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O pregao eletronico e as contratacdoes de servicos continuos

Marcelo de Freitas
Diretoria de Administracdo do Campus — Dirac/Fiocruz — RJ

José Manuel Santos de Varge Maldonado
Escola Nacional de Sadde Publica Sergio Arouca — ENSPSA/Fiocruz — RJ

A economia gerada pela utilizagio do pregdo eletronico nas licitacdes promovidas pelos 6rgdos publicos
tem sido amplamente destacada. No entanto, ainda existem poucas informacdes sistematizadas sobre
os impactos deste instrumento na execucao e na gestdo dos contratos que dele se originam. Este artigo
se propOe a analisar e comentar a forma pela qual é alcancada a redugdo de custos nas contratacoes
de servicos continuos pela Administracdo Publica e os possiveis efeitos desta reducio tanto para as
organizacOes contratantes como para os prestadores de servicos terceirizados. Quanto a metodologia,
o estudo, de natureza exploratdria, constituiu-se de pesquisa bibliografica, compreendendo a producio
cientifica e a producdo normativa sobre o tema, além de analise documental.

PaLAVRAS-CHAVE: contratagdes publicas; pregéo eletrdnico; terceirizacdo de servicos; subdimensiona-
mento de custos; obrigacdes trabalhistas.

La licitacion electrdnica y la contratacion de los servicios continuos

El ahorro generado por el uso de la licitacién electrénica en las subastas promovidas por organismos
publicos ha sido ampliamente destacado. Sin embargo, existem pocas informaciones sistemdticas so-
bre los impactos de este instrumento en la ejecucion y gestion de los contratos que se originan de la
misma. Este articulo tiene como objetivo analizar y comentar sobre la forma en que se logra un ahor-
ro de costes en la contratacién de los servicios continuos de la Administracién Publica y los posibles
efectos de esta reduccion tanto para las organizaciones contratantes como para los proveedores de
servicios externalizados. En cuanto a la metodologia, el estudio, de caracter exploratorio, consistié en
investigacion bibliogréfica, incluyendo la produccién cientifica y normativa sobre el tema, y anélisis
de documentos.

PALABRAS CLAVE: contratacion publica; de comercio electrénico; servicios de outsourcing; costos de
tamafio insuficiente; obligaciones laborales.

" Artigo recebido em 11 set. 2012 e aceito em 24 jun. 2013.
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The electronic trading sessions and hiring of continuous services

The savings generated by the use of electronic trading in biddings promoted by public agencies has
been widely deployed. However, there is little systematic information about the impacts of this ins-
trument in the implementation and management of contracts that originate from it. This article aims
to analyze and comment on the way the cost reduction is achieved in hiring of continuous services by
the Public Administration and the possible effects of this reduction both for contracting organizations
and for outsourced service providers. Regarding the methodology, the study, exploratory in nature,
consisted of bibliographic research, including scientific and normative production on the subject,
besides documental analysis.

Keyworps: public contracting; electronic trading; outsourcing services; undersizing costs; labor
obligations.

1. Introducao

A emergéncia do processo de globalizacdo econdmica a partir da década de 1980 teve como
resultado o recrudescimento de politicas de cunho neoliberal e o questionamento do papel
e das funcdes do Estado. A nova concepcdo de Estado que entdo surgia se caracterizava por
maior regulacdo e menor intervencdo estatal na economia, pela reducdo dos gastos com po-
liticas sociais e pela introducdo de modelos gerenciais no ambito da Administracdo Publica,
especialmente desgastada junto a opinido publica por sua ineficiéncia, lentidao, excessiva
burocracia e custos crescentes.

No Brasil, este movimento se acentuou também pelos efeitos da chamada década per-
dida e do extenso periodo de estagnacdo econdmica vivido pelo pais nos anos 1980. Com a
reforma administrativa proposta no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, procu-
rou-se, entre outros aspectos, reduzir o tamanho do Estado, mantendo sob sua responsabili-
dade apenas as atividades tipicas e exclusivas de Estado, transferindo as empresas privadas,
mediante contratos de servico, a execucdo de atividades consideradas acessérias e/ou com-
plementares a missdo estatal.

As contratacOes de servicos, assim como as aquisicdes de bens pela Administracdo Pu-
blica, em regra, devem ser feitas mediante procedimento licitatério, de forma a possibilitar
o tratamento ison6mico a todos aqueles interessados em contratar com o poder pubico e
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo. A Lei n® 8.666,/1993 é o principal
dispositivo legal a disciplinar as licitacdes publicas no Brasil.

Com a regulamentacdo do pregdo eletrdnico, a partir de 2005 (Decreto n® 5.450/2005),
as licitacOes para aquisicdo de bens e servicos comuns, incluindo as contratagdes de servicos
continuos no ambito da Unido, que constituem o objeto deste artigo, passaram a ser feitas
preferencialmente por esta ferramenta.

A Fundacao Oswaldo Cruz (Fiocruz), objeto deste estudo, é uma instituicdo centendria,
de destacada atuacdo nos campos da pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico, ensino, produ-
¢do de farmacos e imunobioldgicos, de servicos de referéncia e proposicao e implementacio
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de politicas publicas, estando presente em 10 estados brasileiros, além de representacdes no
Distrito Federal e em Mog¢ambique. Assim como diversos outros 6rgédos publicos, a instituicio
tem recorrido sistematicamente a terceirizacdo de servicos para dar conta da crescente de-
manda da sociedade pelos servicos que oferece. Ao final de 2012 a Instituicdo contava com
5.831 trabalhadores terceirizados e 4.933 servidores ptblicos, de acordo com dados obtidos
de seu Relatério de Gestdo 2012.

A Diretoria de Administracdo do Campus (Dirac) é uma unidade técnico-administrativa
da Fiocruz e tem como missdo prover a infraestrutura basica necessaria ao desenvolvimento
das atividades da instituicdo. Sua forca de trabalho é composta majoritariamente por traba-
lhadores terceirizados, contratados por empresas prestadoras de servigo. Sdo cerca de 2.200
terceirizados, num universo de aproximadamente 2.500 trabalhadores.

Os relacionamentos entre a Dirac, enquanto érgdo contratante, as empresas contrata-
das e seus trabalhadores sdo marcados por problemas, tanto no que se refere a gestdo dos
contratos quanto a efetiva execucdo dos servigos.

Os problemas de gestdo se referem a planejamento, operacionalizacdo e acompanha-
mento ou fiscalizacdo dos servicos. Ja os problemas de execucéo se referem a forma pela qual
os servicos sdo efetivamente prestados aos usudrios. Estes problemas, na maior parte dos
casos, decorrem da inadimpléncia das empresas quanto as suas obrigacOes contratuais, inclui-
das ai as obrigacOes para com seus trabalhadores, como o pagamento de saldrios, beneficios e
demais verbas trabalhistas e dos encargos sociais, previdenciarios e fiscais.

O enfoque da pesquisa em que estd baseado este artigo recaiu sobre as contratacoes
de servicos continuos, com mao de obra residente, pelo fato de que é neste tipo de con-
tratacdo — que, via de regra, envolve um grande numero de trabalhadores terceirizados
exercendo suas atividades profissionais em periodo integral nas dependéncias dos érgaos
publicos — que os problemas de execucdo dos contratos sdo mais facilmente perceptiveis e
tém maior repercussao.

A escolha da Fiocruz como objeto de andlise considerou, além de sua importancia es-
tratégica para a saude publica e para o desenvolvimento tecnolégico do pais, a composicao
de sua forca de trabalho, com um contingente fortemente terceirizado. Considerando, ainda,
o fato de que as contratagdes analisadas se referem a servicos de infraestrutura basica, como
transporte, recepc¢do, limpeza e conservacao, jardinagem etc., que sdo comumente contra-
tados, via terceirizacdo, por diversos outros érgédos publicos, espera-se que este artigo possa
contribuir para o avanco das discussoes sobre a adequacdo e necessidades de aperfeicoamento
dos procedimentos inerentes a estas contratacoes.

Cabe ressaltar a relevancia de aprofundar o conhecimento sobre o tema, pouco con-
substanciado em estudos cientificos, possivelmente em func¢éo do estigma da atividade meio,
a despeito de sua reconhecida importancia e da vasta produgdo normativa relacionada ao
assunto.

O presente artigo é composto, além desta introducéo, de trés secdes: o referencial tedri-
co e normativo, onde sdo contextualizadas a terceirizacdo de servicos e as compras publicas; a
apresentacdo e comentarios sobre as informacoes coletadas mediante a analise das planilhas
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de custos dos processos selecionados e, finalmente, a conclusdo, onde se discorre sobre a ade-
quacdo do pregdo eletronico e sobre oportunidades de melhoria de procedimentos.

2. O Estado contemporaneo e a expansao da terceirizacao

A crise economica mundial, deflagrada a partir da década de 1970, p6s fim a um longo periodo
de crescimento que se iniciou no pés-Segunda Guerra Mundial, tendo sido fator determinante
para o inicio da derrocada da visdo dominante do Estado como garantidor da prosperidade
economica e do bem-estar social. O Estado intervencionista no campo econémico, o modelo
dos Welfare States! na area social e o modelo burocratico weberiano? na Administracio Publi-
ca passaram a ser fortemente questionados (Abrucio, 1997).

No Brasil, a reforma administrativa proposta ainda no primeiro governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, de acordo com Bresser-Pereira (1998), também teve como pano
de fundo a necessidade de redesenho do tamanho e das fun¢es do Estado em face da grande
crise dos anos 1980 e da globalizacdo da economia. Nesta perspectiva, o objetivo fundamental
do Estado deveria ser o de proporcionar condi¢des para que a economia nacional aumentasse
sua competitividade no cendrio internacional.

Neste sentido, o Estado deveria ter seu tamanho reduzido, repassando a iniciativa pri-
vada a execucdo das atividades consideradas ndo estratégicas e/ou ndo exclusivas de Estado.
Esta reducdo se deu através da privatizacdo de empresas estatais e servicos ptblicos, da exo-
neracdo de funciondarios nao estaveis e do incentivo a demissdo voluntdria.

Diante deste quadro, considerando, ainda, as restricGes a realizacdo de concursos pu-
blicos para a contratacdo de servidores, a Administracdo Publica elegeu a terceirizacdo de
servicos como a alternativa possivel para responder a crescente demanda da sociedade por
servicos publicos.

A contratacdo de terceiros pela Administracdo para a execucdo de determinadas ati-
vidades, prevista no art. 2° da Lei n® 8.666/1993, se expandiu intensamente a partir de me-
ados dos anos 1990, em consonancia com os principios da referida reforma administrativa,
quais sejam, o aumento da eficiéncia e a modernizacdo da Administracdo Publica (Bresser-
Pereira, 1998).

De acordo com Delgado (2003), a terceirizacdo caracteriza-se pela dissociagdo do tra-
balhador do vinculo trabalhista que lhe seria correspondente, visto que ele € inserido no pro-
cesso de trabalho de uma determinada organizacdo por meio de um intermedidrio, ou seja,
uma empresa que contrata o trabalhador e vende seus servicos a outras.

! Estados do bem-estar social, conceito de Estado como promotor e defensor do direito dos cidadios a educagéo,
saude, habitagdo, emprego e seguridade social, que se desenvolveu, principalmente, na Europa pds-Segunda Guerra
Mundial.

2 Modelo idealizado por Max Weber (1864-1920), intelectual, fildsofo e sociélogo alemio, calcado, principalmente,
na racionalidade, na impessoalidade e na previsibilidade de seu funcionamento.
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A terceirizacdo obedece a ldgica da especializacdo,® pela qual o ente publico transfere ao
terceiro, por meio de um contrato administrativo, a responsabilidade pela execucéo de ativi-
dades consideradas acessdrias ou auxiliares ao alcance de sua misséo institucional, podendo,
assim, concentrar seus esforcos naquelas atividades que sdo a razdo de sua existéncia, isto é,
suas atividades finalisticas.

Ainda que seja uma prética organizacional amplamente difundida entre as empresas
brasileiras, tanto ptblicas como privadas, como estratégia para o alcance de maior eficién-
cia, a terceirizacdo ndo estd isenta de criticas, devidas, sobretudo, ao tratamento dispensado
aos trabalhadores contratados pela prestadora de servicos. Como destaca Schnell (2005), na
relacdo triangular decorrente de uma terceirizagéo, o trabalhador é o ente mais fragilizado,
transformado em simples mercadoria. O autor enfatiza, ainda, a precarizagdo das relacoes
trabalhistas promovida pela terceirizacdo, a medida que os trabalhadores sdo submetidos a
condi¢des degradantes de trabalho, a duplo poder de comando e a vinculos trabalhistas débeis
e instaveis.

Como ja destacado, ndo existe vinculo contratual entre a Administragdo e os emprega-
dos da empresa contratada para a execucao de servicos. Este € um aspecto muito importante
para a compreensdo dos conflitos que decorrem destas contratagdes, pois, embora nédo haja
vinculo empregaticio entre os trabalhadores e a Administracdo, muitas vezes a Justica do
Trabalho estende ao 6rgéo contratante a responsabilidade sobre o descumprimento, por parte
das empresas contratadas, de suas obrigacdes como empregadoras.

Esta responsabilizacio, fundamentada no Inciso IV do Enunciado n® 331 do Tribunal
Superior do Trabalho (TST), tem sido ao longo dos dltimos anos objeto de grande discussdo
nos meios juridicos. Este inciso, introduzido no citado Enunciado por meio da Resolucdo TST
n® 96/2000, prevé a responsabilizacdo subsidiaria do tomador de servicos, inclusive 6rgaos da
Administracao Publica, em face do descumprimento de encargos trabalhistas pelo empregador.

Este dispositivo tem sido alvo de enorme controvérsia nos meios juridicos, tendo em
vista uma alegada incompatibilidade com o disposto no art. 71 da Lei n® 8.666,/1993, parti-
cularmente com seu § 1°, que diz taxativamente que a Administracdo Publica ndo pode ser
transferida a responsabilidade pelo inadimplemento de obrigacoes trabalhistas por parte de
seus contratados, havendo, apenas, a responsabilidade soliddria da Administracdo pelos en-
cargos previdencidrios.

Em decisdo proferida em 24 de novembro de 2010, o Supremo Tribunal Federal (STF)
considerou constitucional o art. 71 da Lei n® 8.666/1993 (Brasil, 1993), ao julgar procedente
Acdo Declaratdria de Constitucionalidade interposta em 2007 pelo governo do Distrito Fe-
deral. No entanto, deve-se ressaltar que o entendimento do STF ndo afasta por completo a
possibilidade de responsabilizacdo dos 6rgaos ptblicos pelo inadimplemento de suas contra-

3 A nocdo de especializacdo esta intimamente relacionada ao principio da divisdo do trabalho, preconizado pelos
tedricos das escolas cldssica e neocldssica da administragdo, pelo qual a concentracéo dos esforcos e recursos orga-
nizacionais em dreas restritas e limitadas conduziria a melhores resultados operacionais (Chiavenato, 1993).
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tadas quanto aos encargos trabalhistas. O egrégio tribunal reconheceu que a inadimpléncia
das contratadas néo transfere automaticamente a responsabilidade pelos pagamentos aos or-
gaos contratantes; porém, os mesmos podem e devem ser responsabilizados caso tenham sido
omissos ou tenham falhado na fiscalizacido de seus respectivos contratos.

Na pratica, esta decisdo significa que os representantes da Administracio encarregados
da fiscalizagdo de contratos de prestagdo de servigos com residéncia de méo de obra devem
ter ainda mais atencao e zelo no exercicio desta atividade, visto que, considerando que via de
regra as empresas inadimplentes ndo dispéem de recursos para saldar suas dividas, os deman-
dantes das acoes judiciais buscardo sempre responsabilizar os representantes da Administra-
cdo, pois s6 dessa forma conseguiriam, em tese, receber os créditos a que teriam direito.

Nao obstante as opinides divergentes sobre a responsabilizacdo da tomadora de servi-
¢os, é correto afirmar que as relacdes trabalhistas sempre foram e continuam sendo marcadas
por tensdo e conflitos de interesses, como bem lembra Lora (2008), ao contrapor a luta dos
trabalhadores por melhores condi¢des de trabalho e remuneracéo a busca incessante dos em-
presarios por maior lucratividade.

Da mesma forma, as relacdes entre os 6rgdos publicos, como a Fiocruz, as empresas
contratadas e seus trabalhadores sdo marcadas por problemas, que, muitas vezes, findam por
configurar a terceirizacdo como uma forma de precarizagéo das relacoes trabalhistas. Baptista,
Machado e Lima (2009) atribuem a Reforma do Estado e as suas diretrizes avessas a expansao
do funcionalismo publico e dos gastos com pessoal a adocao das formas alternativas — e, via
de regra, precarias — de contratacdo e de remuneracao de trabalhadores no campo da satde,
para fazer face as crescentes demandas da sociedade no d&mbito do SUS.

Estes problemas, além de penalizarem o trabalhador (visto que se referem a remu-
neracdo do seu trabalho), afetam diretamente a qualidade da prestacdo dos servicos, ja que
ocasionam a insatisfacdo, a desmotivacdo e o aumento do absenteismo dos profissionais.

2.1 As compras piiblicas e o pregdo eletrénico

Na Administracao Ptblica a atividade administrativa de compras deve ser desempenhada
em estrita observancia aos preceitos legais. A discricionariedade é quase inexistente, em
funcao, principalmente, dos impactos que cada decisdo de compra pode ter sobre o conjun-
to da economia, tendo em vista o montante de recursos financeiros envolvidos. Como bem
destacado por Barros (2002), a legislacdo brasileira é bastante rigida quando se trata do uso
de dinheiro ptblico.

Como forma de disciplinar os processos de compras e contratacoes dos érgaos publi-
cos, objetivando, sobretudo, garantir o tratamento isondmico a todo aquele interessado em
negociar com a Administracdo Publica e, por outro lado, selecionar a proposta mais vanta-
josa para a Administracéo, foi sancionada pela Presidéncia da Republica, em 21 de junho
de 1993, a Lei n® 8.666 (Brasil, 1993), também conhecida como Estatuto de Licitagoes e
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Contratos Administrativos. Esta Lei veio a regulamentar o disposto no Inciso XXI do art.
37 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que prevé que todas as compras e contratacoes
efetuadas pela Administracdo Publica, salvo os casos especificados em lei, devem ser prece-
didas de procedimento licitatdrio, que assegure igualdade de condicbes a todos os que com
ela queiram negociar.

Atualmente, as aquisi¢des de bens e as contratagdes de empresas para a prestagdo de
servicos sdo feitas, no &mbito da Administracdo Publica federal, preferencialmente, por pre-
gdo, na sua forma eletronica. O pregdo eletrénico caracteriza-se pela utilizacdo de recursos
de tecnologia de informacdo nos procedimentos licitatdrios, proporcionando a comunicacdo
e a interacdo a distancia, pela internet, entre os agentes publicos responsaveis pela licitacdo
(pregoeiro e equipe de apoio) e os licitantes (empresas interessadas em fornecer ou contratar
com a Administracdo). Destacam-se entre as vantagens proporcionadas por este instrumento
a maior celeridade dos procedimentos, a ampliacdo do leque de interessados e a maior trans-
paréncia e publicidade dos atos administrativos.

A maior celeridade é reflexo da reducdo de prazos e de exigéncias documentais. A
ampliacdo do universo de interessados é consequéncia da possibilidade de participacdo do
certame a distdncia, ou seja, empresas de qualquer localidade do pais podem participar da
sessdo publica, por meio do acesso ao sistema pela internet. O aumento da transparéncia e da
publicidade dos atos deve-se a possibilidade de qualquer cidaddo acompanhar em tempo real,
também através da internet, o desenvolvimento das sessoes publicas e os atos praticados por
todos os envolvidos no procedimento licitatdrio.

Estas caracteristicas do pregéo eletrénico proporcionam, ainda, em tese, outro bene-
ficio a Administracdo e a sociedade em geral, na medida em que dificultam a formacdo de
cartéis e outros artificios de que as empresas se utilizam para burlar a competitividade dos
procedimentos licitatérios. E considerado, portanto, uma importante ferramenta no combate
a corrupc¢do nas compras publicas.

Embora o pregdo eletrénico seja um instrumento relativamente novo, visto que foi
instituido e regulamentado no dmbito da Unido no ano de 2005 (Decreto n® 5.450/2005),
sua utilizacdo encontra-se bastante difundida pelos 6rgdos da Administragcdo Publica fe-
deral. A rapida difusdo do pregdo eletronico decorre, sobretudo, da percepcao pelos ges-
tores da significativa reducdo de custos que esta ferramenta proporciona no momento da
licitacdo, ja que a mesma funciona como um leildo no sentido inverso: ganha a licitacdo
a empresa que ofertar o menor preco, apds sucessivas rodadas de lances pelos licitantes.
Esta economia gerada pelo pregdo eletrénico tem sido amplamente divulgada pelos érgéos
governamentais.*

4 No sitio do Comprasnet — Portal de Compras do Governo Federal (www.comprasnet.gov.br/ajuda/Brasil Eco-
noémico_Relatorio Dados_Gerais_Janeiro_a Dezembro2011.pdf) — é informado que s6 no ano de 2011 o pregdo
eletrénico proporcionou uma economia de R$ 7,53 bilhdes aos cofres ptiblicos.
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3. Resultados da pesquisa e comentarios

A contratacdo de servicos pela Administracdo Publica constitui-se num processo bastante com-
plexo, composto por varias etapas (deteccdo da necessidade, elaboragédo do pedido, confeccao
do projeto bdsico, andlise juridica, divulgacdo da licitacdo, recebimento e andlise das propos-
tas, elaboracdo, assinatura e publicacdo do contrato, execucdo e pagamento dos servicos),
envolvendo diversas dreas (requisitante, compras, juridico, contratos, fiscalizacdo e financei-
ro), que devem atuar sempre em estrita observancia aos preceitos legais, de forma a garantir,
sobretudo, a publicidade dos atos administrativos, a igualdade de condicOes e o tratamento
isondémico aos interessados em contratar com o poder ptblico.

No ambito deste artigo privilegiou-se a analise das planilhas de custos das contrata¢des
efetuadas pela Dirac/Fiocruz, utilizando o pregao eletronico, visto que através das mesmas é
possivel conhecer a composicdo do preco proposto pelo licitante e desta forma avaliar se este é
suficiente para o adimplemento das obrigacoes trabalhistas, previdencidrias e tributarias decor-
rentes da execucdo do contrato e também para a remuneracédo de seu esforco empreendedor.

A andlise foi feita item a item, em cada planilha de custos, extraindo-se tanto percentu-
ais como valores absolutos para posterior comparagao com as estimativas de custos feitas pela
Administracdo e com as préprias exigéncias de cada contratacdo, tais como numero de traba-
lhadores e insumos (uniformes, equipamentos de prote¢do individual e coletiva etc.). Foram
analisados oito processos, de contratagdes efetuadas entre os anos de 2005 e 2007. O recorte
temporal justifica-se pelo fato de que foi neste periodo em que houve a efetiva implementacdo
na unidade do pregéo eletronico para a contratacdo de servicos. A pesquisa foi realizada no
segundo semestre de 2010.

Os dados coletados na analise das planilhas de custos sdo apresentados e comentados
a seguir.

3.1 Custos das contratacées

A planilha de custos e formagdo de pregos, de acordo com a definicdo dada pela Instrugdo Nor-
mativa n° 18, de 22 de dezembro de 1997 (Brasil, 1997), “é o documento a ser apresentado
pelas proponentes, contendo o detalhamento dos custos que compdem os precos”.

Ja de acordo com a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 2, de 30 de abril de 2008 (Bra-
sil, 2008), que em seu art. 55 veio a revogar a IN n° 18/1997, a planilha de custos e formacao
de precos é definida como “o documento a ser utilizado para detalhar os componentes de
custo que incidem na formagéo do preco dos servicos, conforme modelo constante do Anexo
I, podendo ser adequado pela Administracdo em funcéo das peculiaridades dos servicos a que
se destina, no caso de servigos continuados”.

O art. 29-A da IN n° 02/2008 elege a planilha de custos e formacao de precos como a
principal ferramenta a ser utilizada pelo agente ptblico para verificacido da exequibilidade dos
precos propostos pelo licitante em sua proposta final de preco, especificamente para a contra-
tacdo de servicos continuados com dedicacdo exclusiva de méo de obra.
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Deste modo, a planilha de custos constitui-se num instrumento de enorme importancia
para verificacdo, dentre outros fatores, da exequibilidade de uma proposta de prestacao de
servicos. As informagdes que constam da tabela 1 refletem as variacoes entre os custos estima-
dos pela Administragdo e os custos efetivamente contratados nos processos analisados.

Tabela 1
Variacdo dos precos contratados em relacdo a
estimativa de custos, 2005-07

Variacdo do custo em
Processos Numero de licitantes relacdo a estimativa
1 9 -23,62%
2 2 4,76%
3 14 -24,70%
4 21 -28,75%
5 8 -31,39%
6 68 -26,62%
7 25 -29,10%
8 30 -35,45%

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos dados obtidos na andlise documental.

A andlise desses dados permite verificar que, em apenas um dos pregoes eletronicos es-
tudados (processo n® 2), o preco final proposto foi maior que a estimativa de precos (pesquisa
de mercado) realizada pela Administracdo. E foi justamente este o pregdo em que houve o
menor nimero de licitantes, apenas duas empresas. A variacdo média das propostas de precos
com valores menores que os estimados pela Administracio foi de -28,52%, sendo a menor
variacdo da ordem de -23,62% e a maior variacdo da ordem de -35,45%.

E importante observar que as variacdes em relacio as estimativas de precos da Adminis-
tragdo sdo muito significativas ndo apenas em termos percentuais como também em valores
absolutos (em reais), visto que se trata de contratos de grande monta. A maior variacdo apu-
rada, da ordem de 35,45%, representa uma “economia” para a Administracédo de aproximada-
mente R$ 5,5 milhdes em relacdo ao preco de mercado.

Em todas as planilhas de custos com pregos inferiores a estimativa de custos da Ad-
ministracdo foi verificada a existéncia de indicios de algum tipo de subdimensionamento de
custos. Considera-se que houve subdimensionamento na composicdo de custos, quando os
valores cotados sdo insuficientes para fazer face as despesas a que se referem. Em alguns
itens da planilha de custos esta pratica é facilmente identificada, por uma simples operacao
matematica. No entanto, em outros itens torna-se muito dificil provar que houve subdimen-
sionamento, visto que as empresas se utilizam dos mais variados argumentos para sustentar
que os valores cotados (e aparentemente insuficientes) sdo adequados.
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Em relacdo a estes subdimensionamentos, é importante esclarecer, ainda, que o mo-
delo de planilha de custos e formacao de precos utilizado pela Administracdo, por forca das
instrucdes normativas anteriormente citadas, € composto por itens com indices (percentuais)
fixados por lei, de acordo com o enquadramento legal da empresa e das categorias profissio-
nais (como os salarios, os encargos sociais e os tributos); itens com indices ou valores fixados
por convencdo coletiva de trabalho ou pela propria Administragédo (como os beneficios sociais,
tais como auxilio-alimentagéo e plano de satide); e indices de livre provimento por parte da
empresa (como as despesas administrativas, lucro, reservas técnicas e verbas rescisérias).
Neste ultimo grupo ocorrem, via de regra, os principais subdimensionamentos.

De acordo com os dados coletados, em seis dos oito processos analisados (75% dos
casos) foram encontrados indicios de subdimensionamentos de custos nas verbas resciso-
rias (aviso prévio, indenizacdo nas rescisdes sem justa causa e indenizacdo adicional). Estes
itens sdo particularmente importantes, pois se referem a medidas de protecdo ao trabalhador,
previstas na Consolidacio das Leis do Trabalho (CLT), instituida por meio do Decreto Lei n®
5.452, de 1° de maio de 1943 (Brasil, 1943), e em outras leis correlatas.

O subdimensionamento destes custos pode acarretar prejuizos ao 6rgao contratante dos
servicos (pela ndo ocupagdo dos postos) ou, ainda, prejuizos aos trabalhadores, pela ndo remu-
neracdo adequada de seu esforco laboral e pela inobservancia de seus direitos trabalhistas.

Também em seis dos processos analisados foi detectada a cotacgdo de valores irrisorios
para despesas administrativas e lucro. Em um dos processos analisados, a empresa cotou o
percentual de 0,1% tanto para despesas administrativas quanto para lucro. Neste caso especi-
fico, isto significa que a empresa recebia da Administrac@o os valores mensais per capita de R$
1,11 tanto de despesas administrativas quanto de lucro, totalizando R$ 237,16 mensais para
gerir um contrato envolvendo 107 profissionais.

Os valores referentes a estes itens em cada um dos processos analisados constam da
tabela 2.

Tabela 2
Despesas administrativas lucro per capita, 2005-07
Despesas

Ne de Despesas Administrativas Lucro
Processo Empregados  Administrativas per capita Lucro per capita

1 131 R$ 20.64644 R$ 15761 RS - R$ -
2 28 R$ 1.573,88 R 56,21 R$ 3.306,80 R$ 118,10
3 148 R$ 195126 R$ 13,18 R$ 592,82 R$ 4,01
4 652 R$ 6.126,88 R$ 940 R$ 678991 R$ 1041
5 200 R$ 440632 R$ 2203 R§ 3.359,88 R$ 16,80
6 107 R$ 11858 R$ 1,11 RF 11858 R$ 1,11
7 216 R$ 329249 R$ 15,24 R$ 2.43723 R$ 11,28
8 643 R$ 172298 R$ 268 R$ 1.141,50 R$ 1,78

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos dados obtidos na anélise documental.
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Obviamente, ndo é admissivel imaginar que uma empresa, legalmente constituida para
desenvolver uma atividade econémica, que visa o lucro, venha a se contentar com uma remu-
neracdo tao infima para gerir o risco de empregar mais de uma centena de pessoas para fazer
face a uma prestacdo de servigos.

Outro item em que foram verificados indicios de subdimensionamento foi o referente
a Uniformes e Equipamentos de Protecdo Individual (EPIs). Em sete dos oito processos ana-
lisados havia a previsao de utilizacdo de uniformes e EPIs pelos trabalhadores alocados ao
contrato. Em quatro desses processos (57,14 % dos casos) had sinais de subdimensionamento
nos custos deste item.

Em situacOes como esta as empresas normalmente alegam que possuem os materiais em
estoque e que, portanto, ndo precisariam investir grandes valores na sua aquisicdo. Isto pode
ou néo ser verdadeiro. Caberia a Administracéo fazer diligéncias para averiguar a veracidade
das informacoes. Entretanto, frequentemente, ndo ha tempo habil para este procedimento,
visto a preméncia das contratacoes, ou ndo ha recursos humanos (profissionais especializa-
dos) para o desempenho dessa funcao.

A principio, parece ser incompreensivel o fato de uma empresa subdimensionar seus
custos para a prestacdo de um determinado servico, considerando que, invariavelmente, seu
objetivo seja o lucro. No entanto, analisando-se a natureza de um certame licitatdrio e a di-
namica de um pregéo eletronico, é possivel discernir as razoes que levam uma empresa a este
comportamento contraditério.

As compras publicas, realizadas por quaisquer modalidades de licitacdo, visam a obten-
¢do dos precos e condi¢Oes mais vantajosas para a Administragdo. No entanto, nas licitacoes
realizadas por pregdo eletrénico, o foco no menor preco fica mais evidenciado, visto que,
como num leildo, a disputa se dd por meio de lances (menores) sobre os precos propostos pe-
los concorrentes. O resultado desta disputa é uma significativa reducdo nos precos estimados
para cada contratacdo, o que, em tese, seria extremamente vantajoso para a Administracgao.

Num certame licitatério, com a utilizacdo do modelo® de planilha de custos e formacéo
de precos preconizado pela Administragdo Publica, o 1dgico seria que as empresas compuses-
sem seu preco a partir do preenchimento, item por item, da referida planilha, cotando, assim,
os menores precos que lhes possibilitassem, simultaneamente, vencer a licitagcdo, executar a
prestacdo de servicos de maneira satisfatéria e obter a remuneracdo adequada de seu esforco
empreendedor.

Porém, o dinamismo e a celeridade dos procedimentos de uma sessdo de pregéo eletroni-
co levam as empresas a inverterem os passos necessarios a definicdo de sua proposta de precos.

A partir do momento em que ¢é feita a classificacdo inicial das propostas e se inicia a
sessdo de lances, as empresas passam a ofertar valores sucessivamente menores do que os
propostos pelas concorrentes, de forma a tentar vencer o certame licitatério. Como ja foi dito,

5 Modelo proposto pela Instrucdo Normativa n® 18/1997 e posteriormente reformulado pela Instru¢do Normativa
n° 02/2008.
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¢ um leildo no sentido inverso. Nao ha tempo habil para que as empresas reformulem suas
planilhas de custos antes de cada lance. Os lances sdo ofertados sem que haja muito controle
sobre sua exequibilidade.

Ao final da sessdo é que a empresa declarada vencedora do certame trabalhara na re-
formulacdo de sua planilha de custos. Ou seja, ela partird do valor de seu lance vencedor e
tentard decompor este valor pelos itens da planilha. Esta ndo é uma tarefa facil. As empresas,
na ansia de vencerem uma licitacdo e firmarem contrato com um 6rgéo publico, muitas vezes
reduzem demasiadamente seus precos e entdo torna-se extremamente dificil aprovisionar
todos os custos inerentes a uma prestacdo de servigos. Dai o subdimensionamento de custos
dos itens de livre provimento por parte das empresas.

A partir desta analise, pode-se, portanto, fazer os seguintes questionamentos:

1. Que vantagens uma empresa podera obter na execucdo de um contrato para o qual a mes-
ma ndo aprovisionou adequadamente todos os custos?

2. Como uma empresa executa um contrato com valores subdimensionados?

3. Como uma empresa detentora de um contrato com valores subdimensionados sobrevive e
remunera seu esforco?

As respostas para estas questdes, obviamente, sdo complexas e nem todas sdo passiveis
de ser elucidadas através das ferramentas e técnicas de pesquisa utilizadas neste estudo. No
entanto, com base na experiéncia adquirida em muitos anos de servico ptblico e contato com
empresas prestadoras de servico, é possivel tecer algumas hipdteses.

Um contrato com um 6rgao publico € considerado por algumas empresas, especialmente
as menores ou mais novas, uma oportunidade de aprendizado e de estruturacdo interna para
voos mais altos. No caso de grandes empresas, um contrato com um 6rgdo pubico de renome
internacional, como a Fiocruz, ainda que em condicoes economicas ndo vantajosas, é conside-
rado uma forma de afirmacdo da empresa no mercado e de manutencao de seu status.

Normalmente, a efetiva execucdo de um contrato com valores subdimensionados é
marcada por dificuldades para todas as partes envolvidas: a prépria empresa contratada; os
agentes publicos encarregados da fiscalizacdo da prestacdo dos servigos; os trabalhadores
vinculados a execucdo do contrato; e, finalmente, mas ndo menos importantes, os usuarios
dos servicos.

Por fim, as empresas detentoras de contratos com valores subdimensionados se mantém
e obtém lucro mediante artificios e praticas que acabam por penalizar seus funcionarios.

Deve-se considerar que, numa prestacdo de servicos, uma empresa tem custos que ne-
cessitam ser amortizados em curto periodo — como o desembolso mensal de salarios e bene-
ficios trabalhistas, tributos e encargos sociais — e outros custos que deverdo ser amortizados
num espaco maior de tempo — como o desembolso anual de férias e 13¢ salario e os pagamen-
tos de verbas rescisdrias, cuja periodicidade nédo é possivel determinar.

Os recursos aprovisionados para o pagamento desses custos de longo prazo, discrimina-
dos na planilha de custos e formacgdo de precos das empresas, deveriam compor uma forma
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de poupanca, cujo desembolso se daria apenas nos momentos em que se apresentasse a efetiva
necessidade de cobertura das obrigagoes a que se destinam.

O que se verifica na pratica, no entanto, € que estes recursos sao utilizados pelas em-
presas como capital de giro, para fazer face as despesas correntes e inerentes a execucao dos
contratos e que, por ventura, tenham sido subdimensionadas na composicdo de custos. Este
tipo de pratica tende a diminuir, a partir da utilizacdo da conta vinculada,® destinada ao reco-
lhimento pela Administracdo das parcelas referentes a férias, 132 saldrio e verbas rescisérias.
As empresas contratantes, de acordo com dispositivo previsto em contrato, ndo tém acesso a
estas verbas, cuja movimentacdo s6 se dd com autorizacdo expressa do 6rgao contratante dos
servicos, inibindo, desta forma, sua utilizacdo para finalidades diferentes daquelas a que se
propoem.

Além disso, é fato que muitas empresas veem nas contratacOes ptiblicas a chance de se
consolidarem no mercado, expandirem sua atua¢do e maximizarem seus lucros. Por este mo-
tivo, estas empresas ndo medem esforcos em suas tentativas de contratarem com a Adminis-
tragdo, nao apenas ofertando pregos muito baixos (e, por vezes, inexequiveis) como também
participando de vdérios certames licitatérios concomitantemente.

As licitagdes por pregéo eletronico facilitam enormemente estas praticas por parte das
empresas. A realizacdo dos certames com utilizagdo das ferramentas de tecnologia informa-
cional permite a participagdo de empresas de qualquer ponto do pais e a dindmica dos proce-
dimentos permite a oferta de lances sucessivamente menores que os dos concorrentes, propor-
cionando assim que uma mesma empresa venha a se sagrar vencedora em vdrias licitacoes.

Por outro lado, administrar a execucdo de diversos contratos simultaneamente requer
das empresas uma estrutura administrativa, operacional e financeira forte e consistente. Infe-
lizmente, muitas vezes, a realidade das empresas é totalmente incompativel com os compro-
missos por elas assumidos, tendo como consequéncias problemas de execucdo dos servicos,
inadimplemento de obrigacoes trabalhistas e prejuizos a todas as partes envolvidas nas con-
tratacoes.

Deve-se considerar, ainda, que a desclassificacdo de propostas comerciais com valores
muito reduzidos e teoricamente mais vantajosos, ainda que possivelmente inexequiveis, é
uma decisdo que submete o pregoeiro (comprador publico) a grandes pressoes, seja por parte
do licitante detentor da menor oferta, seja por parte da propria Administracdo, por conta de
restrigbes orcamentdrias e, finalmente, por parte dos 6rgaos de controle, por conta de possi-
veis questionamentos e censuras.

Neste sentido, para que o agente ptiblico responsavel pelo procedimento licitatério te-
nha maior seguranc¢a quanto a exequibilidade das propostas comerciais apresentadas nas lici-
tacoes, além da andlise criteriosa das planilhas de custo, é necessario conhecer a realidade do

6Inciso I do art. 19-A da Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n¢ 02/2008, introduzido pela Instrucdo Normativa SLTI/
MPOG n° 03/2009.
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mercado, ou seja, conhecer os precos médios praticados por empresas do ramo na prestacdo
dos servicos que se pretende contratar. A estratégia mais comumente utilizada pelos 6rgédos
publicos para estimar os custos de um determinado servico é a pesquisa de mercado, que
consiste na solicitacdo de propostas e orcamentos a empresas do ramo da atividade que se
pretende contratar.

A grande vantagem da pesquisa de mercado em relacdo a outras formas de estimativas
de custos (como a consulta a precos praticados no préprio érgdo em contratacoes anteriores e
a consulta a outros 6rgéos publicos que possuam contratacoes similares) é a possibilidade de
obtencéo de precos atualizados e compativeis com as especificidades do 6rgdo contratante e
do proprio servico a ser contratado. Entretanto, € um método que também apresenta enormes
dificuldades, posto que, ainda que existam inimeras empresas interessadas em contratar com
a Administracdo Publica, poucas sdo as que se dispéem a mobilizar seus recursos (tempo,
estrutura, pessoal) para a elaboracdo de uma proposta comercial que nédo se destina a uma
contratacgdo efetiva, mas, apenas, a compor uma pesquisa de mercado.

Por estes motivos, os 6rgaos publicos muitas vezes sdo impelidos a firmarem contratos
aparentemente vantajosos economicamente, ainda que com possiveis subdimensionamentos
de custos, por forca das dificuldades de avaliagdo da efetiva exequibilidade das propostas co-
merciais vencedoras das licitagdes.

4. Conclusao

De acordo com os dados e informacoOes apresentados neste estudo, pode-se concluir que a
utilizacdo do pregdo eletronico nas licitacOes para a contratagdo de servicos continuos, com
dedicac@o exclusiva de méo de obra, pelos érgios publicos da esfera federal, representa uma
grande inovacdo na Administracdo Publica, pela utilizacdo de ferramentas de tecnologia da
informacéo, que possibilitam a comunica¢éo a distancia, proporcionando maior agilidade e
transparéncia aos procedimentos, ampliacdo do conjunto de interessados em fornecer e con-
tratar com a Unido, maior competitividade e, consequentemente, menores custos, além da
reducdo da possibilidade de formacdo de conluios e cartéis.

Por outro lado, fica evidenciado que ainda sdo necessdrias melhorias e aperfeicoamen-
tos nesta ferramenta, principalmente no que se refere aos mecanismos de avaliacdo da exequi-
bilidade dos precos propostos pelos licitantes, através do aprimoramento dos procedimentos
utilizados para elaboracdo das estimativas de custos das contratacdes, da andlise mais cri-
teriosa das planilhas de custos e formacao de precos, da realizacdo de diligéncias as futuras
contratadas e de consultas a outros érgaos publicos, de modo a minimizar a possibilidade de
contratagdo de servigcos por precos artificialmente reduzidos, que trazem risco ndo apenas a
efetiva execucdo dos servicos contratados, mas, também e sobretudo, aos direitos dos traba-
lhadores terceirizados. Dos oito processos analisados, trés tiveram seus contratos rescindidos
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unilateralmente pela Administracio, em funcio de descumprimento de clausulas contratuais
e de obrigacdes trabalhistas por parte das contratadas.

Cabe ressaltar que, além dos evidentes prejuizos aos trabalhadores, a inadimpléncia
das empresas quanto as obrigacOes trabalhistas acarreta enormes prejuizos administrativos,
juridicos e financeiros, além de danos a imagem das instituicoes publicas contratantes dos
servicos, frequentemente arroladas, soliddria ou subsidiariamente, as empresas inadimplentes
em demandas judiciais e a¢des trabalhistas. Ainda que existam grandes controvérsias sobre
a responsabilizacdo legal dos tomadores de servico em relacdo a inadimpléncia das empresas
por eles contratadas, é certo que a protecdo ao trabalhador e a desprecarizacdo das rela-
¢Oes de trabalho sdo medidas de responsabilidade social, devendo, portanto, merecer especial
atencdo dos orgdos contratantes e dos agentes publicos responséveis pela gestdo e fiscalizacdo
das contratacoes.
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