuos. 2. analisar as planilhas de composi¢éo de custos, para

desclassificar as planilhas inexequiveis;(3)

3. falta de seriedade das empresas na manipulagdo do certame e
na apresentacdo da documentacgéo (2)

3. Tempo de realizagdo do
pregéo para servicos
continuados. (SC)

60 dias para S.C (2) outros 15 dias (1)
................................... outros 30 dias (1)

Nem sempre (3) porque:
1. O critério menor preco compromete a qualidade; (3)

4. O pregdo tem gerado bons | 2. Dificil identificar o limite da exequibilidade, nem sempre o
contratos? pregoeiro tem respaldo legal (2)

3. Fixacdo de valor maximo pela SLTI abaixo do valor de mercado
e da sugestdo de encargos pelo sindicato (1)
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1. Combinacéo das empresas (3) ;

2. jogo de planilhas mascarando a composi¢ao dos custos;
5. Fatores que interferem de | 3. omissdo dos 6rgdos publicos em aplicar penalidades nas
forma negativa na empresas;

contratacgéo de servigos 4. valor de referéncia diferente do valor de mercado;
continuados por Pregéo. 5. tipo de empresa que participa, prestadora de maus servicos; (2)

6. restricdes da Lei 8.666 para exigéncias de habilitagéo técnica (

3);

1. mais adequado o pregéo presencial pois exclui as empresas de
6. Opini&o sobre a fora da localidade da prestacdo dos servigos;
contratacdo de SC por 2. pode ser empregado desde que alterada a legislacdo para que
Pregao sejam incluidas as exigéncias de habilitagéo técnica, visando

garantir qualidade nas contratacdes; (3)

PERFIL
1. Em sua maioria prestam servi¢os a érgaos publicos (3);

2. Em sua maioria estéo localizadas no Nordeste, porém em todos
os estados da regido, uma quantidade menor em outras regides
(3); especialmente nos Estados de Minas Gerais, Goias e Distrito
Federal;

3. Em sua maioria sdo empresas de micro e pequeno porte. (3)

7. Perfil das empresas que OPINIAO SOBRE O PERFIL:

participam do pregéo para 1. Lamenta auséncia das Grandes empresas nas licitacées dos
contratacéo de S.C e opinido | ¢rg3os pablicos;

sobre o perfil. 2. Tem davidas sobre as vantagens da participacgdo das micro e

pequenas para ambas as partes;

3. discorda da participacdo de empresas de outras localidades
distantes da prestagéo do servigo. (2)

3. O fato das empresas prestarem servigos quase que
exclusivamente a 6rgaos publicos, deixa-as vulneraveis as
oscilagdes dos orgamentos publicos, com cortes de servicos e
atrasos no pagamento.

1. nem sempre, poderia estar mais satisfeita, ressalta necessidade
de alteracdes na legislacdo para melhorar a qualidade da

8. Esta satisfeita com as contratacao (2)

contratacdes? 2. sim, apesar dos desgastes para conseguir contratar uma boa
empresa, entende que com as desclassificagbes vem melhorando
a qualidade da contratagao.

Fonte: (autoria propria).

Todas as Pregoeiras entrevistadas registraram ter entre média e grande

dificuldade na contratacdo dos servicos continuados e foram unanimes na alegacéao
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de gque as causas da dificuldade encontram-se na necessidade de fazer diligéncias,
confirmar atestados de capacidade técnica, buscando assegurar qualidade na
prestacdo dos servicos, bem como de analisar muitas planilhas de composicéo de
custos para desclassificar as propostas inexequiveis, lidando ainda com a
manipulagdo das empresas e com a falta de seriedade na apresentacdo de

documentacgéo.

Quando solicitadas a opinar sobre a qualidade dessas contratacdes, oriundas
dos Preg0es, responderam que nem sempre as licitacdes tém gerado bons contratos,
pois o critério menor preco compromete a qualidade, sendo muito dificil para o
Pregoeiro desclassificar as propostas inexequiveis, pois nem sempre tem amparo

legal, uma vez que a licitagéo é do tipo menor preco.

Para os pregoeiros muitos fatores interferem de forma negativa na contratacéo
dos servigcos continuos por meio de Pregdo, porém os fatores mais citados foram as
restricbes impostas pela Lei n® 8.666/93 para exigéncia de habilitagdo técnica das
empresas e a participacdo nos Pregfes de empresas que ndo prestam bons servicos

e ainda a combinacdo entre elas para manipular os valores ofertados.

A grande quantidade de propostas com precos muito baixos, muitas delas
oriundas de empresas sem compromisso ético e dispostas a tudo para ganhar,
afastaram as boas empresa das licitac6es de érgaos publicos. O perfil das empresas
gue participam dos Pregdes na Unidade, segundo a avaliacdo dos Pregoeiros, aponta
para: empresas de pequeno porte que prestam servicos exclusivamente a 6rgaos
publicos e estdo localizadas no Nordeste, porém nem sempre no estado da prestacao

dos servicos.

Na opinido dos pregoeiros a auséncia das grandes empresas das licitacdes é
lamentavel e também confirma os baixos precos praticados nos Pregdes. A vantagem
da participacdo das microempresas é questionavel, pois elas ganham com precos
muito apertados, ndo apresentam saude financeira para aguentar 0sS atrasos
caracteristicos da Administragdo Publica em decorréncia da demora na aprovacao do
orcamento anual e ainda das supressdes em funcdo de cortes orcamentéarios e
acabam por prestar maus servicos e descumprir a legislacdo trabalhista, acumulando

prejuizos que culminam com a rescisédo do contrato.
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Ficou evidente a frustracdo dos Pregoeiros quando perguntados se estavam
satisfeitos com suas contratagbes. Em suas respostas eles deixam claro que apesar
dos esforcos que depreendem para conseguirem contratar uma boa empresa, nem
sempre conseguem e imputam a causa da dificuldade a auséncia de mecanismos

legais que possibilitem a eleicdo de propostas com critérios de qualidade.

Assim, conclui um Pregoeiro entrevistado: ‘“ressalto que a contratacdo de
servicos continuos precisa de inovacfes que garantam a contratacdo de servicos de

melhor qualidade”

4.4.2. Entrevistas com fiscais de contrato

Foram entrevistados 10 fiscais de contratos lotados em Unidades vinculadas a
SAD/PE nos estados de Pernambuco, Alagoas, Bahia, Rio Grande do Norte, Sergipe

e Piaui.

Quadro 3. Registro das entrevistas com Fiscais de Contrato.

PERGUNTAS RESPOSTAS

1. Fiscaliza contratos de

natureza continua SIM (10)

Sao semelhantes e independem do objeto contratado. (3)
Existem diferencas entre os procedimentos, porém os problemas séo

: semelhantes;(3
2. Diferengas entre os ~ 3) . i
procedimentos para os Sé&o semelhantes, poréem, as empresas de limpeza requerem um

Varios tipos de servicos. cuidado maior, pois sé&o menores e ndo apresentam capital de giro
para bancar os atrasos de pagamento da administragao;

Sao semelhantes em relacdo as ocorréncias relacionadas com o
descumprimento da legislacao trabalhista, entretanto contratos de
limpeza e servigos de apoio exigem mais atencao. (2)

Pouco (2)

Desgaste com a fiscalizagdo do cumprimento da legislacdo trabalhista;
)

Medianamente (5)

3. Em que medida vocé As Empresas ndo cumprem as obrigacdes trabalhistas;

esta satisfeita com a N&o desonera a Administrac&o da resolucdo de problemas com o
prestacdo dos servicos? | servigo contratado;

Precisa melhorar os mecanismos de contratacdo para dar maior
seguranca ao trabalhador terceirizado;

Melhor qualificacdo da mé&o de obra (2)
Satisfeito (3)
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Os servicos séo prestados com qualidade, o problema que se
apresenta esta relacionado com o cumprimento das obrigacdes
trabalhistas por parte das empresas, que em alguns casos, desmotiva
o funcionario (2).

Em geral os servigcos sdo bem prestados, entretanto apresenta
dificuldade na substituicdo dos funcionarios.

Sim (8)

Atraso no pagamento das obrigacdes trabalhistas; (8)
Fornecimento de material de baixa qualidade; (2)

Fornecimento de Uniformes; (2)

Dificuldade de comunicacdo quando a empresa esté localizada em

4. Muitas ocorréncias outra cidade;
durante a execugéo do Demora na substituicdo do funcionario.
contrato? ~

Néao (2)

Apenas algumas ocorréncias relacionadas as obrigac¢des trabalhistas,
havendo inclusive registro de rescisdo pela administragéo;

Apenas algumas ocorréncias na substituicdo dos funcionarios por
parte da empresa, atraso de pagamento e fardamento, porém
resolvidas pela empresa.

As empresas esperam receber o pagamento das faturas dos érgaos
publicos para pagarem aos funcionarios;

Atraso no pagamento das faturas por parte da administragao;(3)

5. Causas das Falta de estrutura e estabilidade financeira das empresas (3);
ocorréncias mais Empresa sediada fora do local da prestacdo do servico;

frequentes. Apresentacdo de Propostas com baixos pre¢os na licitagdo;(2)
Empresas de pequeno porte;

Auséncia de preposto da empresa no local da prestagéo do servico (3)
Interferéncias pessoais nas substituicdes dos funcionarios (2)

Com mecanismos de penaliza¢do mais céleres e eficazes por parte da
administragao. (3)

Melhor organizagé@o orgamentéria por parte da Administrag&o Publica
3)

Mudanca na Lei de licitag6es;(2)

Criacéo das contas vinculadas;

Melhor sele¢éo das empresas na contratacéo (2)

Incluséo de clausula prevendo a presenca do preposto no local da
prestacdo dos servicos;

Melhores condic¢des de trabalho para o fiscal de contrato;

Corpo de funcionarios fixos para atendimento das substituicdes;
Padronizacéo e informatizacéo total do processo;

Capacitacdo dos funcionarios das empresas, e dos fiscais de contrato.

6. Como poderiam ser
evitadas as ocorréncias?

N&o sabe como responder;(3)
7. A modalidade Pregao | Facilita em relacao a obtencdo do menor preco, porém nao atende as

facilita ou dificulta a expectativas em relacdo a qualidade dos servicos prestados e o
contratacéo dos servicos | cumprimento da legislacéo trabalhista;
continuos? O pregéo foi um grande avanco, os editais precisam ser melhorados

para afastar as empresas sem credibilidade;
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Dificulta para a contratacéo de boas empresas, pois 0 que importa € o
menor preco, apesar de ser mais transparente e econémica;

Facilita, pois, possibilita que empresas de outros estados facam parte
do pregéo;

O problema é a contratagdo do tipo menor preco para certos tipos de
Servicos;

Facilita e € a melhor modalidade pois promove maior transparéncia,
entretanto carece de maior informatizagéo.

Facilita principalmente pela agilidade em comparacéo as outras
modalidades.

8. Como esta constituida
a clientela das empresas
prestadoras de servigo.

N&o tem informacéo; (4)
As empresas prestam servicos a rede publica nas trés esferas e
também na empresa privada;(2)

Prestam servigos a 6rgaos Federais e Estaduais;(2)
Prestam servi¢os a 6rgédo publico

9. A forma como esta
constituida a clientela
interfere no desempenho
da empresa?

N&o sabe informar;(3)
SIM:
As empresas que atendem tanto a 6rgéos publicos quanto a empresas

privadas apresentam melhor condi¢éo financeira e melhor qualidade
dos servicos;(3)

As empresas que trabalham apenas com érgaos publicos dependem
do orcamento publico para cumprir as obriga¢@es trabalhistas de seus
contratos;

As empresas que prestam servigos aos 6rgaos publicos e as
empresas privadas em principio possuem maior know-how.

NAO:
Acredito que nao

10. Qual o tamanho das
empresas e sua relagéo
com a prestacéo dos
Servicos.

Nao sabe informar;

Micro e pequenas empresas, porém ja tiveram contrato com grandes
empresas e ndo foram percebidas diferengas na prestagédo dos
Servicos;

Micro e pequenas empresas que disputamos baixos precos além do
limite toleravel, comprometendo a execucao futura do contrato, uma
vez que ndo aguentam as oscilagdes do mercado, tendem ao
descumprimento das clausulas contratuais (3)

N&o tem como comparar;

Pequeno porte, entretanto a diferenca para as grandes é apenas de
estrutura e logistica, ndo observa diferenca nas execucdes dos
servigos pelo fato de serem maiores.

Pequenas ou médias, pela experiéncia € melhor trabalhar com as
maiores pois sdo mais capitalizadas e possuem quadros mais
competentes.

Micro e pequenas empresas, as maiores se diferenciam por maior
preocupacdo com as questdes de salde e seguranca dos
funcionarios.

Fonte: (autoria prépria)

www.consad.org.br



22

O Quadro 3 apresenta o resumo das respostas dos entrevistados que foram
condensadas conforme as perguntas formuladas, tendo como objetivo a investigagao
de: caracteristicas da fiscalizacdo e suas diferencas em funcao do objeto contratado;
nivel de satisfacdo com a contratacdo; registro, tipo, causas e prevencao das

infracbes; desempenho da modalidade Pregéao na contratacao e perfil das empresas.

Quando perguntados se estavam satisfeitos com a prestacdo dos servicos,
apenas trés responderam afirmativamente e ainda assim, com ressalvas relativas ao
cumprimento da legislacdo trabalhista e substituicdo de funcionarios. O restante
informou estarem pouco ou medianamente satisfeitos com as prestagbes dos
servigos. De acordo como quadro 3, item 3, as causas para a néo satisfacéo plena
com as prestacdes dos servicos por 70% dos fiscais entrevistados estdo, em sua
grande maioria, relacionadas ao cumprimento das obrigacfes trabalhistas por parte
das empresas e pelos desgastes causados para a administracdo que precisa
disponibilizar servidores publicos para exercerem o controle e fiscalizagdo do

cumprimento da legislacéo.

Dos 10 entrevistados, oito registraram muitas ocorréncias de infracéo contratual
na fiscalizacédo dos contratos e todos eles indicaram como principal infracdo o atraso
no pagamento de salarios e beneficios, e com menor impacto, problemas no
fornecimento de material e uniforme, reforgando o entendimento de que o problema
estd na saude financeira da empresa. Os fiscais que informaram registrar poucas
infracBes, também citaram as relacionadas com obriga¢cGes trabalhistas. Todos,

portanto, apresentaram infragdes vinculadas ao atendimento da legislagéo trabalhista.

Analisando-se os relatos dos fiscais tem-se a impressao que se trata de fiscais
do trabalho no encal¢o das empresas que ndo cumprem com a legislagao trabalhista,
desrespeitando os direitos dos trabalhadores. Assim sendo, a qualidade da prestacao
do servico sequer entra na pauta dos fiscais que mal tém tempo de atuarem como
fiscais do trabalho, uma vez que, em sua maioria, acumulam outras funcdes. A
qualidade do trabalho comeca a ser foco da atencao do fiscal do contrato quando as
ocorréncias trabalhistas ameacam sua execucao, trazendo a pauta a rescisdo do

contrato e a possibilidade de a administracao ficar sem os servicos.
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Essa realidade vem reforcar a preocupagdo da administracdo com O
cumprimento da legislagdo em detrimento da preocupagdo com a qualidade da
prestacao do servico. Por meio da modalidade Pregao, contratam-se empresas com
precos muito baixos que geram contratos com muitas infracées na execucao e indica-
se um servidor publico para cobrar o cumprimento da legislagéo trabalhista, obrigacao
da empresa, e assim, ndo se tem tempo de avaliar a qualidade da prestagédo do

servico, os resultados da contratacao.

ApoOs andlise das principais causas das ocorréncias de infracdo apontadas

pelos fiscais, descritas no quadro 3, item 5, a seguinte sequéncia evidencia-se:

Empresas de pequeno porte, pouco estruturadas e sem estabilidade financeira,
ao participarem das licitacbes do tipo menor preco, baixam os lances e oferecem
propostas no limite da exequibilidade, algumas inclusive sediadas fora do local da
prestacdo dos servigcos, entretanto com baixos valores nas planilhas para custos
operacionais. Durante a execucao do contrato, a contratante atrasa o pagamento das
faturas e as empresas, apesar da legislacéo, deixam de cumprir com suas obrigacdes
trabalhistas. Como ndo apresentam estabilidade financeira, entram em um circulo
vicioso que culmina com a resciséo ou substituicdo do contrato por meio de uma nova

licitacdo e assim, a historia continua se repetindo.

Na opinidao dos fiscais a modalidade Pregéao facilitou a contratacdo em geral,
pois aumentou a transparéncia e celeridade dos certames, entretanto a maior parte
deles, embora reconhecendo as vantagens da nova modalidade, apresentou algumas
ressalvas para a contratacdo de servicos continuos, tais como: nao atende as
expectativas em relacdo a qualidade dos servicos prestados e o cumprimento da
legislacao trabalhista; precisa afastar as empresas sem credibilidade; apesar de ser
mais transparente e econ6mica dificulta para a contratacdo de boas empresas, 0
problema é a questdo da contratacdo do tipo menor preco. Os fiscais registram a
contribuicdo do Pregédo para as compras e contratagdes publicas, porém o que eles
ressaltam, e que foi amplamente discutido na fundamentacéo tedrica, € a dificuldade
da universalidade de sua aplicagcdo. Nem todos os objetos se adequam ao Pregao na

forma como ele se encontra hoje.



24
5. CONCLUSAO

Os efeitos da licitagdo do tipo menor preco, realizada por meio de Pregdo
eletrbnico para contratos continuados, efetivados pela SAD/PE no periodo de 2006 a
2010, foram sentidos negativamente nos desempenhos dos contratos, pois se
constatou uma correlacdo negativa, de forca moderada, entre o percentual da
economia gerada pela modalidade em relacdo ao preco de mercado e a vida util do
contrato, apontando a tendéncia no sentido de que quanto maior a economia menor o
tempo de duracado do contrato. Essa tendéncia foi confirmada nas anélises dos dados
qualitativos extraidos dos relatorios e das entrevistas realizadas com Pregoeiros e

Fiscais de contrato.

As andlises dos relatérios dos fiscais dos contratos rescindidos evidenciaram
gue a grande maioria das causas que motivaram as rescisoes estavam relacionadas
com o cumprimento de obrigacfes trabalhistas ou fornecimento de materiais, e as
justificativas das empresas para o ndo cumprimento das obrigacdes foi a baixa
lucratividade dos contratos ou os altos custos dos insumos ou ainda a defasagem das
planilhas, ou seja, todos relacionados a defasagem nos precos licitados, que nao
podem ser recuperados nas repactuacdes previstas na legislacao.

A tensdo e o acirramento da competicdo, caracteristicos das secbes dos
“leildes inversos” produziram pregos inexequiveis distribuidos em planilhas mal
formuladas, cujos valores, muitas vezes, foram irrisorios, especialmente quanto aos
itens: lucro, uniformes e despesas operacionais. Muitas das contratacbes foram
iniciadas com precos defasados que, como néo puderam ser alterados, mas apenas
corrigidos nas repactuacdes anuais, acabaram por comprometer o pagamento de
salarios e os beneficios de seus funcionarios, afetando diretamente a prestagdo dos

servicos e culminando com a rescisédo do contrato.
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