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Resumo

Este estudo teve como proposito investigar as causas dos problemas de gestéo e
execucao que tém ocorrido com indesejavel frequéncia nos contratos de prestacdo de
servigos continuos, com residéncia de mao-de-obra, oriundos de licitagdes por pregao
eletrénico, no ambito da Diretoria de Administracdo do Campus, unidade técnico-
administrativa da Fundacdo Oswaldo Cruz, que tem como missao prestar servicos de
infra-estrutura as atividades da Instituicao.

Os problemas de gestdo sdo aqueles relacionados especificamente ao
planejamento, operacionalizacdo e acompanhamento dos contratos. Ja os problemas de
execucdo referem-se a forma pela qual os servicos sdo efetivamente prestados a seus
USUArios.

A investigacdo contemplou o estudo dos impactos e possiveis relagdes de
causalidade entre os problemas citados e varidveis como o custo das contratagdes, a
formacédo e capacitacdo de compradores e fiscais de contrato e a regularidade formal dos
procedimentos licitatérios.

Os problemas verificados nestas contratacfes, além de causarem transtornos e
dificuldades aos usuarios e clientes dos servicos tém penalizado sobremaneira o0s
trabalhadores terceirizados vinculados a execucdo de cada contrato, especialmente em
funcdo da inadimpléncia das empresas contratadas para com suas obrigagoes
trabalhistas. Desta forma, na conclusdo do trabalho sdo apresentadas propostas de
intervencdo que visam eliminar ou, pelo menos, minimizar a ocorréncia de tais
problemas nas futuras contratac6es realizadas pela unidade.

Para a consecugdo dos objetivos deste trabalho foram utilizadas as seguintes
técnicas de coleta de dados: pesquisa bibliografica e documental, entrevistas e

questionarios.
Palavras-chave: Administracdo publica; contratacbes publicas; pregédo

eletronico; terceirizacdo de servigos; subdimensionamento de custos; obrigacfes

trabalhistas.
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Abstract

This study aimed to investigate the causes of the problems of management and
implementation that have occurred with undesirable frequency in contracts for
continuous services, with resident manpower, from bidding for electronic trading within
the Diretoria de Administracdo do Campus, technical and administrative unit of the
Fundacdo Oswaldo Cruz, whose mission is to provide infrastructure services to the

activities of the institution.

The management problems are those related specifically to the planning,
execution and monitoring contracts. The implementation problems relate to how services
are actually provided to its users. The investigation included the study of the impacts and
possible causal relations among the problems cited and variables as the cost of hiring,
training and qualification of buyers and contract fiscals and the regularity of formal

bidding procedures.

The problems encountered in these hires besides causing difficulties and
problems for users and customers of services have greatly penalized outsourced workers
linked to the execution of each contract, especially in light of default with the
contractors for their labor obligations. So, in the conclusion of study are presented
intervention proposals aimed at eliminating or at least minimize the occurrence of such
problems in future contracts undertaken by the unit.

To achieve the objectives of this study we used the following techniques of data

collection: bibliographic and documentary research, interviews and questionnaires.

Keywords: public administration; public contracting; electronic trading;

outsourcing services; undersizing costs; labor obligations.
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Introduciao

Delimitacdo do Tema

O fenbmeno da globalizagéo, assim entendido como o radical aprofundamento da
integracdo econdmica, social, cultural e politica entre os paises, impulsionado pelo
excepcional desenvolvimento das tecnologias de informacdo e comunicacdo (TICs) a
partir da década de 80, tem apresentado para 0s paises em desenvolvimento, como o

Brasil, enormes desafios.

Para Lacerda (2002) ”Os processos de globalizacdo (estratégias das empresas
transnacionais) e de regionalizacdo (formacdo de blocos econdmicos) significam um
desafio duplo para os paises em desenvolvimento, uma vez que os dois fendmenos

conjugados também podem significar para alguns a “exclusao involuntaria”.

Ja Santos (2000, p.151), ressaltando as contradi¢des do processo de globalizacéo,
afirma que “Os paises subdesenvolvidos, parceiros cada vez mais fragilizados nesse jogo
tdo desigual, mais cedo ou mais tarde compreenderdo que nessa situacdo a cooperagao

Ihes aumenta a dependéncia.”

Nesse sentido, a globalizacio econdmica e comercial, abrangendo a
internacionalizacdo da producdo, a desregulamentacdo das economias, o acirramento da
concorréncia e a crescente volatilidade do capital financeiro, tornou imprescindivel a
reestruturacdo do papel e das funcdes do Estado. Com a globalizagéo, a atuacdo do
Estado passa a ter uma perspectiva muito mais proxima da regulacdo do que da

intervencdo no sistema econdmico.

No Brasil, a percepcdo da necessidade de modificacdo da logica de atuacdo do
Estado se deu ndo apenas em funcdo da globalizacdo, mas também pelos efeitos da
designada década perdida e do extenso periodo de estagnacdo econémica vivido pelo
pais nos anos 80. De acordo com Bresser-Pereira (1998):

A crise do modo de intervencdo, acelerada pelo processo de
globalizacdo da economia mundial, caracterizou-se pelo esgotamento

do modelo protecionista de substituicdo de importacdes, que foi bem-
sucedido em promover a industrializacdo nos anos 30 a 50, mas que
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deixou de sé-lo a partir dos anos 60; transpareceu na falta de
competitividade de uma parte ponderavel das empresas brasileiras;
expressou-se no fracasso em se criar no Brasil um Estado do Bem
Estar que se aproximasse dos moldes socialdemocratas europeus.

Nesse novo contexto politico, esperava-se que a atuagdo do Estado privilegiasse
a promocdo do crescimento econdmico e do desenvolvimento social, seja através da
formulacéo e implementagdo de politicas, seja pela utilizacdo de seu proprio poder de

compra para estimular a economia nacional.

No Brasil, as compras e contratacOes efetuadas pela Administracdo Pablica, nas
trés esferas de poder (Unido, Estados e Municipios, além do Distrito Federal)
correspondem a uma significativa parcela do Produto Interno Bruto — PIB. De acordo
com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 0 PIB em valores correntes
alcancou, em 2010, R$ 3,675 trilhGes e as despesas de consumo da Administracéo
Publica corresponderam a aproximadamente 21 % deste valor - R$ 778 bilhdes - sendo,
portanto, importante fator de promocédo de desenvolvimento e dinamizagdo da economia
(IBGE, 2011).

A participacdo do setor salde no desempenho da economia brasileira tem
crescido expressivamente. Ainda de acordo com dados do IBGE, no ano de 2007* o
consumo de bens e servicos de satde representou 8,4 % do PIB, sendo que os gastos da
Administracdo Pablica no setor corresponderam a 3,5 % do PIB. No mesmo ano, o setor
foi responséavel por 4,2 milhdes de postos de trabalho no pais?, o que corresponde a 4,4%
do total da economia (IBGE, 2009).

Gadelha (2003, p. 523), ao ressaltar a dimensédo social e econémica da area da
saude, ilustra bem a importancia da atuacdo do Estado e da sociedade para a promogao

do desenvolvimento econdmico-social:

Nessa direcdo, o setor salde constitui, simultaneamente, um espaco
importante de inovacdo e de acumulacdo de capital, gerando
oportunidades de investimento, renda e emprego - ou seja, constitui um
locus essencial de desenvolvimento econdémico - quanto uma area que
requer uma forte presenca do Estado e da sociedade para compensar as
forcas de geracdo de assimetrias e de desigualdades associadas a
operagdo de estratégias empresariais e de mercado.

! Estes s&o os dados mais recentes sobre a conta nacional da satde.
2 Empregos diretos, sem contabilizar ocupagées de satide publica na defesa e na educagéo.
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A Fundacdo Oswaldo Cruz - Fiocruz, entidade dotada de personalidade juridica
de direito publico, vinculada ao Ministério da Saude, é a maior e mais destacada

instituicdo de ciéncia e tecnologia da América Latina.

Esta instituicdo se constitui como um dos pilares do Sistema Nacional de
Inovacdo em Saude, com sua destacada atuacdo nas atividades de pesquisa,
desenvolvimento tecnoldgico, ensino, producdo de farmacos e imunobioldgicos,
prestacao de servicos de referéncia, formulacdo e implementacgéo de politicas publicas e
assisténcia médica e farmacéutica. A capacidade produtiva de suas unidades fabris tem
sido utilizada, inclusive, como instrumento de regulacdo do mercado, por parte do

Ministério da Saude.

De acordo com dados de seu Relatorio de Gestdo 2009, a dotacdo orcamentéaria
da instituicdo neste ano foi superior a dois bilhdes de reais, contabilizando todas as suas

fontes de financiamento, conforme demonstrado na tabela a seguir:

Tabela 1 - Dota¢ao Orcamentaria da Fiocruz, Exercicio 2009 (em 1,00 Real)

Recursos Fiocruz 2009 -Dotagdo orcamentéria, destaque de créditos e fundacdes de apoio

3 . Previsto Lei Dotagéo final %

Dotagdo Orcamentaria 11.897
LOA 30/12/2008 em 31/12/2009 Variacdo

Tesouro -fonte 151 (custeio e capital) 718.576.237 788.816.924 9,77
Receita Prdpria - Fonte 250 106.515.315 106.515.315 0,00
Pessoal e Encargos Sociais 700.152.485 725.744.250 3,66
Total LOA 1.525.244.037 1.621.076.489 6,28
Destaql_Je de Crédito (Transferéncias 493.086.035
Federais) -
Fundacéo de Apoio - Fiotec - 141.993.844
TOTAL 2.256.156.368

Fontes: Dirad/Fiocruz; Fiotec e SPCOC.

Adaptado do Relatério de Gestdo 2009

Pela andlise das informacdes da tabela, percebe-se que a dotagdo orcamentaria da

Instituicdo foi significativamente maior do que a prevista inicialmente na Lei
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Orcamentaria Anual - LOA. Se forem considerados apenas 0s recursos provenientes da
LOA, a variacdo foi de 6,28%. Considerando-se 0s recursos provenientes de outras
fontes, como transferéncias federais por portaria para programas especificos ou

financiamentos externos, a variacdo foi da ordem de, aproximadamente, 48%.

Para a consecucdo de seus objetivos institucionais, a Fiocruz precisa recorrer ao
mercado, para adquirir 0s insumos necessarios e contratar 0s servigos que nao podem ser
executados por seus servidores publicos, seja pela insuficiéncia de quadros, seja pelas

proprias caracteristicas do servico.

Com a regulamentacdo do Pregdo Eletrénico, através do Decreto n° 5.450/2005,
esta passou a ser a modalidade de licitacdo preferencialmente utilizada pelos 6rgaos
publicos para as aquisi¢cdes de bens e contratacBes de servicos.

A Diretoria de Administragdo do Campus - Dirac, Unidade Técnico-
Administrativa da Fiocruz, tem como missao prover a infra-estrutura basica necessaria a
realizacdo das demais atividades da Instituicdo. Pelas préprias caracteristicas dos
servicos que executa, sua forca de trabalho € composta majoritariamente por

trabalhadores terceirizados, contratados por empresas prestadoras de servico.

Os relacionamentos entre a Dirac, enquanto Orgdo contratante, as empresas
contratadas e seus trabalhadores sdo marcados por problemas, tanto no que se refere a

gestio dos contratos quanto no que se refere a efetiva execugao dos servicos.

Os problemas de gestdo sdo aqueles relacionados especificamente ao
planejamento, operacionalizacdo e acompanhamento dos contratos. Dentre suas
possiveis causas destacam-se 0 excesso de tarefas e responsabilidades atribuidas aos
fiscais de contratos, as deficiéncias na formulacdo de projetos bésicos e instrumentos
contratuais e as dificuldades de relacionamento com as empresas contratadas.

Ja os problemas de execugdo referem-se a forma pela qual os servi¢os séo
efetivamente prestados a seus usuarios. Dentre suas possiveis origens estdo a
desmotivacdo e a insatisfacdo dos trabalhadores (fruto, muitas vezes, do nao
cumprimento, por parte das empresas que 0s contratam, de suas obrigacGes trabalhistas),

as deficiéncias na fiscalizacdo e supervisdo dos servicos e a inexisténcia ou inadequagao
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de indicadores para a medicdo do desempenho das contratacGes quanto a qualidade dos

Servigos prestados.

A investigacdo das causas desses problemas, particularmente no que se refere a
inadimpléncia das empresas contratadas quanto as suas obrigacdes trabalhistas, fiscais e

previdenciarias, constitui-se no objeto do presente projeto de pesquisa.

Esta investigacdo devera abranger o estudo dos impactos e possiveis rela¢fes de
causalidade entre os problemas citados e varidveis como o custo das contratacGes, a
formacéo e capacitacdo de compradores e fiscais de contrato e a regularidade formal dos

procedimentos licitatérios.

Objetivos: Geral e Especificos

Construir um diagnostico dos problemas de gestdo e execucdo ocorridos nos
processos de contratacdo de servigos continuos pela Diretoria de Administracdo do
Campus — Dirac/Fiocruz e investigar suas possiveis causas, com vistas aos seguintes

objetivos especificos:

1. Averiguar nos instrumentos convocatorios (editais) e seus anexos a
existéncia de possiveis deficiéncias, que possibilitem o aparecimento de
problemas de formulacdo e implementacdo de propostas de execucao dos

Servigos.

2. Analisar de que forma a reducdo de custos normalmente proporcionada
pelo pregédo eletrénico afeta a qualidade da prestacdo de servicos e as
relagdes entre patrdo (empresa contratada) e empregados (prestadores de

Servicos).

3. Avaliar a adequacéo do Pregédo Eletronico para a contratacdo de servicos

continuos com residéncia de mao-de-obra.

4. Avaliar a capacitacdo dos fiscais de contrato, em vista das competéncias e

qualificacdes necessarias ao desempenho de suas fungoes.
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5. Propor a adocao de dispositivos e ajustes aos procedimentos licitatorios e
gerenciais - desde que nao necessitem de alteracdes na legislacédo vigente
- para evitar (ou, pelo menos, minimizar) a ocorréncia dos problemas de

execucgdo e gestdo de contratos de servigos continuos.

Justificativa

O trabalho em uma instituicdo publica, com o tamanho, a diversidade e a
complexidade da Fiocruz permite aos profissionais ligados as areas de gestdo vivenciar
os multiplos problemas e dificuldades com os quais 0s gestores tém se confrontado para
acompanhar e fiscalizar a execucdo dos diversos contratos de prestacdo de servigos
terceirizados firmados pela Instituicdo. No caso especifico da Diretoria de
Administracdo do Campus - Dirac, cuja forga de trabalho € composta por,
aproximadamente, 2400 trabalhadores, sendo cerca de 90% deles terceirizados, de
acordo com informacgdes obtidas junto ao Servico de Recursos Humanos - SRH da

Unidade, estes problemas se tornam especialmente relevantes.

Com a difusdo da utilizacdo do instrumento do Pregdo (Lei n° 10.520/2002),
inicialmente na modalidade presencial e posteriormente na modalidade eletronica
(Decreto n° 5.450/2005), para as aquisicBes de bens e servicos comuns®, tem-se
observado significativa reducdo dos custos diretos das contratagdes realizadas pela
Administracdo Publica, o que, a priori, € uma 6tima noticia, j& que sabidamente 0s

recursos publicos sdo escassos frente as crescentes demandas da sociedade.

Porém, o0 que se tem constatado é que os problemas na execucdo dos contratos de
servigos terceirizados tém aumentado significativamente, em especial aqueles que dizem
respeito as relagdes entre as empresas contratadas e seus funcionarios. O agravamento
desses problemas tem ensejado situagdes extremas, como a interrupgdo dos contratos e a

consequente solucao de continuidade na prestacao dos servicos.

Além desses transtornos, a inadimpléncia de empresas contratadas no que se

refere ao cumprimento de suas obrigagdes trabalhistas e previdenciérias tem acarretado o

® Definidos na Lei n® 10.520/2002 como “aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais no mercado.”
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envolvimento da Fiocruz em centenas de agfes judiciais a cada ano, nas quais a
Instituicdo figura como polo responsavel solidaria ou subsidiariamente ao réu (a
empresa contratada). Estes fatos, além dos prejuizos aos trabalhadores, causam a
Instituicdo prejuizos incalculaveis no que tange a sua imagem perante o conjunto da

sociedade.

Cabe ressaltar que, apenas no ano de 2009, a Dirac recebeu 475 notificacbes de
audiéncias trabalhistas movidas por trabalhadores terceirizados, de acordo com dados do
Relatério de Indicacdo de Prepostos, do Servico de Recursos Humanos da Unidade
(DIRAC, 2010).

Por estes motivos, dentre outros, as contratagdes de servigos de terceiros pela
Administracdo Puablica tém sido, nos ultimos anos, objeto de muita preocupacdo e
discussdo no ambito do Poder Executivo, 0 que pode ser constatado pela freqiéncia da
emissdo de instrumentos de normatizacdo por parte do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MPOG, visto que de abril de 2008 até dezembro de 2009 sua
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo editou nada menos que quatro
Instrucdes Normativas®, visando disciplinar este tipo de contratacéo.

Além disso, estas contratacdes tém sido alvo de freqlientes gquestionamentos e
apontamentos por parte dos érgédos federais de controle, como a Controladoria Geral da
Unido — CGU, a Advocacia Geral da Unido — AGU e o Tribunal de Contas da Unido —

TCU.

E oportuno observar que as atribuicies e responsabilidades dos fiscais de
contratos tém aumentado significativamente nos ultimos anos, especialmente a partir da
edicdo da Instrucdo Normativa n° 02, de 30 de abril de 2008 (BRASIL, 2008) e suas
respectivas alteracdes. Os Artigos 31 a 35 da referida instrucao, além de seu Anexo 4,
enumeram uma série de tarefas que os fiscais devem desempenhar no acompanhamento
da execucdo dos contratos e para as quais se tornam necessarios um rol de
conhecimentos especificos, que englobam, por exemplo, nogdes de contabilidade e
legislacdo trabalhista, previdenciaria e tributaria, além daqueles inerentes ao objeto da

contratacao.

* Instrucdo Normativa n° 02/2008, que revogou a Instrucdo Normativa n° 18/1997 e, posteriormente, foi
alterada pelas Instru¢Bes Normativas n° 03; 04 e 05/2009.
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Estas atribuicGes e responsabilidades, ndo apenas pela sua complexidade, mas
também pelo volume de atividades, denotam a necessidade de se ter profissionais
exclusivamente dedicados (e treinados) para sua execucdo. Entretanto, os fiscais de
contrato raramente podem se dedicar exclusivamente a estas atividades. Via de regra sdo
profissionais - servidores publicos especialmente designados para 0 encargo® - que

acumulam estas atribui¢cdes com outras tarefas em seus locais de trabalho.

Este também é um problema que merece uma analise mais detalhada, pois o
acumulo de tarefas de tamanha complexidade pode, potencialmente, contribuir para a

ocorréncia de falhas no acompanhamento dos contratos.

Num momento em que o instrumento do pregéo eletrénico comeca a ser aplicado
também as licitacdes de servigcos de engenharia, um estudo mais aprofundado sobre o
tema pode ser considerado bastante relevante e pertinente, pois, através da investigacdo
das causas das dificuldades de execucéo e de gestdo dos contratos de servigos continuos,
poderdo ser propostos novos dispositivos e ajustes aos procedimentos ja existentes de
forma a otimizar a qualidade dos servigos contratados e proporcionar tratamento justo
aos profissionais que constroem esta Instituicdo a cada dia, 0 que, em ultima instancia,

constitui-se em uma pratica socialmente responsavel.
Este estudo esta divido em quatro capitulos, além desta introducéo.

O primeiro capitulo compde o0 referencial tedrico que embasou o presente
estudo, retratando o papel do Estado e a mudanca de suas funcgdes; a expansdo da
terceirizacdo; os impactos das novas formas de contratagdo nas relagOes de trabalho; a
visdo geral da atividade de compra; as caracteristicas e especificidades das compras
realizadas pelo setor publico e, finalmente, as inovagdes nas compras publicas, com

destaque para a utilizagdo do pregéo eletrénico como instrumento licitatorio.
O segundo capitulo trata da metodologia utilizada nesta pesquisa.

No terceiro capitulo séo apresentados e analisados os dados obtidos através das

técnicas de pesquisa utilizadas.

% Art. 67 da Lei n° 8.666/93
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Por fim, no quarto capitulo sdo apresentadas a conclusio do estudo e a proposta
de intervencio, constituida de inovacBes incrementais nos procedimentos de
contratacdo e fiscalizacdo de servigos continuos, no ambito da Diretoria de

Administracdo do Campus - Dirac/Fiocruz.
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Capitulo 1 - O Estado Contemporineo

A crise econdémica mundial, deflagrada a partir de meados da década de 70, em
funcdo, principalmente, das crises do petrdleo de 1973 e 1979, p6s fim a um longo
periodo de crescimento vivenciado tanto pelos paises capitalistas desenvolvidos como
também pelos paises do bloco socialista e até mesmo por alguns paises do chamado
Terceiro Mundo, como o Brasil, tendo sido fator determinante para o inicio da derrocada
da visdao dominante do Estado como garantidor da prosperidade econdmica e do bem-
estar social. O Estado intervencionista no campo econémico, 0 modelo dos Welfare
States® na é&rea social e o modelo burocratico weberiano’ na administracdo pblica

passaram a ser fortemente questionados (ABRUCIO, 1997).

A nova concepcdo de Estado que entdo surgia caracterizava-se por mais
regulacdo e menos intervencdo estatal na economia; pela reducdo dos gastos com
politicas sociais e pela introducdo de modelos gerenciais no ambito da administracao
publica, especialmente desgastada junto a opinido publica por sua ineficiéncia, lentidao,

excessiva burocracia e custos crescentes.

No Brasil, a reforma administrativa proposta ainda no primeiro governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, de acordo com Bresser-Pereira, também teve
como pano de fundo a necessidade de redesenho do tamanho e das fungdes do Estado
frente a grande crise dos anos 80 e a globalizacdo da economia. O autor afirma que:

Antes da integracdo mundial dos mercados e sistemas produtivos, 0s
Estados podiam ter como um de seus objetivos fundamentais proteger
as respectivas economias da competicdo internacional. Depois da
globalizacdo, as possibilidades do Estado continuar a exercer esse
papel diminuiram muito. Seu novo papel é o de facilitar que a
economia nacional se torne internacionalmente competitiva (Bresser-
Pereira, 1998).

Corroborando esta visdo, Maurano (2004) afirma que:

® Estados do bem-estar social, conceito de Estado como promotor e defensor do direito dos cidadaos a
educacdo, salde, habitacdo, emprego e seguridade social, que se desenvolveu, principalmente, na Europa
pos 22 Guerra Mundial.

" Modelo idealizado por Max Weber (1864-1920), intelectual, filésofo e soci6logo alemdo, calcado,
principalmente, na racionalidade, na impessoalidade e na previsibilidade de seu funcionamento.
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A onda de reformismo do mundo contemporaneo gerada a partir da
constatacdo de que o modelo intervencionista do Estado de Bem-Estar
Social ndo poderia subsistir, também atingiu o Estado Brasileiro. O
modelo intervencionista gerou um crescimento da divida, o que
estrangulou o Estado, que como conseqliéncia ndo conseguiu mais
manter o mesmo nivel de investimento.

De acordo com esta perspectiva, 0 Estado deveria ter seu tamanho reduzido,
repassando a iniciativa privada 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 publicos, da exoneracdo de funcionarios ndo-estaveis e do incentivo a

demissdo voluntaria.

Diante deste quadro, considerando as restricdes a realizacdo de concursos
publicos para a contratacdo de servidores, a Administracdo Publica elegeu a
terceirizacio de servicos como a alternativa possivel para responder a crescente

demanda da sociedade pelos servigos publicos.

A contratacdo de terceiros pela Administragéo para a execugéo de determinadas
atividades, prevista no Art. 2° da Lei n° 8.666/93, se expandiu intensamente a partir de
meados dos anos 90, em consonancia com o0s principios da referida reforma
administrativa, quais sejam, o aumento da eficiéncia e a modernizacdo da Administracao
Publica (BRESSER-PEREIRA, op. cit.).

De acordo com Delgado (2003, p.407),

Para o Direito do Trabalho terceirizacdo é o fendbmeno pelo qual se
dissocia a relacdo econémica de trabalho da relagdo justrabalhista que
Ihe seria correspondente. Por tal fenémeno insere-se o trabalhador no
processo produtivo do tomador de servi¢os sem que se estendam a este
os lacos justrabalhistas, que se preservam fixados com uma entidade
interveniente. A terceirizagdo provoca uma relagdo trilateral em face da
contratacdo de forca de trabalho no mercado capitalista: o obreiro,
prestador de servicos, que realiza suas atividades materiais e
intelectuais junto a empresa tomadora de servicos; a empresa
terceirizante, que contrata este obreiro, firmando com ele os vinculos
juridicos trabalhistas pertinentes; a empresa tomadora de servicos, que
concebe a prestacdo de labor, mas ndo assume a posicao classica de
empregadora desse trabalhador envolvido.
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A terceirizacdo obedece & l6gica da especializacdo®, pela qual o ente publico
transfere ao terceiro, por meio de um contrato administrativo, a responsabilidade pela
execucdo de atividades consideradas acessorias ou auxiliares ao alcance de sua missao
institucional, podendo, assim, concentrar seus esfor¢os naquelas atividades que sdo a

razao de sua existéncia, isto &, suas atividades finalisticas.

Deve-se ressaltar, ainda, a impossibilidade legal de contratacdo, via terceirizacéo,
de servicos ou atividades cujo conteldo seja inerente ao de cargos ou fungdes existentes
na estrutura de cargos do 6rgdo ou entidade publica, de acordo com o Art. 1° do decreto
n°® 2.271/1997 (BRASIL, 1997):

Art. 1° No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica
e fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades

materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos
que constituem area de competéncia legal do 6rgdo ou entidade.

(.

8 2° Nao poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades
inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do
6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicao legal em contréario ou
guando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do
quadro geral de pessoal.

Cumpre destacar que a terceirizacdo de servicos ndo deve ser confundida com
locacdo ou intermediacdo de méao-de-obra, pratica esta vedada por Lei, ressalvadas as
hipdteses de trabalho temporério. Isto quer dizer que na relacdo contratual decorrente de
uma terceirizacdo de servicos no setor publico as partes sdo, de um lado, a
Administragdo (enquanto tomadora dos servigos) e de outro, uma empresa privada, na

qualidade de prestadora de servicos.

Ainda que seja uma pratica organizacional amplamente difundida entre as
empresas brasileiras, tanto pablicas como privadas, como estratégia para o alcance de
maior eficiéncia, a terceirizacdo ndo esta isenta de criticas; criticas estas devidas,
sobretudo, ao tratamento dispensado aos trabalhadores contratados pela prestadora de

servigos. Como destaca Schnell (2005):

® A nogdo de especializagio esta intimamente relacionada ao principio da divisdo do trabalho, preconizado
pelos teoricos das escolas Classica e Neoclassica da Administragdo, pelo qual a concentragdo dos esforgos
e recursos organizacionais em areas restritas e limitadas conduziria a melhores resultados operacionais
(CHIAVENATO, 1993).
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Mas, considerando a realidade da terceirizagdo em nosso pais,
entendemos que o terceiro é o trabalhador. O que tem merecido maior
atencdo nessas relacBes triangulares é o contrato interempresarial, de
natureza civil, sendo a forca de trabalho tratada como simples
mercadoria. Na pratica, a terceirizacdo tem promovido a precarizacdo
do trabalho humano. Todos nds conhecemos as condi¢des degradantes
a que sdo submetidos os empregados terceirizados, que acabam, na
pratica, obedecendo a duplo poder de comando e ficam sujeitos a uma
instabilidade de emprego ainda maior — como se fosse possivel — do
qgue aquela enfrentada pelos empregados com relacdo de emprego
bilateral cléssica.

Como ja destacado, ndo existe vinculo contratual entre a Administracdo e 0s
empregados da empresa contratada para a execugdo de servigos. Este é um aspecto muito
importante para a compreensdo dos conflitos que decorrem destas contratacdes, pois,
embora ndo haja vinculo empregaticio entre os trabalhadores e a Administracdo, muitas
vezes a Justica do Trabalho estende ao 6rgao contratante a responsabilidade sobre o
inadimplemento da contratada, ndo apenas no que se refere a suas obrigacoes

previdenciarias como também aos encargos de ordem trabalhista.

Esta responsabilizagdo, fundamentada no Inciso 1V do Enunciado n° 331 do
Tribunal Superior do Trabalho - TST, tem sido ao longo dos Ultimos anos objeto de
grande discussdo nos meios juridicos. Deste inciso, introduzido no citado Enunciado por

meio da Resolucdo TST n° 96/2000, consta o seguinte:

IV - O inadimplemento das obrigacOes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servicos, quanto aquelas obrigaces, inclusive quanto aos érgdos da
administracdo direta, das autarquias, das fundacGes publicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde que
hajam participado da relacdo processual e constem também do titulo
executivo judicial (Alterado pela Res. 96/2000, DJ 18.09.2000).

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° 8.666/93,
particularmente com seu paragrafo primeiro. Diz o artigo:
Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da execucdo do
contrato.

8§ 1o A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere & Administragdo Pablica
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a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do
contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificaces,
inclusive perante o Registro de Imdveis (Redacdo dada pela Lei n°
9.032, de 1995).

8 20 A Administracdo Publica responde solidariamente com o
contratado pelos encargos previdenciarios resultantes da execugdo do
contrato, nos termos do art. 31 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991
(Redacdo dada pela Lei n° 9.032, de 1995).

De um lado encontram-se aqueles que defendem a responsabilizacdo subsidiaria
da Administragdo, como, por exemplo, Delgado, ao discorrer sobre a constitucionalidade
do artigo acima citado (op. cit. p.455):

Ora, 0 Enunciado 331, IV, ndo poderia, efetivamente, absorver e
reportar-se ao privilégio da isengdo responsabilizatoria contido no art.
71, 8 1° da Lei de LicitacBes — por ser tal privilégio flagrantemente
inconstitucional. A simula enfocada, tratando, obviamente, de toda a
ordem justrabalhista, ndo poderia incorporar em sua proposta
interpretativa da ordem juridica — proposta construida apds largo
debate jurisprudencial — regra legal afrontante de antiga tradigdo
constitucional do pais e de texto expresso da Carta de 1988...Ndo
poderia, de fato, incorporar tal regra juridica pela simples razdo de que
norma inconstitucional ndo deve produzir efeitos.

Estas palavras corroboram a tese também defendida por Oliveira (2001, p.879):

O inciso IV do Enunciado foi revisto, acrescentando-se, didaticamente:
”inclusive quanto aos 6rgdos da administracdo direta, das autarquias,
das fundacGes publicas, das empresas publicas e das sociedades de
economia mista”. (...) Com a modificacdo, a mais alta Corte
Trabalhista coloca as coisas em seus devidos lugares e passa a
responsabilizar o Poder Publico. Modificagdo oportunissima.

De outro lado estdo os juristas que atacam ndo apenas 0 mérito quanto a propria
legalidade do Inciso citado, como, por exemplo, Rodrigues (2003), ao referir-se a
hierarquia das normas e reparticdo dos poderes:

As stimulas de orientacdo jurisprudencial sdo instrumentos eficazes
para tragar nortes aos operadores do Direito por demonstrarem a estes
a forma com que determinado tribunal interpreta dispositivos legais.
Contudo, jamais se pode admitir a utilizacdo de simulas com o intuito
de negar a aplicabilidade de dispositivo legal que se encontra
plenamente em vigor.

Ao agir desta forma, o Poder Judiciario acaba por subtrair a funcdo de
um dos outros trés poderes da Republica, qual seja o Legislativo, a
guem cabe precipuamente a fungdo de editar normas gerais e abstratas
de conduta, as leis.
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A Resolucdo do TST n° 96/2000, configura evidente menoscabo a dois
dos mais basilares principios ndo sé da Republica Federativa do Brasil
como de qualquer Estado Democratico de Direito: o da legalidade,
consoante 0 ja exposto alhures, e o0 da triparticdo harmdnica dos
poderes executivo, legislativo e judiciario, por meio da consagrada
férmula de freios e contrapesos nascida em meio ao iluminado
pensamento de Montesquieu.

Nesta mesma linha de entendimento, Pimentel (2003) destaca que os contratos
oriundos da terceirizacdo de servicos por parte da Administracdo sao regidos por regime
juridico especifico, qual seja, o ja citado Estatuto das Licitacbes e Contratos - Lei n°
8.666/93, diverso do regime juridico trabalhista, ressaltando que, por norma
constitucional, o interesse particular (do trabalhador) ndo pode sobrepor-se ao interesse
coletivo, representado pela Administracdo. Desta forma, o autor também considera o
Enunciado 331 do TST uma ingeréncia indevida do poder judiciario na esfera

legislativa.

Atendo-se especificamente ao mérito do enunciado, Brito Junior (2005) afirma
que:

Uma vez celebrado o contrato de prestacdo de servicos, o Estado se
desincumbe de suas obrigacdes ao pagar o valor contratado, sendo que
ndo had qualquer relacdo juridica entre o Estado (contratante) e o
empregado da empresa prestadora de servicos (contratada). Deste
modo é inadmissivel que os empregados lesados busquem a tutela
jurisdicional em desfavor do Estado, que, por fim, além de pagar pelo
servico contratado, teria que arcar com as dividas trabalhistas de
outrem.

Em recente deciséo (24/11/2010), o Supremo Tribunal Federal - STF considerou
constitucional o Art. 71 da Lei n® 8.666/93 (BRASIL, 1993), ao julgar procedente Agéo
Declaratoria de Constitucionalidade interposta em 2007 pelo Governo do Distrito
Federal. Espera-se que com esta decisdo grande parte das controvérsias sobre o tema
sejam pacificadas. No entanto, deve-se ressaltar que o entendimento do STF ndo afasta
por completo a possibilidade de responsabilizacdo dos &rgdos publicos pelo
inadimplemento de suas contratadas quanto aos encargos trabalhistas. O egrégio
Tribunal reconheceu que a inadimpléncia das contratadas ndo transfere
automaticamente a responsabilidade pelos pagamentos aos 6rgdos contratantes, porém,
0s mesmos podem e devem ser responsabilizados caso tenham sido omissos ou tenham

falhado na fiscalizacdo de seus respectivos contratos.
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Na préatica, esta decisdo significa que os representantes da Administracao
encarregados da fiscalizacdo de contratos de prestacdo de servicos com residéncia de
méo-de-obra devem ter ainda mais atencdo e zelo no exercicio desta atividade, visto que,
considerando que via de regra as empresas inadimplentes ndo dispdem de recursos para
saldar suas dividas, os demandantes das a¢des judiciais buscardo sempre responsabilizar
0s representantes da Administragédo, pois so dessa forma conseguiriam, em tese, receber

os créditos a que teriam direito.

N&o obstante as opinides divergentes sobre a responsabilizacdo da tomadora de
servigos, € correto afirmar que as relacdes trabalhistas sempre foram e continuam sendo

marcadas por tensdo e conflitos de interesses, como bem lembra Lora (2008):

A relacdo entre trabalhadores e os beneficiarios de sua energia pessoal
sempre foi marcada pela tensdo e pela contraposicdo de interesses,
havendo de um lado a luta por melhores condi¢des de trabalho e renda,
que presidiu a acdo individual e coletiva dos trabalhadores ao longo da
historica, e, de outro, o interesse empresarial de buscar sempre maiores
lucros.

Da mesma forma, as relages entre os Orgdos Publicos, como a Fiocruz, as
empresas contratadas e seus trabalhadores s&o marcadas por problemas, que, muitas
vezes, findam por configurar a terceirizacdo como uma forma de precarizacdo das

relacdes trabalhistas.

Baptista, Machado e Lima (2009) atribuem a Reforma do Estado e as suas
diretrizes avessas a expansdo do funcionalismo pulblico e dos gastos com pessoal, a
adocdo das formas alternativas - e, via de regra, precérias - de contratacdo e de
remuneracdo de trabalhadores no campo da saude, para fazer face as crescentes

demandas da sociedade no ambito do SUS.

Estes problemas, além de penalizarem o trabalhador (visto que se referem a
remuneracao 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.

E importante ressaltar que, desde meados da década de 50, estudos de autores

ligados a Teoria Comportamental (ou Behaviorista) da Administracdo, especialmente
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Herzberg e Maslow (apud CHIAVENATO; 1993), consideram que a adequada

remuneracdo do trabalho néo traz, por si s, a motivacgéo ao trabalhador.

No entanto, a precarizacdo desta remuneracdo tem um efeito devastador sobre a
satisfacdo do profissional. Herzberg (apud CHIAVENATO; 1993, p. 543/544) classifica
salarios e beneficios sociais como fatores higiénicos, por serem essencialmente
profilaticos e preventivos, estando intimamente relacionados a satisfacdo das
necessidades mais béasicas do ser humano, as quais Maslow (op. cit, p. 538/539)
denominava de necessidades primarias (necessidades fisiologicas e necessidades de

seguranca).

Esta escola da Teoria da Administracdo considera que os fatores que possuem,
realmente, o poder de promover ou aumentar a motivagéo dos trabalhadores séo aqueles
ligados a propria natureza do trabalho, ao contetdo e responsabilidade das fungdes, a
possibilidade de reconhecimento (ndo necessariamente financeiro) de seus meritos e a

possibilidade de aprendizado e crescimento profissional, entre outros.

Constitui-se, portanto, num enorme desafio para os gestores publicos conciliar os
preceitos das teorias motivacionais a pratica cotidiana de gerenciamento de contratos de
terceirizacdo de servicos. O proprio termo ja se revela um limitador, visto que, por
imposicao legal, o que se contrata por meio de terceirizacdo sdo servicos € Na0 pessoas,

ainda gque, obviamente, o0s servicos contratados necessitam de pessoas para executa-los.

Além disso, 0s servicos terceirizaveis, legalmente normatizados, sdo aqueles
considerados comuns, acessorios a atividade finalistica da empresa ou instituicéo,
constituindo-se de atividades de baixa complexidade, o que, por si s0, ja € um entrave ao
incremento do contetdo das fungdes e a possibilidade de educagdo continuada e de
ascensdo profissional. As relacdes entre o 6rgéo contratante e os trabalhadores alocados
na execucdo dos contratos devem ser, por forca de Lei, caracterizadas pela

impessoalidade, vedando-se a subordinagdo direta e o tratamento diferenciado.

A contratacdo de servigos, assim como a aquisi¢ao de bens e insumos, € uma das
funcbes da atividade de compras, area essencial para o desenvolvimento e a

sustentabilidade de qualquer empresa, seja publica ou privada.
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1.1 Compras como atividade administrativa

A atividade de compra, assim entendida como o0 processo de aquisicdo de bens e
servigos, tem uma importancia crucial para o alcance das metas tanto de empresas

privadas como de 6rgdos publicos.

E uma funcio eminentemente administrativa, conforme destacado por Heinritz e
Farrell (1994), composta por diversas etapas que vao desde a detecgcdo da necessidade de
determinado produto ou servigo até a efetiva entrega do bem ou execucdo do servico
pelo fornecedor. Em todas estas etapas existem decisfes a serem tomadas, no que tange
a qualidade, a quantidade, ao custo e aos prazos e que acabam por ser determinantes na
escolha do fornecedor.

Martins e Alt (2001) afirmam que:

Toda empresa na consecucdo de seus objetivos necessita de grande
interacdo entre todos 0s seus departamentos ou processos, no caso de
assim estar organizada. A area de compras interage intensamente com
todas as outras, recebendo e processando informagdes, como também
alimentando outros departamentos de informacdes UGteis as suas
tomadas de deciséo.

Nesta mesma linha de raciocinio, Baily et al. (2000) ressaltam que o processo de
compras esta cada vez mais envolvido na tomada de decisdes estratégicas das empresas,
em vista da percepcgéo de que esta area tem um grande potencial de agregacéo de valor e

ndo apenas de reducdo de custos.

Na iniciativa privada a atividade de compra é caracterizada pelo poder
discricional de que dispde o comprador, isto €, o comprador escolhe livremente seus
fornecedores, considerando sobretudo as dimensdes da qualidade e da adequacdo aos

propdsitos da organizacao.

Ja no ambito publico, a atividade de compra reveste-se de uma logica bastante

diversa da que a caracteriza na area privada, como serd demonstrado a seguir.
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1.2 Compras do setor publico

Na Administracdo Publica esta atividade administrativa deve ser desempenhada
em estrita observancia aos preceitos legais. A discricionariedade é quase inexistente, em
funcdo, principalmente, dos impactos que cada decisdo de compra pode ter sobre o
conjunto da economia, tendo em vista 0 montante de recursos financeiros envolvidos,
como ja foi abordado na introducédo deste trabalho. Como bem destacado por Barros
(2002),

..adotou o sistema juridico brasileiro uma série de principios
norteadores da atividade administrativa. Devem ser estes principios
aplicados a todos que, direta ou indiretamente, lidem com dinheiro
publico, sob pena de, em caso de inobservancia, serem devidamente

responsabilizados civil, administrativa e penalmente, dependendo do
grau de agressao ao patriménio publico.

Como forma de disciplinar os processos de compras e contratacbes dos 6rgdos
publicos, objetivando, sobretudo, garantir o tratamento isonémico a todo aquele
interessado em negociar com a Administracdo Publica e, por outro lado, selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracdo, foi sancionada pela Presidéncia da
Republica, em 21 de junho de 1993, a Lei n° 8.666 (BRASIL, 1993), também conhecida
como Estatuto de Licitagdes e Contratos Administrativos. Esta Lei veio a regulamentar o
disposto no Inciso XXI do Art. 37 da Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988):

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condigBes a todos 0s
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacGes de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da

lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

N&o obstante as criticas a Lei, formuladas por muitos dos que a utilizam, por seu
excessivo rigor e formalismo, deve-se considerar a conjuntura politica a época em que
ela foi sancionada. Como € ressaltado por Carvalho (2005):

Apesar de ter sido sancionada sobre o periodo de influéncia da politica
gerencial, 1993, a lei que normatiza 0s processos de compras da
administracdo publica no Brasil, é caracterizada pela sua rigidez e

elevado controle burocrético. Entretanto, tem-se que considerar que se
vinha de um processo de impeachment do Presidente da Republica,
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exatamente por suspeitas de favorecimentos em contratacbes no
governo federal, sendo que estes acontecimentos influenciaram para o
engessamento da previsdo legal que estava por vir.

A obrigatoriedade da licitacdo para as aquisi¢Oes e contratacdes administrativas,
ndo é uma instituicdo nova no Brasil. Ela ja havia sido objeto de diversos outros
diplomas legais ao longo dos anos, como, por exemplo, o Decreto-lei n® 2.300/1986. Por
outro lado, o fato desta obrigatoriedade ndo ser uma exigéncia nova, ndo a torna uma
instituicdo ultrapassada ou obsoleta. E crescente o nimero de paises que tem adotado o
principio da compra por licitacdo no &mbito governamental, dentre os quais se destacam
os Estados Unidos da América, o Japdo e os paises membros da Unido Européia
(JUSTEN, 2005).

E importante ressaltar, também, que a Lei n° 8.666/93 ndo trata apenas das
aquisicdes administrativas de bens e servigos. O Art. 22 da Lei consagra as seguintes
modalidades de licitacdo (BRASIL, 1993):

| — concorréncia

I1- tomada de precos

Il — convite
IV — concurso
V — leildo

As modalidades de concurso e leilao sdo consideradas modalidades especiais,
posto que ndo se destinam a aquisi¢do de bens e servi¢os. O concurso normalmente é
utilizado como procedimento de selecdo para a atribuicdo de prémios e o leildo é

utilizado para as alienacdes de bens e/ou direitos pertencentes a Administracao.

Para a consecucdo dos objetivos anteriormente destacados, a referida Lei
estabelece uma série procedimentos, restricdes e limitagOes a atividade administrativa,
consagrando a licitacdo como a regra geral para as compras e contratagdes publicas, em
estrita observancia aos principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da

moralidade, da igualdade, da publicidade e da probidade administrativa, entre outros.
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O caput do Art. 45 da Lei n° 8.666/93 estabelece que o julgamento da
vantajosidade das propostas apresentadas a Administracdo devera ser objetivo, com base
em critérios previamente instituidos no instrumento convocatorio (edital) da licitacéo.
Os incisos I, Il e Il do paragrafo 1° deste mesmo artigo correspondem aos tipos de
licitacdo, aplicaveis as aquisicdes de bens e servicos pela Administracdo (BRASIL,
1993):

| — menor preco
I1 — melhor técnica
Il — técnica e preco

De acordo com o artigo seguinte, a utilizacdo dos tipos melhor técnica e técnica e
preco € admissivel apenas para a contratacdo de servicos de natureza
predominantemente intelectual’. Pode-se concluir, entdo, que estes tipos de licitagdo
sdo aplicaveis em situacdes especialissimas, sendo a regra a licitagdo do tipo menor
preco (JUSTEN, 2005, p.439).

A obrigatoriedade de licitacdo e a regra geral da compra pelo menor preco tém
sido alvo de inumeras criticas desde sua instituicdo. Freqlientemente as aquisi¢fes de
bens e servicos pela Administracdo sdo taxadas de ineficientes, demoradas e
excessivamente burocratizadas. E muito comum ouvir-se, também, que menor preco é
incompativel com boa qualidade e que, portanto, as compras e contrata¢cdes originadas
deste tipo de licitacdo séo inadequadas ao atendimento das demandas da Administragao

Publica.

E licito observar que algumas criticas realmente tém fundamento, posto que, para
garantir a observancia dos principios basicos da atividade administrativa ja
anteriormente mencionados, torna-se necessaria a adog¢ao de um rol de procedimentos e
exigéncias referentes a prazos, publicizacdo e documentacdo que, muitas das vezes,

tornam as aquisicOes processos longos e demasiadamente formais.

% Existem, na verdade, algumas excecdes previstas na propria Lei, como a obrigatoriedade da aquisicao de
bens e servicos de informatica por licitagdo do tipo técnica e prego, prevista no § 4° do Art. 45 e a
possibilidade de utilizagdo dos tipos melhor técnica e técnica e preco para a aquisi¢do de bens ou servigos
de alta complexidade tecnoldgica, prevista no § 3° do art. 46.
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Entretanto, ainda que licitar seja a regra geral, a prdpria Lei prevé uma gama de

situacOes extraordinarias em que a licitacao se torna dispensavel ou inexigivel.

O Art. 24 possui trinta e um incisos, cada um tratando de pelo menos uma
situacdo em que licitacdo é dispensavel. Entre as hipoOteses admissiveis estdo, por
exemplo, as compras de baixo valor, os casos de emergéncia, as compras e contratos
firmados com outros entes administrativos, as contratacdes de associacOes de portadores
de deficiéncia fisica para prestagdo de servicos e a aquisicdo de bens destinados
exclusivamente a pesquisa cientifica e tecnolégica com recursos advindos de instituicoes

de fomento.

No Art. 25 estdo enumeradas as hipdteses em que a licitacdo é inexigivel e que se
referem, basicamente, a casos em que sua adocdo é invidvel, como, por exemplo, na
existéncia de fornecedor exclusivo para um determinado bem ou servico, na contratacao
de servicos técnicos executados por profissionais com notoéria especializa¢iao e para

contratacdes de profissionais do setor artistico.

Com relacdo a compra pelo menor preco, Fernandes (2000) considera equivocada
a atribuicdo a Lei dos problemas de qualidade de produtos e servi¢os adquiridos ou
contratados pela Administracdo. Para embasar sua tese, 0 autor enumera uma série de
dispositivos previstos no proprio estatuto legal que preconizam que as aquisi¢fes
administrativas devem ser feitas pelo menor preco de acordo, porém, com padrdoes

minimos de qualidade, que possibilitem que as mesmas sejam eficientes e eficazes.

Dentre as possibilidades previstas na legislagdo, o autor destaca a possibilidade
de indicacdo e exclusdo de marcas, a exigéncia de amostras de produtos e a indicacdo de
caracteristicas definidoras da qualidade dos produtos, desde que correta e tecnicamente
justificadas, para que ndo se constituam simplesmente em restricdes a competitividade
do procedimento licitatério, baseadas em preferéncias pessoais, 0 que, em ultima
instdncia, fere o principio balizador do tratamento isondmico aos interessados em

negociar com a Administracao.

Fernandes (op. cit.) atribui a ocorréncia dos problemas de qualidade de produtos
e servigos principalmente a falta de capacitacdo e/ou conhecimento do agente publico

para explorar as potencialidades da Lei.
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N&o obstante, € importante observar que mesmo justificativas e pareceres
técnicos podem (e costumam) ser contestados, ndo apenas pelos préprios licitantes como
também pelos 6rgdos de controle interno e externo das instituicdes publicas. Este fato,
por si s6, demonstra que a aplicacdo dos dispositivos citados pelo autor é uma tarefa
revestida de grande complexidade, razéo pela qual, muitas vezes, 0S mesmos nao séo

utilizados pelos agentes publicos.

Por outro lado, observa-se claramente que os legisladores e os proprios
governantes tém procurado, ao longo dos anos, introduzir melhorias e aperfeicoamentos
ao Estatuto das Licitacbes e Contratos Administrativos. O referido estatuto ja foi
modificado por diversas outras leis, como, por exemplo, a Lei n° 8.883/94, a Lei n°
9.648/98, a Lei n®11.196/05 e a Lei n® 11.481/07.

Além dessas modificacdes, foram regulamentados e/ou criados por normas
especificas outros instrumentos, como o Sistema de Registro de Precos — SRP (Decreto
n® 3.931/2001) e o Pregdo (Lei n° 10.520/2002), que, na sua forma eletrénica, vem a

compor o objeto de estudo do presente projeto de pesquisa.

1.3 O pregao eletronico e suas inovacoes

Atualmente, as contratacOes de empresas para a prestacdo de servigos séo feitas,
no ambito da Administracdo Publica Federal, preferencialmente, por pregdo, na sua
forma eletrbnica. O pregdo eletrénico caracteriza-se pela utilizacdo de recursos de
tecnologia de informagdo nos procedimentos licitatorios, proporcionando a comunicagdo
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 Administracéo).

Destacam-se entre as vantagens proporcionadas por este instrumento a maior
celeridade dos procedimentos, a ampliacdo do leque de interessados e a maior

transparéncia e publicidade dos atos administrativos.

A maior celeridade é reflexo da reducéo de prazos e de exigéncias documentais.
A ampliagdo do universo de interessados é consequéncia da possibilidade de

participacdo do certame a distancia, ou seja, empresas de qualquer localidade do pais
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podem participar da sessdo publica, através 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
licitatério.

Estas caracteristicas do pregdo eletrébnico proporcionam, ainda, um outro
beneficio a Administracdo e a sociedade em geral, na medida em que dificultam a
formacdo de cartéis e de outros artificios de que as empresas se utilizam para burlar a
competitividade dos procedimentos licitatorios. E considerado, portanto, uma importante

ferramenta no combate a corrupgao nas compras publicas.

Uma peculiaridade importante do pregédo eletrénico é a chamada inversao das
fases de habilitacédo e julgamento. A fase de habilitacdo é aquela em que o licitante deve
comprovar sua capacidade técnica e financeira, alem de sua idoneidade fiscal, para
fornecer 0 bem ou servico que a Administracdo deseja adquirir. A fase de julgamento se

refere & apuracéo efetiva da proposta comercial mais vantajosa para a Administracao.

Ainda sobre a fase de habilitacdo, deve-se salientar que, ainda que seu objetivo
seja proteger a Administracdo em relacdo a incapacidade da futura contratada para a
execucdo do objeto a ser contratado, ndo se pode estabelecer requisitos no instrumento
convocatorio (edital) que venham a frustrar o carater competitivo do certame licitatério,
na forma descrita no Inciso | do paragrafo 1° do Art. 3° da Lei 8.666/93 (BRASIL,
1993):

§ 1° E vedado aos agentes publicos:

| - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacao, clausulas
ou condi¢Bes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu caréater
competitivo e estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra
circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do
contrato.

Numa licitacdo nas modalidades comuns, previstas na Lei n°® 8.666/93 (convite,
tomada de precos e concorréncia publica), a fase de habilitacdo dos licitantes precede a
fase de apresentacdo das propostas de preco. No pregdo eletrénico, ocorre exatamente o
contrario, pois, s6 ap6s o encerramento da etapa de lances e apuracdo da proposta
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vencedora, € que se verifica a documentacdo do licitante vencedor, para fins de

habilitacéo.

Caso exista algum vicio insanavel na proposta ou documentacdo do referido
licitante, 0 mesmo sera desclassificado, e o pregoeiro passard a analisar a proposta e a
documentacdo do licitante com o lance imediatamente superior e assim sucessivamente,
se for necessario, até que se encontre aquele compativel com as condi¢des de habilitacdo

definidas no edital do certame, que sera, entdo, declarado o vencedor do pregao.

Esta medida, além de proporcionar maior celeridade aos procedimentos, visto
que, em principio, ndo se faz necessario avaliar a documentacdo de todos os licitantes,
proporciona, também, a reducdo da quantidade de documentos acostados aos autos
processuais, posto que s6 enviardo documentagdo para analise aqueles que, em algum

momento, estiverem vencendo a licitagéo.

A inversdo das fases de habilitacdo e julgamento constitui-se, portanto, numa
importante tentativa de alcancar a desejada eficiéncia dos procedimentos
administrativos, na forma em que proporciona maior agilidade e simplificacdo dos

mesmos, ao reduzir a quantidade de documentos e o tempo gasto para analisa-los.

Por outro lado, percebe-se que esta medida demonstra, de forma bastante
explicita, que o foco desta modalidade de licitacdo é efetivamente o menor preco. Além
das implicacGes que um preco excessivamente baixo podem ter sobre a qualidade da
futura prestacdo de servigos a ser contratada (aspecto investigado neste trabalho), esta
medida pode, em tese, causar um certo desconforto ao pregoeiro, que podera se sentir
pressionado quando houver a necessidade de desclassificar uma proposta de 6timo preco

e declarar vencedora uma de preco superior.

Embora o pregéo eletronico seja um instrumento relativamente novo, visto que
foi instituido e regulamentado no ambito da Unido no ano de 2005 (Decreto n°
5.450/2005), sua utilizacdo encontra-se bastante difundida pelos oOrgdos da
Administracdo Publica Federal. Este instrumento € usado tanto para contratagdo de
servigos de terceiros como para aquisicdo de produtos na esfera da Unido Federal.
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A répida difusdo do pregédo eletrénico, decorre, sobretudo, da percepgdo pelos
gestores da significativa reducéo de custos que esta ferramenta proporciona no momento
da licitacdo, j& que a mesma funciona como um leildo no sentido inverso: ganha a
licitacdo a empresa que ofertar 0 menor preco, apos sucessivas rodadas de lances pelos
licitantes. Esta economia gerada pelo pregdo eletronico tem sido amplamente divulgada
pelos 6rgaos governamentais. No sitio do Comprasnet - Portal de Compras do Governo
Federal (http://www.comprasnet.gov.br) é informado que s6 no ano de 2008 o pregédo

eletronico proporcionou uma economia de R$ 3,8 bilhdes aos cofres publicos.

No entanto, ainda existem poucas informag0es sistematizadas sobre os impactos
deste instrumento na execucdo e na gestdo dos contratos que se originam a partir dele,
especialmente os de servicos continuos ou continuados'®, que envolvem, via de regra,
médo-de-obra residente e que impdem aos servidores publicos responsaveis pela
fiscalizacdo destes contratos uma série de atribuigdes, objetivando zelar ndo apenas pela
qualidade da prestagdo dos servigos, mas, sobretudo, pelo cumprimento por parte da

contratada de suas obrigacGes trabalhistas, previdenciarias e fiscais

19 Definidos no Anexo | da Instrugdo Normativa n° 02/2008 como “aqueles cuja interrupgdo possa
comprometer a continuidade das atividades da Administracdo e cuja necessidade de contratacdo deva
estender-se por mais de um exercicio financeiro e continuamente”.
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Capitulo 2 - Metodologia

O presente trabalho de pesquisa, considerando seus objetivos, tem um carater
eminentemente exploratorio, visto que, de acordo com Gil (1996, p. 45), pesquisas deste
tipo “[...] ttm como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com

vistas a torna-lo mais explicito ou a construir hipoteses.”

Para o alcance das metas a que este estudo se propde, considerou-se serem
adequados e viaveis os métodos de analise documental, entrevistas semi-estruturadas e

aplicacdo de questionérios, além de pesquisa bibliografica.

A pesquisa bibliografica perpassou todas as etapas de desenvolvimento do
projeto, provendo o embasamento tedrico indispensével a articulagdo das informacoes e
das idéias, de forma coerente e fundamentada em dados de realidade, aumentando,

assim, a viabilidade de implementacéo das propostas de intervencao.

A anélise documental abrangeu os processos administrativos referentes a oito
contratacdes de servicos continuos, com maio-de-obra residente, pela DIRAC, no
periodo de 2005 a 2007.

O recorte temporal justifica-se pelo fato de que foram estes os anos em que
houve a efetiva implementagéo do instrumento do pregéo eletrénico para a contratacéo
de servicos. No ano de 2008 ndo foram realizados pregdes eletronicos com este objetivo.
Optou-se por deixar de fora da analise processos de 2009, considerando que 0S mesmos
ainda estavam no inicio da prestacdo dos servigos e, portanto, qualquer avaliacdo dos

mesmos poderia ser prematura.

O enfoque nas contratacdes de servigcos continuos, com mao-de-obra residente,
justifica-se pelo fato de que é neste tipo de contratacdo - que, via de regra, envolve um
grande numero de trabalhadores exercendo suas atividades profissionais em periodo
integral nas dependéncias da Instituicdo - que os problemas de execucdo dos contratos
sdo mais facilmente perceptiveis e, portanto, tém maior repercussdo. S&8o contratacdes
como as de servicos de limpeza e conservagdo, com aproximadamente 600
profissionais, servigcos de jardinagem, com cerca de 150 profissionais e servigos de

portaria, em torno de 230 profissionais, entre outras.
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Com base em um check-list (Anexo 1), elaborado em funcdo da importancia de
determinados componentes (documentos) para uma adequada instrucéo processual, que
consiste no conjunto de procedimentos referentes a forma como séo abertos, autuados e
tramitados 0s processos administrativos, procurou-se detectar nos processos analisados a
existéncia de itens como, projeto basico detalhado, pesquisa de mercado, pedidos de
esclarecimentos e/ou impugnacdes de edital por parte de licitantes, recursos
administrativos e registro de ocorréncias da fiscalizacdo, de modo a avaliar as possiveis
causas de problemas de execucdo dos objetos contratados, de acordo com o proposto no
primeiro objetivo especifico, qual seja, averiguar nos instrumentos convocatérios
(editais) e seus anexos a existéncia de possiveis deficiéncias, que possibilitem o
aparecimento de problemas de formulacio e implementacio de propostas de

execucio dos servicos.

Cabe esclarecer que alguns itens do check-list de documentos, tais como o
namero de licitantes, a variacdo dos precos em relacdo a estimativa, o registro de
ocorréncias e de aplicacdo de penalidades a contratada, forneceram informac6es
importantes também para a consecucdo do segundo, terceiro e quarto objetivos

especificos.

Através da analise dos documentos (atas) referentes a sessao de pregao, de cada
um dos processos, buscou-se identificar em quais houve maior competitividade entre os
licitantes e, consequientemente, as maiores diferencas de pregcos entre os valores
estimados pela Administracdo e os valores dos lances. Do mesmo modo, como pela
anélise e comparacao das planilhas de custo das empresas contratadas para cada servico
foi verificada a possivel existéncia de impropriedades na formulacdo dos pregos, tais
como o subdimensionamento de custos, em consonancia as proposi¢fes do segundo
objetivo especifico deste projeto, qual seja, analisar de que forma a reducio de custos
normalmente proporcionada pelo pregao eletronico afeta a qualidade da prestacao
de servicos e as relacdes entre patrio (empresa contratada) e empregados

(prestadores de servico).

A pesquisa documental constituiu-se, portanto, em uma das etapas mais

importantes do presente estudo, visto que, como ensinava Chizzotti (1991, p. 18): “A
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pesquisa documental é parte integrante de qualquer pesquisa sistematica e precede ou

acompanha os trabalhos de campo”.

A opcéo pela realizacdo de entrevistas com profissionais do Servico de Compras
da Dirac (numero de cinco profissionais, entre pregoeiro e auxiliares) deveu-se,
sobretudo, & percepcao de que esta técnica pode proporcionar a obtencdo de dados e
informagdes que ndo sdo encontrados em fontes documentais, como ressaltam Marconi e
Lakatos (1999). Estas entrevistas foram feitas com base em roteiro previamente
elaborado (Anexo I1), de forma a facilitar a analise das informaces obtidas. Este roteiro
foi elaborado de modo a proporcionar a coleta de informagdes sobre a formagdo dos
profissionais da &rea de compras da Dirac; sobre seu nivel de conhecimentos da
legislacdo afim; sobre procedimentos adotados na realizacdo dos pregdes eletronicos,

além de criticas e sugestdes para aperfeicoamento de tais procedimentos.

Com esta técnica de pesquisa buscou-se atender ao proposto no terceiro objetivo
especifico, qual seja, avaliar a adequacio do Pregao Eletronico para a contratagio

de servicos continuos com residéncia de mao-de-obra.

Da mesma forma, a aplicacdo de questionario (Anexo Ill), composto por
perguntas fechadas e semi-abertas sobre a formacdo, capacitacdo e experiéncia dos
profissionais responsaveis pela fiscalizacdo dos contratos (nimero de 15 profissionais)
visou coletar, de forma réapida e precisa, informacdes sobre como estes profissionais
classificam sua propria qualificacdo para as fung¢fes que desempenham, em consonancia
ao proposto no quarto objetivo especifico, qual seja, avaliar a capacitacio dos fiscais
de contrato, em vista das competéncias e qualificacdes necessarias ao desempenho

de suas funcoes.

Deve-se ressaltar que alguns itens do questionario forneceram subsidios,

também, para o atendimento ao terceiro objetivo especifico, descrito acima.

Com base nos resultados de todos estes levantamentos de informacdes, aliados a
pesquisa bibliografica e documental, além da analise dos mesmos, foi elaborada a
proposta de intervencdo, que visa incorporar melhorias incrementais aos
procedimentos de licitacdo e de gestdo de contratos existentes, de forma a atender ao

proposto no quinto objetivo especifico, qual seja, propor a ado¢io de dispositivos e
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ajustes aos procedimentos licitatorios e gerenciais - desde que nio necessitem de
alteracdes na legislacio vigente - para evitar (ou, pelo menos, minimizar) a

ocorréncia dos problemas de execucio e gestao de contratos de servicos continuos.
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Capitulo 3 - Apresentaciio e analise dos dados da pesquisa

De acordo com a metodologia proposta, no desenvolvimento desta pesquisa

foram utilizadas, além da pesquisa bibliogréfica, as seguintes ferramentas:
v Andlise de dados documentais
v’ Entrevistas semi-estruturadas
v Aplicacdo de questionarios

Os dados coletados através destas técnicas de pesquisa serdo, a Seguir,

apresentados e analisados.

3.1 Dados documentais

A pesquisa documental teve como objeto 0s processos administrativos referentes
a oito contratacfes de servigos continuos, licitadas por pregdo eletr6nico, pela Diretoria

de Administracdo do Campus - Dirac, no periodo de 2005 a 2007.

Os servigos aos quais estes processos se referem correspondem a atividades de
grande importancia para o funcionamento da propria Unidade, como, por exemplo, 0s
servicos de suporte a gestdo administrativa, além de servi¢cos considerados
indispensaveis para o bom funcionamento de todas as demais Unidades da Fiocruz,
como, por exemplo, limpeza e conservagdo de ambientes; jardinagem, paisagismo, e
manutencdo viaria; recepcao, telefonia e operacao de elevadores; manutencao civil e de

equipamentos; controle de portarias e transporte de pessoas a Servico.

O exame dos processos administrativos foi realizado, ainda de acordo com a

metodologia proposta, considerando duas dimensdes:

v" A dimensdo da regularidade da instrugio processual, abrangendo a
verificacdo da existéncia e a adequagdo nos autos processuais de
determinados componentes-chave (documentos), tais como, projeto

basico detalhado, pesquisa de mercado, pedidos de esclarecimentos e/ou
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impugnac0es de edital por parte de licitantes, recursos administrativos e
registro de ocorréncias da fiscalizacdo, de modo a avaliar as possiveis
causas de problemas de execucéo dos objetos contratados, de acordo com
0 proposto no primeiro objetivo especifico, qual seja, averiguar nos
instrumentos convocatorios (editais) e seus anexos a existéncia de
possiveis deficiéncias, que possibilitem o aparecimento de problemas
de formulacio e implementacio de propostas de execucido dos

Servicos.

v" A dimensdo dos custos, abrangendo a analise das planilhas de custos e
formacdo de precos de cada uma das contratadas e a analise das atas das
sessOes publicas de pregdo eletronico. O foco dessas analises foi a
verificacdo de possiveis inconsisténcias na formacdo do preco proposto
por cada licitante contratado (possiveis subdimensionamentos de custos)
e a identificacdo das licitagbes em que houve maior competitividade
entre os licitantes e, conseqiientemente, as maiores diferencas entre os
valores estimados pela Administracdo e os valores efetivamente
contratados. Com estes procedimentos procurou-se atender ao proposto
no segundo objetivo especifico do projeto - analisar de que forma a
reducio de custos normalmente proporcionada pelo pregao
eletronico afeta a qualidade da prestacdo de servicos e as relacdes
entre patrio (empresa contratada) e empregados (prestadores de

servico).

3.1.1 Analise da instrucgio processual

No ambito da Administracdo Publica, instrucdo processual pode ser entendida
como o conjunto de procedimentos referentes a abertura, @ montagem e a tramitacéo de
um processo administrativo.

Uma contratacdo de servigos por um o6rgdo publico comeca, obviamente, com a
deteccdo de uma necessidade, para a qual aquele 6rgéo nao dispBe de recursos humanos

em quantidade e/ou com as competéncias requeridas ao seu atendimento. Para suprir esta
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necessidade, o oOrgdo publico recorrera ao mercado, caracterizando-se, assim, a
terceirizacao de servicos.

Como ja foi explicado neste trabalho, as contratacbes de servigos pela
Administracdo Publica acontecem, via de regra, através de procedimentos licitatorios.

De acordo com o Art. 38 da Lei n°® 8.666/93 (BRASIL, 1993) “O procedimento
da licitacdo serd iniciado com a abertura de processo administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacao respectiva, a indicacédo sucinta
de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, [...]”

Ja o paragrafo 3° do Art. 6 da Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008
(BRASIL, 2008) recomenda que:

§ 3° A contratacdo deverd ser precedida e instruida com plano de
trabalho, aprovado pela autoridade maxima do 6rgédo ou entidade, ou a
guem esta delegar competéncia, e conterd, no minimo (Incluido pela
Instrucdo Normativa n° 3, de 16 de outubro de 2009):

I - justificativa da necessidade dos servicos (Incluido pela Instrucédo
Normativa n° 3, de 16 de outubro de 2009).

Il - relacdo entre a demanda prevista e a quantidade de servico a ser
contratada (Incluido pela Instrucdo Normativa n° 3, de 16 de outubro
de 2009).

Il - demonstrativo de resultados a serem alcancados em termos de
economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos,
materiais ou financeiros disponiveis (Incluido pela Instrucdo
Normativa n° 3, de 16 de outubro de 2009).

Sendo assim, ainda que possa haver alguma variagdo nas exigéncias documentais
de 6rgdo para 6rgdo, nos processos administrativos destinados a contratagdes de
servigos, alguns elementos sdo indispensaveis, tais como: justificativa, objetivos,
beneficios esperados, indicacdo da fonte de recursos e da disponibilidade orcamentaria,
orcamento detalhado, pesquisa de mercado e aprovagdo da autoridade competente.
Especial atencdo deve ser dada aos aspectos referentes a autuacdo, ao protocolo e a
numeracgdo dos documentos.

O Art. 14 da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993) estabelece, ainda, que “Nenhuma
compra sera feita sem adequada caracterizacdo de seu objeto e indicacdo dos recursos
orcamentarios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de

quem lhe tiver dado causa.”
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Desse modo, seguindo a ordem do check-list (Anexo I), serdo apresentados e

analisados a seguir os dados da instrucao processual.

a. Verificacao da conformidade do projeto basico

Grande parte das informacdes relevantes ndo apenas para a abertura do processo
como também para a propria realizacédo da licitacdo se encontra no projeto basico, assim
definido no Inciso IX do Art. 6 da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993):

IX - Projeto Bésico - conjunto de elementos necessérios e suficientes,
com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servi¢o, ou
complexo de obras ou servicos objeto da licitacdo, elaborado com base
nas indicacBes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execuc¢do, devendo conter 0s
seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a fornecer viséo
global da obra e identificar todos os seus elementos constitutivos com
clareza;

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas,
de forma a minimizar a necessidade de reformulacdo ou de variantes
durante as fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das
obras e montagem;

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificaces que
assegurem o0s melhores resultados para 0 empreendimento, sem frustrar
0 carater competitivo para a sua execucao;

d) informacdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos
construtivos, instalagdes provisodrias e condi¢cdes organizacionais para
a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacdo, a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados.

Deve-se ressaltar que, embora o paragrafo em referéncia faca mencéo a servico,
grande parte dos elementos nele elencados refere-se especificamente a obras e servigos
de engenharia.

O Art. 15 da Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008 (BRASIL, 2008)
apresenta de forma bastante detalhada, em 18 itens e 31 subitens, os elementos que

devem compor um projeto bésico para a contratagdo de servicos, dentre os quais
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destacam-se a justificativa e os objetivos da contratacdo; a descricdo detalhada e a
relacdo entre a demanda e quantidade de servigos a serem contratados; a metodologia de
avaliacdo da qualidade e a unidade de medida dos mesmos; o quantitativo e custo
estimado da contratagao.

Denota-se do exposto, que o projeto basico ou termo de referéncia, como
também é chamado, constitui-se na “alma” de uma contratacdo, pois 0 mesmo deve
fornecer subsidios a formacdo de precos pelos licitantes interessados; informacdes
detalhadas sobre a execucdo dos servicos & empresa que for contratada e dados que
permitam a medicdo e a avaliagdo dos servicos executados pela fiscaliza¢do do
contrato.

Tendo em vista o carater eminentemente técnico dos projetos basicos a analise de
seus conteddos ndo foi objeto deste estudo. A anélise restringiu-se, apenas, aos aspectos
formais de sua elaboragédo, ndo tendo sido verificadas inconsisténcias com aquilo que

prevé a legislacéo.

b. Nimero de propostas utilizadas para a estimativa de custos

Constitui-se, também, num elemento de enorme relevancia na instrucdo
processual de uma contratacdo de servicos a estimativa de custos. A estimativa de custos
tem por objetivo, em primeiro lugar, permitir ao ordenador de despesas do 6rgdo ou
entidade publica avaliar se existira disponibilidade or¢camentaria e financeira para fazer
face aquela contratacdo antes de autorizd-la, em conformidade com o estabelecido no
Inciso Il do Paragrafo 2° do Art. 7 da Lei n°® 8.666/93 (BRASIL, 1993).

Outra importante finalidade da estimativa de custos é a de auxiliar o pregoeiro na
verificacdo da exequibilidade das propostas de preco apresentadas nas licitagdes, visto
que a estimativa deve expressar 0s pre¢os correntes no mercado. Sendo assim, propostas
com precos muito inferiores aos estimados pela Administracdo devem ser objeto de
analise mais detalhada e de possiveis diligéncias, de forma a verificar possiveis
inconsisténcias e subdimensionamentos de custos, que podem, inclusive, determinar a
desclassificacdo da proponente do certame licitatério.

Cabe ressaltar, ainda, que a estimativa de custos tem também por finalidade
determinar que modalidade de licitacdo devera ser utilizada, de acordo com os limites
fixados no Art. 23 da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993). No entanto, com a disseminagao
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do pregdo, no ambito da Administracdo Publica, como modalidade preferencial,
independente de valores e limites, para licitacbes de bens e servicos comuns, esta
funcdo tem ficado restrita as licitacbes de obras e de bens e servicos que ndo se
enquadram na categoria citada.

Desta forma, conclui-se que a estimativa de custos para atender aquilo a que se
propde deve refletir, da forma mais aproximada possivel, a realidade do mercado. Neste
sentido, especial atencdo deve ser dada pela Administracdo na elaboracdo dessa
estimativa.

A préatica administrativa tem consagrado algumas formas de elaboracdo de
estimativa de custo, que costumam ser empregadas, mais freqlientemente, de maneira
isolada ou, menos assiduamente, em conjunto. Séo elas: a consulta a precos praticados
no préprio 6rgdo em contratacGes anteriores; a consulta a outros érgdos publicos que
possuam contratacGes similares e a solicitacdo de propostas comerciais a empresas
prestadoras dos servigos que se pretende contratar.

Obviamente, todas estas formas de elaboracdo de estimativa de custos tém suas
vantagens e desvantagens. A consulta de pregos praticados em contratag0es anteriores do
proprio 6rgdo tem a vantagem de ser mais acessivel, por ndo depender do fornecimento
de informacdes por parte de terceiros. Porem, ela se torna inviavel quando se trata de
servigos que nunca foram contratados pelo érgdo, além da possibilidade dos pregos de
contratagOes anteriores estarem defasados.

A consulta a outros 6rgdos publicos deveria ser, também, uma maneira mais facil
de se elaborar uma estimativa de custos, seja através de contatos diretos com estes
Orgdos, seja pela consulta a precos cadastrados nos sistemas de controle de execucdo
financeira da Administragdo Publica, especialmente na esfera federal.

Este tipo de estimativa de custo é mais utilizado para a compra de bens, visto que
na prestacdo de servicos as especificidades de cada 6rgdo (e que deverdo estar
explicitadas no projeto basico) podem ter papel determinante na formacdo de preco do
servigo a ser executado. Mesmo nos servicos de menor complexidade, como por
exemplo, limpeza e conservagdo de ambientes, as caracteristicas das edificacdes e de sua
utilizacdo (areas tombadas; fachadas envidracadas, ambientes laboratoriais e

hospitalares, etc.) tém significativo impacto na precificacdo dos servigos.
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Desse modo, a estratégia mais comumente utilizada pelos 6rgédos publicos para
viabilizar a estimativa de custos, especialmente em se tratando de servigos, tem sido a
solicitacdo de propostas e or¢camentos a empresas do ramo, 0 que Se caracteriza como
pesquisa de mercado, em que o valor estimado da contratacdo é apurado pela média
aritmética dos precos coletados.

Sua grande vantagem € possibilitar a obtencdo de precos atualizados e
compativeis com as especificidades do 6rgdo contratante e do préprio servico a ser
contratado. Entretanto, € um método que também apresenta enormes dificuldades, posto
que, ainda que existam inUmeras empresas interessadas em contratar com a
Administracdo Publica, poucas sdo as que se dispdem a mobilizar seus recursos (tempo,
estrutura, pessoal) para a elaboracdo de uma proposta comercial que ndo se destina a
uma contratacdo efetiva, mas, apenas, a compor uma pesquisa de mercado.

Este fato se justifica pelo proprio nivel de complexidade envolvido na elaboragdo
de uma proposta comercial nos moldes de que a Administracdo Publica requer, isto €, a
partir da leitura detalhada de todo um projeto basico, com todas as suas especificacfes e
peculiaridades, e pelo preenchimento de um modelo de planilha de custos™
extremamente complexo.

Os orgdos de controle, notadamente o Tribunal de Contas da Unido - TCU,
recomendam que a estimativa de custos baseada em pesquisa de mercado seja formulada
considerando, no minimo, trés propostas comerciais, apresentadas por diferentes
empresas, conforme disposto no Acérdéo n°1.782/2010 - Plenario, de 21/07/2010 (TCU,
2010).

Esta recomendacdo, apesar de plenamente justificavel e perfeitamente
fundamentada, nem sempre consegue ser atendida pelos érgdos publicos, como sera

demonstrado mais adiante, em funcéo das dificuldades ja relatadas.

Caracterizada a relevancia desse item da instrugdo processual, sdo apresentados e

analisados a seguir os dados coletados.

Dos oito processos analisados, em apenas dois deles (25%) foi verificada a
existéncia de trés propostas comerciais. Em cinco deles (62,5%), a estimativa de custos

foi feita com base em duas propostas comerciais.

1 Modelo proposto pela Instrugdo Normativa n°18/1997 e posteriormente reformulado pela Instrugéo
Normativa n°02/2008.
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No processo restante, a estimativa de custos foi elaborada de forma diversa da
comumente utilizada. Foi utilizada uma uUnica proposta comercial, associada a uma
planilha elaborada pela propria administracdo (através da verificacdo do custo dos
salarios e insumos inerentes & prestacdo de servicos junto a entidades de classe) e a

informacdes do custo dos mesmos servicos referentes a uma contratagéo anterior.

Estas informacfes corroboram o que foi afirmado anteriormente sobre a

dificuldade de se obter propostas comerciais para fins de estimativa de custo.

Uma informacdo adicional relevante refere-se ao fato de que em cinco (62,5%)
dos processos analisados, a vencedora do pregdo foi uma das empresas que apresentou

proposta para estimativa de custos.

Néo foi possivel, através da analise documental, determinar com precisdo 0s
fatores que levaram a esta situagdo, porém, uma das hipoteses refere-se ao fato de que as
empresas que se dispuseram a colaborar com a pesquisa de mercado puderam,
obviamente, tomar conhecimento antecipadamente das necessidades da Administracao e
das especificidades dos servicos, podendo assim, em tese, se preparar mais

adequadamente para 0 momento da licitacdo.

c. Existéncia de planilha de custos da Administracio

Na sequéncia da andlise da instrucdo processual verificado foi a existéncia, nos
autos dos processos, de planilha de custos elaborada pela prépria Administracdo, com
todos os itens preenchidos com base nas informacdes obtidas através da estimativa de
custos.

Esta planilha de custos, ainda que ndo decorra de uma exigéncia legal*?

, pode
constituir-se num importante elemento para auxiliar o pregoeiro na analise da
exequibilidade das propostas de precos apresentadas pelos licitantes, na medida em que
permite a comparacdo item a item e a identificagdo de possiveis subdimensionamentos

de custos.

12 De acordo com o Inciso 111 do Art. 19 da Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008, a Administragdo
deve disponibilizar nos instrumentos convocatorios (editais) o0 modelo de planilha de custos e formagéao de
precos, em branco, para que o mesmo seja preenchido pelos licitantes.

49



Dos oito processos analisados, em cinco (62,5%) foi constatada a presenca da
planilha de custos da Administracdo, sendo que nos outros trés processos (37,5%) néo

havia qualquer mencéo a este item da instrucdo processual.

Deve-se ressaltar que em apenas um dos processos analisados a planilha refletia
com fidelidade os custos apurados através da pesquisa de mercado. Este processo foi
justamente aquele em que a estimativa de custos foi feita com base na apuracdo dos
custos da contratacdo anterior, associada a uma proposta comercial e a informag6es

obtidas pela Administragéo junto a entidades de classe.

Dos outros quatro processos em que existia a planilha de custos da
Administracdo, em trés a totalizacdo dos custos diferia do valor estimado e no outro

processo a planilha encontrava-se apenas parcialmente preenchida.

A andlise deste item permite concluir que a Administracdo ndo o considerou de
grande relevancia, visto que, como foi dito, em apenas um dos processos analisados a
elaboracdo da planilha de custos da Administragdo demonstrou uma correlagdo com a

estimativa de custos.

d. Existéncia de manual de orientacio para preenchimento da planilha de custos

O item seguinte na analise da instrucao processual correspondeu a verificagdo da
existéncia de manual de orientagdes, elaborado pela Administracdo, para preenchimento

das planilhas de custos por parte dos licitantes.

Como ja foi destacado neste trabalho, 0 modelo de planilha de custos e formagéo
de precos utilizado pela Administracdo nas contratagdes de servigos continuados, com

residéncia de méo-de-obra tem um nivel de complexidade bastante elevado.

A existéncia de um manual, com instru¢fes sobre a forma de célculo de cada
componente de custo, sobre procedimentos para totalizacdo e, ainda, com explicacfes
sobre a que se refere cada despesa prevista na planilha pode ser um elemento de grande
importancia para as empresas no momento de composi¢do de suas planilhas de custos,
assim como, mais uma vez, pode auxiliar o pregoeiro na verificacdo da conformidade e

da exequibilidade de cada proposta comercial apresentada nas licitacdes.
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Dos oito processos analisados, em seis (75%) foi verificada a presen¢a do manual
de orientacOes para elaboracdo da planilha de custos. Em um dos processos havia apenas
orientacdes basicas sobre calculos matematicos e no outro processo ndo havia qualquer

tipo de orientagéo sobre o tema.

e. Garantia contratual - tipo e percentual

O proximo item analisado foi garantia contratual, isto €, verificou-se em cada
processo se houve, por parte da Administragéo, a exigéncia de prestacdo pela empresa
contratada de garantia sobre a execucdo dos servicos, na forma prevista no Art. 56 da
Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993).

De acordo com a referida norma, fica a critério da Administracdo a exigéncia de
garantia contratual, devendo-se observar que, caso a mesma seja exigida, ndo podera
exceder o percentual de 5% do valor do contrato, salvo em situacfes excepcionais,
previstas no Paragrafo 3° do mesmo Artigo, em que este limite pode chegar a 10% do

valor contratual.

A Lei estabelece, ainda, as modalidades pelas quais o contratado podera optar
para a prestacdao de garantia contratual, sendo elas, a cau¢ao (em dinheiro ou em titulos

da divida publica), o seguro-garantia e a fianca bancaria.

Cada modalidade tem suas peculiaridades, no que se refere a custo, amplitude de

riscos cobertos e procedimentos para sua execugéo por parte da Administracao.

A garantia contratual, na forma prevista na Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993)
destina-se a ressarcir a Administracdo dos eventuais prejuizos que a inexecucéo (parcial
ou total) de um contrato acarretaria, ndo se destinando, portanto, a cobertura de prejuizos
causados aos trabalhadores vinculados a um contrato pela inadimpléncia da empresa que
0s contratou quanto as suas obrigacdes trabalhistas.

Com a edicdo da Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n°03/2009 (BRASIL, 2009),
gue veio a alterar a ja citada Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008 (BRASIL,
2008), o Poder Executivo procurou corrigir esta distor¢do, de forma a contemplar
também os interesses dos trabalhadores, ao estabelecer que, em contratos de servigos

continuados com residéncia de méo-de-obra, a Administracdo deve exigir da futura
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contratada a prestacdo de garantia contratual com a previsdo de sua utilizacéo, inclusive,

para quitacdo de passivos trabalhistas decorrentes da contratagéo.

De todo modo, como os processos analisados foram licitados muito antes da

edicédo desta norma, as garantias, quando exigidas, ndo cobriam este tipo de risco.

Sendo assim, dentre os processos analisados, embora em todos tenha sido exigida
a apresentacdo de garantia sobre a execucdo dos servigos, em apenas quatro deles (50%)
esta garantia foi estipulada no limite maximo (5% do valor do contrato). Nos outros 50%
dos processos, a garantia foi estipulada em apenas 1% do valor contratual. Ndo existem
nos autos processuais explicacdes em relacdo a forma como foi determinado o valor

(percentual) das garantias exigidas.

f. Critério de pagamento - unidade de medida

O item seguinte analisado correspondeu ao critério de pagamento pelos servicos

prestados, em funcdo da unidade de medida utilizada.

A relevancia deste item se deve ao fato de que a Administracdo, para a
construcdo dos critérios de pagamento, poderia utilizar-se de elementos que atrelassem a
remuneragdo da contratada ao alcance de determinadas metas relacionadas a qualidade

e ndo apenas a quantidade dos servicos prestados.

A Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008 (BRASIL, 2008), em seu Art. 11,
estabelece que, nas contratacGes de servicos continuados, a Administracdo devera adotar
unidades de medida que viabilizem a remuneragdo da contratada com base na
mensuracao de resultados, eliminando-se a possibilidade do pagamento por horas de
servigo ou por preenchimento de postos de trabalho, salvo em contratacBes em que seja

comprovadamente inviavel a adog&o de critérios de aferigdo de resultados.

Novamente, considerando que 0s processos analisados precedem a edicdo da
referida norma, os critérios de pagamento neles utilizados ndo incorporam a dimenséo da

qualidade.

Em sete (87,5%) dos processos analisados, o critério de pagamento esta atrelado
ao preenchimento de postos de servico. No processo restante, o critério de pagamento

esta relacionado a uma unidade de medida bem definida, obtida através de uma operacao
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matematica, mas que considera, mais uma vez, apenas aspectos quantitativos para

remuneracao da contratada.

g. Apontamentos da Procuradoria Federal ao edital

O préximo item analisado diz respeito aos apontamentos feitos pela Procuradoria
Federal da Fiocruz aos instrumentos convocatorios das licitagdes, isto €, os editais e seus

anexos.

Cabe esclarecer que a Procuradoria Federal € um o6rgdo de controle, de
assisténcia direta a Presidéncia da Fiocruz, porém vinculada a Advocacia Geral da Unido
- AGU, tendo como missdo prestar consultoria juridica aos diversos oOrgdos da
instituicdo, zelando pela legalidade dos procedimentos administrativos e pela prevencéo

efetiva do patrimdnio e do interesse publico.

Dentre suas atribuicBes esta a de analisar os editais de procedimentos licitatorios,
previamente a sua publicacdo, de forma a identificar eventuais incorrecdes e/ou
impropriedades, que possam acarretar em transtornos a Administracdo, tanto no

momento da licitagdo como na efetiva execugéo do contrato.

Esta analise contempla, além dos aspectos referentes a legalidade dos

procedimentos, aspectos de forma e redagédo dos instrumentos convocatoérios.

Ainda a titulo de esclarecimento, é importante destacar que a Procuradoria
Federal formaliza nos autos de cada processo as incorregfes e impropriedades
verificadas e sinaliza ao 6rgdo demandante a necessidade de correcdo das mesmas. No
entanto, a responsabilidade pelo saneamento das irregularidades € inteiramente do 6rgao
demandante, sendo certo que o procedimento ndo sera submetido novamente ao exame
da Procuradoria Federal para atestar que as corre¢des foram efetuadas. Na pratica, isto
significa que nem sempre as observagdes da Procuradoria Federal s&o integralmente
acatadas pelo 6rgdo demandante. Por vezes, o 6rgdo efetua as devidas correcdes em
alguns itens e rejeita as observacOes acerca de outros, assumindo para Si a

responsabilidade por eventuais problemas legais.

Em todos os processos analisados verificou-se a existéncia de muitos

apontamentos por parte da Procuradoria, sendo comuns a todos 0S processos as
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observacdes quanto a erros de digitacdo, redacao e formatagédo; adequacéo e atualizacdo

de fundamentacdes legais.

Um item de grande relevancia, objeto de apontamentos da Procuradoria Federal,
foi a necessidade, compatibilidade e caracteristicas de atestados de capacidade técnica
exigidos pela Administragdo para fins de habilitacdo e qualificacdo técnica dos licitantes

em seis (75%) dos processos analisados.

O atestado de capacidade técnica € um instrumento previsto no § 1° do Art. 30 da
Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993) e se destina, basicamente, & comprovacdo da aptidao,
competéncia e experiéncia do terceiro interessado em contratar com a Administragcdo no
desempenho das atividades pertinentes ao objeto da contratacdo. A Administracdo
qguando o utiliza, portanto, tem por objetivo proteger-se da eventual contratacdo de
terceiros que ndo tenham condicOes de efetivamente prestar os servigos ou fornecer os
bens objeto do contrato, 0 que acarretaria em desperdicio de esforcos e recursos e, em
ultima instancia, em lesdo ao interesse publico. Em outras palavras, a exigéncia de
atestados de capacidade técnica visa impedir a participacdo de “aventureiros” nas

licitagBes promovidas pela Administracdo Publica.

Considerando que a capacidade (ou qualificacdo) técnica pressupBe o amplo
dominio dos conhecimentos e habilidades teoricas e praticas necessarias a execucdo do
objeto a ser contratado (JUSTEN, op. cit.), é licito concluir que os requisitos e critérios
exigidos pela Administragéo para a comprovacao de qualificacdo irdo variar, de acordo
com as peculiaridades de cada contratacdo, especialmente no que se refere a
complexidade das tarefas e as expectativas da propria Administracdo quanto ao resultado

da contratacéo.

Existe, no entanto, enorme celeuma relacionada a esta pratica administrativa. Ao
ndo fixar expressamente quais sdo o0s limites que devem ser observados pela
Administracdo na exigéncia de qualificacdo técnica, a Lei remete a discricionariedade do
agente publico a definicdo de seus requisitos. Cada decisdo tomada pela Administracéo,
no que concerne aos critérios e requisitos de comprovacdo de capacidade técnica
carrega, portanto, a potencialidade de se tornar objeto de embates e questionamentos,
ndo apenas por parte das empresas como também por parte dos 6rgdos de controle, como

TCU, AGU e Ministério Pubico, no que tange ao que é ou deixa de ser exigido em cada
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caso, tendo em vista a possibilidade de restricdo a tdo almejada competitividade nas

licitagdes, por conta de exigéncias excessivas ou incompativeis.

Por este motivo, a Procuradoria Federal da Fiocruz, em todos 0s processos em
que houve a previsao de apresentacao de atestados de capacidade técnica pelos licitantes,
sinalizou, preventivamente, que a Administracdo deveria dedicar especial atencdo ao
tema, verificando em cada caso se as exigéncias de qualificacdo técnica eram realmente

compativeis e indispensaveis a execugdo do objeto que se pretendia executar.

h. Questionamentos e/ou impugnacoes ao edital

O item seguinte da andlise diz respeito aos questionamentos, pedidos de
esclarecimento e tentativas de impugnacdo por parte dos licitantes aos editais dos

processos pesquisados.

Cabe esclarecer que quando a Unido decide fazer um procedimento licitatorio
para uma determinada compra ou contratacdo de servicos, apos a analise dos editais pelo
competente 6rgdo juridico (no caso da Fiocruz, a Procuradoria Federal) e das
adequagdes por ventura sinalizadas, os avisos de licitacdo sdo divulgados no Diério
Oficial da Uni&o e no portal eletronico Comprasnet (www.comprasnet.gov.br), com
antecedéncia minima de oito dias da data do certame licitatorio, para ciéncia de todos
aqueles interessados em fornecer bens e/ou servigos a Administracdo, na forma prevista
no §4° do Art. 17 do Decreto n° 5.450/05 (BRASIL, 2005), em observancia ao

principio da publicidade, j& anteriormente referido neste estudo.

Além disso, quando se trata de licitacdes por pregdo eletronico, os editais e seus
anexos (projeto basico, planilhas de custo, formularios, etc.) também sdo

disponibilizados aos interessados através do portal Comprasnet.

A partir da leitura e anélise do edital e de seus anexos, os licitantes podem enviar
ao pregoeiro, até trés dias antes da data do pregdo, questionamentos e pedidos de
esclarecimentos sobre seu conteddo, de acordo com o previsto no Art. 19 do decreto
supracitado. Caso algum licitante ndo se sinta suficientemente esclarecido ou ndo
concorde com algum contetdo do edital e de seus anexos, apesar dos esclarecimentos

prestados pelo pregoeiro, podera, até dois dias antes da data de realizagdo do certame
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licitatorio, solicitar a impugnacdo do ato convocatdrio (edital), na forma prevista no Art.

18 do decreto em referéncia.

Qualquer impugnacdo, se acatada, ou mesmo um questionamento que importe em
necessidade de readequagéo de um edital ou de seus anexos, pode, conseqiientemente,

ocasionar atrasos no andamento da licitagdo e prejuizos & Administracao.

Este item da instrucdo processual constitui-se, portanto, em elemento de
primordial importancia, pois reflete o nivel de entendimento por parte dos licitantes e,
consequentemente, a adequacdo dos instrumentos convocatdrios elaborados pela

Administracgéo.

Em todos os processos analisados foi verificada a existéncia de pedidos de
esclarecimentos dos licitantes sobre itens dos editais e/ou de seus anexos. Em apenas um
dos processos analisados, ndo houve tentativa de impugnacao, por parte dos licitantes,
do instrumento convocatorio. O processo em questdo foi, paradoxalmente, o que
suscitou mais pedidos de esclarecimentos, 14 no total. Estes dados estdo representados

no gréafico 1, a seguir:

Grifico 1 - Pedidos de esclarecimentos e impugnacgoes

16 Processos

0 -
d: 2 3 4 5 6 7 8

—&— esclarecimentos =—impugnactes

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

Em relacdo as impugnacdes, cabe ressaltar que apenas em um dos processos

analisados, os pedidos de impugnacdo foram parcialmente acatados pelo pregoeiro,
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considerando que todos tratavam do mesmo assunto, qual seja, exigéncias relacionadas a
atestado de capacidade técnica. Dessa forma, o pregoeiro fez modificacbes no edital,
removendo o item que gerou a celeuma, ndo modificando, porém, a data de realizacdo
do certame licitatério, ndo acarretando, portanto, em atrasos na contratagdo. Em todos 0s

outros processos, as impugnacdes foram indeferidas pelo pregoeiro.

i. Responsabilidade pela analise da proposta vencedora

A andlise da instrucdo processual prosseguiu com a verificacdo dos responsaveis,
em cada processo, pela analise das propostas comerciais e planilhas de custos e

formacéo de precos.

Cabe esclarecer que em licitacdes por pregdo eletrénico, diferentemente das
outras modalidades de licitacdo, apenas a empresa que oferta 0 menor lance é solicitada
a formalizacdo e apresentacdo da proposta comercial, das planilhas de custo e formagao
de precos (no caso de servicos), das convencdes coletivas das categorias profissionais

envolvidas e dos documentos de habilitacéo.

Em caso de verificacdo de irregularidades que venham a propiciar a ndo
aceitacdo da proposta e a conseqiiente desclassificagdo da empresa proponente, o
pregoeiro solicita entdo a empresa detentora do segundo menor lance o envio dos
documentos citados e assim sucessivamente, caso se torne necessario, até que seja
encontrada uma proposta totalmente sem vicios e incorrecfes, na forma do § 5 do Art.
25 do Decreto n° 5.450/05 (BRASIL, 2005).

Esta medida visa, por um lado, proporcionar maior agilidade aos procedimentos

e, por outro lado, reduzir o volume de documentos apensados aos autos processuais.

Ressalte-se, ainda, que a verificagdo de erros no preenchimento das planilhas de
custos e formacdo de precos ndo determina a pronta desclassificagdo da proponente,
desde que estas incorrecdes possam ser ajustadas sem majoracdo do valor do lance
ofertado no pregdo e que seja comprovado que este valor € suficiente para a cobertura de
todos 0s custos previstos na contratacdo pretendida, de acordo com o 8§ 2° do Art. 29-A
da Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008 (BRASIL, 2008).

Por outro lado, a aceitacdo de uma proposta comercial com valores inexequiveis,

por exemplo, com certeza acarretard em descumprimento de obrigacdes contratuais, com
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possibilidade de rescisdo do contrato e de interrupcdo na prestacdo dos servicos, 0 que,

em regra, causa enormes transtornos e prejuizos a todos os envolvidos.

Desta forma, a identificacdo do profissional ou equipe responsavel pela analise
das propostas e planilhas é um elemento de grande relevancia na instru¢do processual.
Via de regra esta andlise é feita pelo proprio pregoeiro e sua equipe, mas em casos que
envolvam maior complexidade, o pregoeiro pode solicitar a outras areas que se

encarreguem dessa atribuicao.

Em cinco (62,5%) dos processos analisados ndo se encontra explicitado nos autos
quem foi o responsavel pela analise das propostas e demais documentos. Desta forma,

conclui-se que esta responsabilidade é do pregoeiro.

Em dois (25%) dos processos, a analise foi feita pelo 6rgdo requisitante dos
servicos. No processo restante, a analise da proposta vencedora foi feita pela Assessoria
de Gestdo Administrativa da Dirac, 6rgdo responsavel, dentre outras atribuicdes, por
auxiliar os departamentos da Unidade em questdes de ordem financeira, contabil e

administrativa.

j- Registro de ocorréncias (falhas) na execucio do contrato

A existéncia de registro de ocorréncias referentes a falhas na execugdo dos
contratos por parte das empresas contratadas foi o item seguinte da instru¢do processual

verificado.

De acordo com o § 1° do Art. 67 da Lei n® 8.666/93 (BRASIL, 1993), cabe ao
representante da Administracéo, isto €, o fiscal do contrato, manter registro proprio de
todas as ocorréncias relativas a execucdo dos servicos, devendo, ainda, solicitar da
contratada as providéncias necessarias para regularizacdo das eventuais pendéncias,
falhas e defeitos apurados. Conclui-se, dessa forma, que € dever do fiscal registrar toda
e qualquer falta ou comportamento inadequado da contratada e de seus funcionarios no

cumprimento das obrigacdes contratuais.

Embora seja um registro préprio do fiscal, € muito importante que as ocorréncias
anotadas sejam também incorporadas ao processo administrativo da contratacdo, visto

que tais registros, além de subsidiarem a verificacdo da qualidade dos servicos prestados,
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poderdo consubstanciar a aplicacdo de sanc¢des a contratada, em caso de reiteradas falhas

e/ou inadimplemento contratual.

Em apenas dois (25%) dos processos analisados ndo se verificou a presenca de
quaisquer registros de ocorréncias referentes a execugdo dos servicos. Nos seis (75%)
processos restantes, verificou-se uma série de apontamentos, referentes a cada um dos

contratos. Estes dados estdo demonstrados na tabela a seguir:

Tabela 2 - Ocorréncias registradas

Irregularidades/Atrasos
Processos Recolhimento | Fornec. de Cobertura
. Cobertura

SICAF | Pagamentos de INSS e uniformes e | Preposto de faltas de plano

FGTS EPIs de saude
1 nao nao nao nao nao nao nao
2 nao nao nao nao nao nao nao
3 sim sim sim nao nao nao nao
4 sim sim nao sim sim sim nao
5 sim sim sim sim nao nao nao
6 nao sim sim nao nao nao nao
7 nao sim nao nao nao nao sim
8 sim nao sim nao nao nao nao

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados obtidos na analise documental.

De acordo com os dados obtidos na pesquisa, o problema de execu¢do contratual
mais recorrente foi o de atrasos em pagamentos de salarios, férias e beneficios
trabalhistas aos prestadores de servico vinculados a cada contrato. Em cinco (62,5%) dos
processos analisados existem registros de ocorréncias deste tipo de inadimplemento

contratual.

De acordo com a legislacéo trabalhista - § 1° do Art. 459 da CLT (BRASIL,
1943) - o prazo limite para pagamento de salarios € o quinto dia Gtil subseqliente ao més
trabalhado.

O atraso no pagamento de salarios constitui-se em falta grave, pois penaliza
sobremaneira o trabalhador, independentemente do valor de sua remuneracdo. Como ja
foi dito anteriormente neste trabalho, o salario destina-se a suprir as necessidades mais

béasicas do ser humano, como alimentacdo e moradia, entre outras.
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O atraso no pagamento das férias também é uma falta grave. De acordo com o
Art. 145 da CLT (BRASIL, 1943), férias, abono pecuniério e adicional de 1/3 do salario
devem ser pagos até dois dias antes do inicio do periodo em que as mesmas serdo

gozadas.

Além de penalizarem o trabalhador e caracterizarem uma afronta a legislacéo,
estes atrasos, obviamente, impactam a qualidade dos servigos prestados, na medida em

gue geram insatisfacdo, descontentamento e desmotivacdo dos prestadores de servico.

Os beneficios trabalhistas previstos nos processos de contratacGes de servigos
analisados séo os auxilios transporte e refeicéo.

O auxilio (ou vale) transporte, instituido pela Lei n° 7.418/85 (BRASIL, 1985),
tem por finalidade custear as despesas do trabalhador em sua locomocdo residéncia-
trabalho e vice-versa. De acordo com o Art. 1 desta Lei, 0 pagamento de auxilio
transporte deve ser feito de forma antecipada. Desse modo, diferentemente do
pagamento dos salarios, ndo existe uma data pré-estabelecida para o pagamento deste
beneficio, sendo certo, no entanto, que o trabalhador deve recebé-lo da empresa com a

qual tem vinculo empregaticio antes do periodo em que ira utiliza-lo.

No caso do auxilio refeicdo, pelo fato do mesmo destinar-se, também, a custear
despesas do trabalhador em sua jornada de trabalho, utiliza-se 0 mesmo raciocinio para
determinar a data limite para seu pagamento, ainda que este prazo ndo esteja previsto em

legislacao.

Os atrasos no pagamento desses beneficios trabalhistas, assim como no caso dos
salarios, produzem efeitos negativos na qualidade da prestacdo dos servicos. No entanto,
os efeitos desse inadimplemento se fazem sentir de forma imediata na execucdo dos
servicos, refletidos no aumento do absenteismo, visto que, sem dinheiro para 0s
deslocamentos e para a alimentacdo durante a jornada laboral, grande parte dos

trabalhadores ndo tem como comparecer ao seu local de trabalho.

Muitas das atividades terceirizadas tém carater presencial, ou seja, Sdo servicos
que requerem em tempo integral a presenca do trabalhador, como nos casos de
vigilantes, porteiros, recepcionistas, telefonistas e ascensoristas, entre outros. Nestes
tipos de atividades ndo hd& como recuperar o tempo perdido, pois ndo se trata de

producdo e produtividade, como numa obra, por exemplo, em que um eventual dia
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perdido pode ser recuperado através de trabalho em horas-extras. Nessas atividades, se
um profissional ndo esta ocupando seu posto de trabalho, o servico simplesmente ndo é
executado, causando, obviamente, transtornos aos usuarios e aos 6rgdos contratantes do

Servico.

A comprovacdo do recolhimento das contribui¢es previdenciérias ao Instituto
Nacional de Seguro Social - INSS e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico é
condicdo imprescindivel para que uma empresa venha a receber da Administracdo os
créditos decorrentes da prestacdo de um servigo, de acordo com o previsto no Inciso | do
8 1° do Art. 36 da Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008 (BRASIL, 2008).

Isto significa que ao enviar ao 6rgao da Administracao contratante do servigo sua
nota fiscal/fatura para pagamento, a empresa deve encaminhar junto com a mesma 0s
documentos que comprovam o recolhimento da contribui¢do previdenciaria e do fundo
de garantia, do més de competéncia anterior ao da prestacdo dos servigos. O fiscal do
contrato verifica, entdo, se estdo contemplados nas guias de recolhimentos apresentadas
todos os trabalhadores vinculados a execucdo do contrato e, caso ndo seja constatada

nenhuma inconsisténcia de dados, autoriza o pagamento do servigo.

Tendo em vista que, como foi dito, a apresentagdo da comprovacdo do
recolhimento do INSS e do FGTS é imprescindivel para que as empresas possam receber
0s pagamentos a que fazem jus, estas dificilmente deixam de apresentar esta
documentacdo comprobatdria. O grande problema é que a fiscalizagdo dispde de poucos
mecanismos para comprovar a autenticidade das informagdes prestadas. Existem
diversos artificios que podem ser utilizados pelas empresas para burlar a obrigatoriedade
do recolhimento das contribui¢Ges previdenciarias e trabalhistas mencionadas, como o
estorno de pagamentos, retificacdo de informacBes e até mesmo falsificacdo de

documentos.

Via de regra, a fiscalizagdo s6 descobre que existem problemas através de
dendncias ou pelos proprios trabalhadores, ap6s consulta aos seus extratos de

contribuigdes.

Trata-se, portanto, de falta grave, visto que além de penalizar o trabalhador,
caracteriza um desrespeito a Lei. No caso das contribuicdes previdenciarias, 0s prejuizos

ao trabalhador sdo especialmente significativos, visto que o ndo recolhimento das
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mesmas tem reflexos na contagem do tempo para aposentadoria € na concessao de

beneficios, como o auxilio-doenca e a licenca maternidade.

Em quatro (50%) dos processos analisados foram constatados problemas

referentes ao recolhimento de contribui¢Ges previdenciarias e trabalhistas.

Outro problema recorrente, verificado também em quatro (50%) dos processos
analisados, diz respeito a irregularidades da situacdo cadastral de empresas contratadas

junto ao Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF.

O SICAF, instituido através do Decreto n°449/92 (BRASIL, 1992),
posteriormente substituido pelo Decreto n° 3.722/01 (BRASIL, 2001) é um sistema de
registro cadastral do Poder Executivo Federal e tem por objetivo, basicamente, a
comprovacao da idoneidade fiscal e da qualificacdo econdmico-financeira das empresas
interessadas em contratar com o poder publico. O cadastramento e a atualizacdo das
informacdes das empresas sdo efetuados atraves da apresentacdao de certidfes negativas
de débito, emitidas por orgaos das trés esferas de governo, como as certiddes da Receita
Federal, Estadual e Municipal; as certiddes do INSS e FGTS, além da certiddo com 0s

indices do balanco econdmico-financeiro das empresas.

As citadas certides tém prazos de validade finitos e devem ser periodicamente
renovadas, para que a situacdo cadastral das empresas junto ao SICAF torne-se regular.
A ndo atualizacdo das certiddes, com a consequente ndo regularizacéo junto ao SICAF,
pode, dentre outras coisas, impedir o recebimento, por parte das empresas contratadas,
dos créditos decorrentes dos servicos que prestaram a Administragéo.

E fato que grande parte das empresas contratadas pelo poder publico ndo dispde
de recursos proprios (capital de giro) para fazer face as suas obrigacGes trabalhistas,
comerciais, fiscais e tributarias, dependendo exclusivamente do recebimento da

remuneracao dos servicos prestados para saldar estes compromissos.

Sendo assim, problemas de atualizacdo do cadastramento no SICAF podem ter
conseqiiéncias desastrosas para a execucdo dos contratos. E um circulo vicioso: a
empresa ndo atualiza suas certiddes, por conta da existéncia de debitos; a Administracdo
fica impedida de pagar pelos servicos prestados e, em decorréncia de sua
descapitalizacdo, a empresa ndo salda suas dividas e ndo consegue renovar suas

certidoes.

62



Falhas e atrasos no fornecimento de uniformes e equipamentos de protecdo

individual - EPIs, foram registrados em dois (25%) dos processos analisados.

O uniforme de trabalho, como o proprio nome ja diz, tem por objetivo padronizar
a apresentacdo do prestador de servigo, facilitando seu reconhecimento e identificacdo

pelos usuérios de cada servigo.

Ja os EPIs tém a funcéo de minimizar os riscos ao trabalhador no desempenho de
algumas atividades, consideradas insalubres ou perigosas. Sdo itens como luvas,
mascaras, cal¢ados especiais, cintos de seguranca, 6culos e capacetes, entre outros. Em

algumas atividades o préprio uniforme exerce a funcao de EPI.

O fornecimento irregular dos uniformes causa transtornos a prestacdo dos
servigos. Ja em relacdo aos EPIs, esta falha pode significar a ndo execucdo dos servicos,
visto que cabe a fiscalizacdo impedir que os trabalhadores executem suas atividades

expondo-se a riscos desnecessarios.

Em um dos processos analisados foi constatado o registro de falhas na cobertura

de faltas e outras auséncias dos trabalhadores.

Como ja foi mencionado, grande parte dos postos de servigos passiveis de
terceirizacdo compreendem atividades em que a presenca do prestador de servico €
essencial. Sendo assim, sabendo-se que qualquer trabalhador esta sujeito a diversos tipos
de situacGes que podem impedi-lo de comparecer ao trabalho, os projetos basicos
formulados para este tipo de contratacdo costumam prever a substitui¢éo do trabalhador

em caso de ndo comparecimento ao trabalho.

Desta forma, as empresas tomam conhecimento desta caracteristica da prestagédo
dos servigos através do instrumento convocatério, tendo, portanto, condicdes de prever e
valorar em suas planilhas de formacao de pregos os custos destas substituicdes, seja pela
contratacdo temporaria de trabalhadores, seja pela contratacdo de um contingente reserva

de trabalhadores.

No entanto, mais uma vez, no intuito de vencerem os procedimentos licitatdrios
muitas empresas ignoram esta necessidade e subdimensionam os custos referentes ao
suprimento das auséncias dos trabalhadores. Como conseqiiéncia, 0s postos deixam de

ser preenchidos, os usuarios dos servicos sao prejudicados e as empresas sofrem reducao
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na remuneracdo da prestacdo dos servicos por conta do desconto, efetuado pela

Administracdo, dos dias ndo trabalhados.

Em outros dos processos analisados foi encontrado registro de auséncia de
preposto no local de prestacdo de servigos. O preposto é o representante da empresa
contratada junto ao 6rgdo contratante, de acordo com o previsto no Art. 68 da Lei n°
8.666/93 (BRASIL, 1993). Tem por funcdo coordenar as atividades dos trabalhadores
alocados a execucdo dos servicos e resolver problemas que possam afetar a prestacdo de

Servigos.

Em decorréncia da necessidade de se observar os principios legais de
impessoalidade e ndo subordinacdo dos trabalhadores da contratada aos agentes
publicos, o preposto também tem a importante funcdo de ser o elo entre o gestor ou
fiscal do servico e o trabalhador. Dessa forma, é vedado aos representantes da
Administracéo exercer poder de mando sobre os empregados da contratada.

Deste modo, todas as contrataces de servicos continuos com dedicagédo
exclusiva de mao-de-obra prevéem a obrigacdo da contratada em manter preposto no

local de prestacédo dos servigos, para exercer as fungdes acima referenciadas.

O ndo atendimento a esta exigéncia implica em falta grave por parte da
contratada, pois coloca a Administracdo em situacdo de impasse e impoténcia frente aos

trabalhadores alocados a prestacdo de servicgos, por forca das citadas restri¢fes legais.

A falta de cobertura de plano de salde aos trabalhadores foi outro problema,
registrado em um dos processos analisados. Cabe ressaltar que ndo é objeto deste estudo
analisar a pertinéncia ou a adequacéo do oferecimento aos trabalhadores terceirizados de

plano de salde.

O fato € que se a empresa contratada cotou este item em sua planilha de custos,
seja por exigéncia da contratante, seja por forga de acordo ou convencdo coletiva, tem a

obrigacao de disponibilizar a seus trabalhadores este beneficio.

A falta desse beneficio causa enorme insatisfacdo dos trabalhadores, com
reflexos diretos na qualidade dos servigos prestados. Esta situagdo € especialmente
delicada quando o beneficio é oferecido no inicio da contratacdo e posteriormente tem

sua disponibilidade interrompida. Isto acontece, sobretudo nos casos em que a empresa
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subdimensiona os custos referentes a tal obrigacdo e com o passar dos meses deixa de ter

disponibilidade financeira para cobertura desta despesa.

Por fim, é digno de destaque o fato de que um dos processos analisados, o de
namero quatro, apresentou cinco dos sete tipos de ocorréncias registradas no conjunto
dos processos analisados. Esta contratacdo, inicialmente prevista para doze meses, nao
chegou a ser rescindida unilateralmente pela Administragdo, mesmo com todos 0s
problemas verificados. Porém, teve sua duracdo limitada a dezoito meses, em detrimento
da possibilidade de prorrogacéo por até sessenta meses, prevista no Inciso 1l do Art. 57
da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993).

I. Aplicacao de penalidades a contratada

E importante ressaltar que todas as falhas e inadimplementos contratuais sujeitam
as empresas contratadas a aplicacdo, por parte da Administracdo, das penalidades
previstas na legislacdo. De acordo com o Art. 87 da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993) as
penalidades aplicaveis a empresas contratadas pela Administracdo por falhas na

execucdo de contratos séo as seguintes:

Art. 87. Pela inexecucéo total ou parcial do contrato a Administracéo
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes
sancoes:

| - adverténcia;

Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no
contrato;

111 - suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento
de contratar com a Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois)
anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes
da punicdo ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que 0
contratado ressarcir a Administracao pelos prejuizos resultantes e apés
decorrido o prazo da sancao aplicada com base no inciso anterior.

§ 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada,
além da perda desta, respondera o contratado pela sua diferenca, que
sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela
Administracdo ou cobrada judicialmente.

§ 2° As sancdes previstas nos incisos I, Il e IV deste artigo poderédo
ser aplicadas juntamente com a do inciso 1l, facultada a defesa prévia
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do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias
Uteis.

§ 3° A sancdo estabelecida no inciso 1V deste artigo é de competéncia
exclusiva do Ministro de Estado, do Secretéario Estadual ou Municipal,
conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a
reabilitacdo ser requerida apds 2 (dois) anos de sua aplicacdo.

Nas licitacdes por pregdo eletrbnico, como as que originaram as contratacdes
analisadas, a suspensdo do direito de licitar e contratar ndo se restringe ao ambito do
orgdo contratante, sendo valida para a Unido como um todo, na forma prevista no Art.
28 do Decreto n° 5.450/05 (BRASIL, 2005):

Art. 28. Aquele que, convocado dentro do prazo de validade de sua
proposta, ndo assinar o contrato ou ata de registro de precos, deixar de
entregar documentacdo exigida no edital, apresentar documentagdo
falsa, ensejar o retardamento da execucdo de seu objeto, ndo mantiver
a proposta, falhar ou fraudar na execuc¢do do contrato, comportar-se de
modo inidoneo, fizer declaragdo falsa ou cometer fraude fiscal,
garantido o direito & ampla defesa, ficard impedido de licitar e de
contratar com a Unido, e sera descredenciado no SICAF, pelo prazo de
até cinco anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no
contrato e das demais cominag6es legais.

Outra relevante distin¢do entre o disposto no Decreto e o previsto na Lei de
LicitacOes é que nesta a aplicacdo das penalidades é facultada a Administracéo, visto
que o caput do artigo mencionado diz que “(...) a Administracdo poderd, garantida a
prévia defesa, aplicar (...)”. No Decreto, a aplicacdo da penalidade é imposta a
Administracdo, pois ele assevera que “(...) ficard impedido de licitar e de contratar com a

Unido, e sera descredenciado no SICAF (...).

Desta forma, a aplicacdo de penalidades as empresas contratadas foi o item

seguinte a ser analisado na instrucdo processual.

Os dados resultantes dessa analise encontram-se na tabela a seguir:
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Tabela 3 - Penalidades aplicadas as contratadas

Declaracéo de

Processos | Ocorréncias | Adverténcia Multa Suspenséo . :
Inidoneidade

nao

nao

sim

sim

sim

sim

~N| O O M W N P
N | N | | O O
oO| O] o] ol o] o] ©

sim
8 sim 1 0

| k| O] O O] | Ol O
oO| O] O] ol o] O] ol ©

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

Em relagdo a estes dados é importante esclarecer que a penalidade de Declaragdo
de Inidoneidade, por ser, no caso da Administracdo Federal, de competéncia exclusiva
do Ministro de Estado ao qual o oOrgado esta vinculado, raramente é aplicada,
restringindo-se aos casos em que 0s danos e prejuizos causados pelo inadimplemento da
contratada sdo de grande monta, a ponto de comprometer 0 cumprimento da misséo do

6rgdo contratante.

Ja as penalidades de suspensdo do direito de licitar e contratar com a Unido, com
0 consequiente descredenciamento no SICAF, aplicadas as empresas contratadas nos
processos de numeros 3, 7 e 8, ndo foram oriundas da Dirac/Fiocruz. Elas foram
aplicadas por outros érgdos publicos e, em decorréncia dessa aplicacdo, 0s contratos que

as mesmas mantinham com esta Institui¢cdo foram rescindidos.

Avaliando os dados de aplicacdo de penalidades em funcdo das ocorréncias
registradas nos processos analisados, € possivel concluir que a Administracdo pouco
utilizou-se dessa prerrogativa, como forma de buscar a resolucdo das pendéncias

verificadas e a regularizacdo da execucao dos servicos contratados.
Esta aparente incoeréncia pode ter algumas explicacées.

A primeira explicagdo esta relacionada as proprias caracteristicas de cada tipo de
sancdo. As penalidades previstas na legislacdo ou s&o muito leves, como no caso da
adverténcia, ou sdo muito pesadas, como a suspensdo e o descredenciamento no SICAF,

ou oferecem riscos a continuidade da prestacao dos servi¢os, como no caso das multas.
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A adverténcia, como o proprio nome ja diz, é apenas uma notificacdo formal a
contratada da falha cometida na execucdo contratual. Ainda que seja registrada no
SICAF, ndo traz quaisquer riscos a participacdo da empresa em outras licitacGes, nem
enseja quaisquer prejuizos de ordem financeira. Por este motivo, algumas empresas
sequer se utilizam das prerrogativas legais de defesa prévia e de recurso administrativo a

aplicacdo desta penalidade.

A multa, que poderia ser considerada uma sancdo de peso intermediario, na
pratica se configura em uma penalidade pesada, que ao ser aplicada pode ter efeitos
completamente diversos do que se poderia esperar. Considerando-se que as empresas,
especialmente numa licitacdo por pregdo eletrénico como ja foi explicado, costumam
ofertar precos quase que irrisorios, é ldgico concluir que a aplicacdo de multas por parte
da Administracdo, ao invés de impelir a contratada a uma readequacdo de seus
procedimentos visando a superacao das deficiéncias apontadas, podera onerar ainda mais
a ja combalida capacidade financeira da contratada, pondo em risco, assim, a
continuidade da prestacdo dos servicos e o adimplemento de suas obrigaces para com

os trabalhadores.

A suspensdo do direito de licitar e contratar com a Administracdo - que no caso
de licitacbes por pregdo eletronico se estende a todos os Orgdos da Unido, com o
consequente descredenciamento no SICAF - constitui-se em sancdo extremamente
prejudicial as empresas, visto que ao se verem impedidas de participar de licitaces e de
sequer manterem 0s contratos que possuem com a Administracdo Federal, muitas delas
tendem a simplesmente desaparecer do mercado, deixando um rastro de dividas e de
trabalhadores desempregados. Por este motivo, € uma penalidade que requer muita
cautela do agente publico, que deve pesar todos os impactos de sua decisdo, ndo apenas
para o proprio 6rgdo contratante (que perderd a contratacdo), como também para 0s

demais 6rgdos da Administracéo e para os trabalhadores da empresa contratada.

Outra explicacdo reside no fato de ndo estarem tipificados na Lei os atos e
condutas que sujeitam as empresas contratadas a aplicacdo de cada penalidade prevista
na legislacdo. Esta decisdo fica adstrita & discricionariedade do agente publico. Trata-se,
por conseguinte, de decisdo dotada de certo grau de subjetividade. A préatica

administrativa e mesmo os 6rgdos de controle recomendam que a decisdo pela aplicacdo
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de uma penalidade seja calcada nos principios da proporcionalidade e da razoabilidade,
em vista dos prejuizos causados pela contratada a Administracdo e das conseqiiéncias da

decisdo administrativa para todos os envolvidos.

Cabe observar, ainda, que os procedimentos para a aplicacdo de penalidades séo
por vezes morosos, tendo em vista a necessidade legal de se assegurar a contratada o
direito a ampla defesa e ao exercicio do contraditério, nas formas previstas no § 2° do
Art. 87 e no Inciso | do Art. 109, ambos da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993). Além
disso, as empresas podem, obviamente, buscar contestacdo da aplicacdo das penalidades

na Justica, ndo restringindo suas argumentacdes a esfera administrativa.

Estas, portanto, sdo algumas das razdes que dificultam a aplicacdo as contratadas

das penalidades, previstas na Lei, por inexecucao total ou parcial dos contratos.

No entanto, em que pesem todas as dificuldades relatadas, a decisdo pela ndo
aplicacdo das penalidades também sujeita o agente puablico a uma situacdo
desconfortavel, perante, principalmente, aos 6rgdos de controle, que consideram, a
priori, este comportamento como omisso e permissivo. Além disso, a ndo aplicacdo das
penalidades pode ser vista pelas empresas contratadas como um sinal de fraqueza e
inseguranga da Administracdo e, em Ultima instancia, como uma autorizacdo implicita

para o cometimento reiterado de falhas na execucao contratual.

Diante do exposto, pode-se concluir que a decisdo e 0s procedimentos
administrativos concernentes a aplicagdo de penalidades sdo revestidos de enorme
complexidade e responsabilidade, sendo certo que ndo existe para o administrador
publico um mecanismo ideal, que assegure a regularizacdo das pendéncias e falhas

verificadas na execucgdo dos contratos e que possibilite a minimizacdo de sua ocorréncia.

m. Localidade sede da empresa vencedora do pregao

O ultimo item da instrucdo processual analisado diz respeito a verificacdo das
localidades onde as empresas contratadas estavam sediadas, de forma a verificar a
possivel ocorréncia de problemas de comunicagdo e de execuc¢do contratual decorrentes
da distancia entre o local de prestacdo dos servicos e o local onde as empresas

encontravam-se estabelecidas.
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O pregdo eletronico, pela utilizacdo das Tecnologias de Informacdo e
Comunicacdo - TICs, possibilita a participacdo nos procedimentos licitatorios e a
posterior contratacdo de empresas sediadas em qualquer localidade do pais, onde estas
tecnologias estejam disponiveis. Se por um lado isto possibilita, em tese, a ampliacdo do
acesso das empresas as contratacbes publicas e, consequentemente, o aumento da
competitividade nas licitagbes, por outro lado, possibilita a ocorréncia de diversos

problemas de logistica e gerenciamento dessas contratacdes.

A despeito do expressivo e notdrio avanco das TICs, é certo que algumas
atividades inerentes ao gerenciamento de uma prestacdo de servigos, especialmente
aquelas ligadas a gestdo dos trabalhadores, requerem a proximidade da empresa ao local
de prestacdo dos servigos. Procedimentos de admissdo, substituicdo e demissdo de

trabalhadores, por exemplo, ndo podem, via de regra, ser realizados a distancia.

Dos oito processos analisados, em trés (37,5%) a empresa contratada estava
sediada no mesmo municipio local da prestacdo dos servigos, 0 municipio do Rio de
Janeiro - RJ. Em dois (25%) dos processos, a empresa contratada estava sediada em
municipios relativamente proximos (Petrépolis e Itaborai - RJ) ao local da prestacdo dos
servigos. Nos outros trés processos, as empresas estavam localizadas em outros estados

da federagé@o (Minas Gerais e Parana).

N&o existem evidéncias registradas nos processos analisados de ocorréncias de
falhas na execucdo contratual atribuidas a localizacdo das empresas contratadas.
Todavia, € digno de registro que, coincidentemente ou ndo, nos trés processos em que as
empresas estavam sediadas em outros estados, houve rescisdo contratual, de forma

unilateral, por parte da Administracéo.

Deve-se enfatizar que uma rescisdo contratual por parte da Administracdo € uma
decisdo complexa e, por vezes traumatica, pois envolve uma série de desdobramentos
que podem vir a afetar ndo apenas ao 6rgdo contratante, como também aos trabalhadores

vinculados as contratagdes e 0s proprios usuarios dos servigos.

Se, como o préprio nome ja diz, um servico € de natureza continua, obviamente o
6rgdo publico ndo pode prescindir de sua execucdo. Sendo assim, quando se torna
necessario rescindir um contrato deste tipo de servi¢co, a Administracdo tem que efetuar

imediatamente nova contratacdo, sob pena de haver solucdo de continuidade na
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prestacdo dos servicos. Para possibilitar estas contratacfes, a Lei n° 8.666/93 (BRASIL,
1993) prevé duas hipoteses de dispensa de licitacdo, ja que uma licitacdo, por conta de

todos os prazos envolvidos, ndo seria adequada a preméncia da situacao:

- a contratagdo emergencial, com fulcro no Inciso IV do Art. 24, limitada ao
prazo maximo de cento e oitenta dias, em que a Administracdo escolhe no mercado uma

empresa para a execucao dos servicos;

- a contratacdo para remanescente de servico, conforme disposto no Inciso XI do
mesmo artigo, pela qual a Administragdo convoca as demais empresas que participaram
da licitagcdo que deu origem a contratacdo ora rescindida a manifestarem seu interesse
em assumir a execucdo dos servicos, observando-se a ordem de classificacdo no certame
licitatorio.

Embora ambas as modalidades citadas estejam amparadas pela legislagdo, a
Administracdo ao decidir-se por qualquer uma delas sempre estara sujeita a

guestionamentos e criticas.

No caso das contratacbes emergenciais, a principal desvantagem ¢é a
possibilidade de questionamentos e censura por parte dos 6rgaos de controle, visto que a
escolha do futuro contratado é ato discricionario do Administrador Publico, baseado,
quando muito, em pequena pesquisa de mercado, em funcdo da urgéncia da necessidade

da contratacéo.

Quando se trata de contratacdo para remanescente de servico, a grande
desvantagem reside no fato de que as empresas convocadas, devem manifestar seu
interesse em assumir a prestacdo dos servicos nas mesmas condicdes da empresa
anteriormente contratada, inclusive em relacéio ao preco. Considerando que a principal
causa das rescisbes contratuais estd relacionada a inadimpléncia das empresas,
ocasionada, possivelmente, por subdimensionamento de custos (como sera demonstrado
mais adiante neste trabalho), é contraditério esperar que uma outra empresa tenha
capacidade de executar o objeto da contratagdo com a mesma remuneragdo da empresa
anteriormente contratada. Além disso, como 0s servi¢cos considerados comuns sdo
licitados por pregdo eletrénico, é l6gico supor que se uma empresa se julgasse em
condigbes de executar o contrato pelos mesmos valores propostos pela empresa

vencedora do certame, ela teria igualado o lance vencedor no momento da licitagéo.
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Ainda em relacdo aos transtornos e prejuizos decorrentes de uma rescisdo abrupta
de contrato, é digno de nota que por ocasido das rescisdes dos contratos referentes aos
processos 3 e 8, nos quais a empresa contratada era a mesma, os trabalhadores
vinculados a estes contratos foram extremamente prejudicados pela empresa. Os
representantes da empresa, sediada no Estado de Minas Gerais, deixaram de responder
as convocacOes e comunicacdes da fiscalizacdo e simplesmente desapareceram,
deixando de pagar as verbas rescisérias a centenas de trabalhadores, que ndo puderam
sequer sacar seus créditos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico - FGTS, visto

que seus contratos de trabalho ndo foram formalmente rescindidos.

O dano a estes trabalhadores s6 ndo foi ainda maior porque a Administracdo, em
vista de indicios de que a empresa ndo estava tendo condicdes de honrar seus
compromissos (ndo comprovacdo do recolhimento de FGTS e INSS; atrasos nos
pagamentos de beneficios), acionou o Ministério Pablico do Trabalho - MPT e
conseguiu, nos Ultimos dois meses antes da rescisdo, reter os valores devidos a empresa
pela prestacdo dos servigos e fazer o pagamento direto aos trabalhadores de seus salarios
e beneficios. Infelizmente, a empresa conseguiu, através de liminar na Justica, que a
Administracdo desbloqueasse seus créditos e a verba que havia restado apds os
pagamentos de salarios e beneficios, que poderia ser utilizada para, pelo menos,

amortizar parte dos débitos referentes as verbas rescisérias, foi entdo Ihe repassada.

As conseqiiéncias destes acontecimentos foram desastrosas. Os trabalhadores
fizeram diversas paralisacdes no trabalho, além de manifestacbes de protesto, inclusive
fora dos muros da Fiocruz. Estas manifestagdes causaram transtornos a diversas pessoas,
visto que os trabalhadores chegaram a interromper o trafego na Rua Leopoldo Bulhdes, e
foram reprimidas com violéncia pela Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, fatos
que foram amplamente divulgados na midia, em veiculos como o0s jornais O Dia, Extra e
Diario de Pernambuco, entre outros, em suas edi¢6es on line, do dia 02 de dezembro de
2009.

A questdo da localizacdo das empresas contratadas voltara a ser tratada mais
adiante neste trabalho, na analise dos dados dos questionarios aplicados aos fiscais de

contrato.
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3.1.2 Analise das planilhas de custos

A planilha de custos e formacio de pregos, de acordo com a definicdo dada
pela Instru¢cdo Normativa n°18, de 22/12/1997 (BRASIL, 1997) “é o documento a ser
apresentado pelas proponentes, contendo o detalhamento dos custos que compdem 0s

precos”.

Ja de acordo com a Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n°02, de 30/04/2008
(BRASIL, 2008), que em seu Art. 55 veio a revogar a IN n°18/1997, a planilha de custos
e formacdo de precos é definida como “o documento a ser utilizado para detalhar os
componentes de custo que incidem na formacdo do preco dos servigos, conforme
modelo constante do Anexo I, podendo ser adequado pela Administracdo em funcao das

peculiaridades dos servicos a que se destina, no caso de servi¢os continuados;”.

O Art. 29-A da IN n°02/2008 elege a planilha de custos e formacdo de precos
como a principal ferramenta a ser utilizada pelo agente publico para verificacdo da
exequibilidade dos precos propostos pelo licitante em sua proposta final de preco,
especificamente para a contratacdo de servicos continuados com dedicacdo exclusiva de
mao-de-obra.

J4 0 Art. 40 da referida norma salienta que, em casos de repactuacéo de precos™,
a demonstracéo analitica do aumento dos custos envolvidos na contratacdo deve ser feita

através da planilha de custos e formacéo de precos.

Sendo assim, resta demonstrado que a planilha de custos e formacéo de precos €
componente indispensavel nos processos administrativos que visam a contratacdo de

servigos continuados com dedicacao exclusiva de méo-de-obra.

As informagOes obtidas através da efetiva andlise das planilhas de custos e
formacdo de precos das empresas contratadas através dos processos administrativos

objeto deste estudo, constam da Tabela 4, a sequir:

13 De acordo com o Inciso XX do Anexo | da IN n°02/2008, repactuacéo de precos é a espécie de reajuste
contratual que deve ser utilizada para servigos continuados com dedicacdo exclusiva da médo-de-obra, por
meio da analise da variagdo dos custos contratuais, de modo a garantir a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.
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Tabela 4 - Variaciao dos precos contratados em relacio a estimativa de custos

Variagdo do custo . ;
, . ~ a Subdimensionamento
Processos Numero de Licitantes em relacdo a
. ) de custos
estimativa

1 9 -23,62% Sim

2 2 4,76% Nao

3 14 -24,70% Sim

4 21 -28,75% Sim

5 8 -31,39% Sim

6 68 -26,62% Sim

7 25 -29,10% Sim

8 30 -35,45% Sim

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir dos dados obtidos na anélise documental.

A andlise desses dados, permite concluir que em apenas um dos pregdes
eletronicos estudados o preco final proposto foi maior que a estimativa de precos
(pesquisa de mercado) realizada pela Administracdo. E foi justamente este o pregdo em

gue houve o menor nimero de licitantes, apenas duas empresas.

A variacdo média das propostas de pregos com valores menores que 0s estimados
pela Administracdo foi de -28,52 %, sendo a menor variagdo da ordem de -23,62 % e a

maior variacdo da ordem de -35,45 %.
O grafico 2, a seguir, permite uma melhor visualizacdo desses dados.

Grafico 2 - Numero de licitantes e variacido de precos

70 J 68

30

Processos

-23,62

—e— Licitantes == Variagao

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados obtidos na analise documental.
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E importante observar que as variagdes em relacdo as estimativas de precos da
Administracdo sdo muito significativas ndo apenas em termos percentuais como também
em valores absolutos (em reais), visto que se tratam de contratos de grande monta. A
maior variagdo apurada, da ordem de 35,45 %, representa uma *“economia” para a
Administragdo de aproximadamente 5,5 milhdes de reais em relacdo ao preco de

mercado.

Em todas as planilhas de custos com precos inferiores a estimativa de custos da
Administracdo foi verificada a existéncia de indicios de algum tipo de
subdimensionamento de custos. Considera-se que houve subdimensionamento na
composicao 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 operacdo matemética. No entanto, em outros
itens torna-se muito dificil provar que houve subdimensionamento, visto que as
empresas se utilizam dos mais variados argumentos para sustentar que os valores

cotados (e aparentemente insuficientes) sdo adequados.

Em relagdo a estes subdimensionamentos é importante esclarecer, ainda, que o
modelo de planilha de custos e formagao de precos utilizado pela Administracdo (Anexo
VI), por forca das instru¢cbes normativas anteriormente citadas, € composto por itens
com indices (percentuais) fixados por Lei, de acordo com o enguadramento legal da
empresa e das categorias profissionais (como, por exemplo, os salarios, 0s encargos
sociais e os tributos); itens com indices ou valores fixados por convencdo coletiva de
trabalho ou pela propria Administracdo (como os beneficios sociais, tais como auxilio-
alimentacdo e plano de salde) e indices de livre provimento por parte da empresa
(como as despesas administrativas, lucro, reservas técnicas e verbas rescisorias). 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
rescisorias (aviso prévio, indenizacdo nas rescisdes sem justa causa, indenizacdo

adicional).

Estes itens sdo particularmente importantes, pois se referem a medidas de

protecdo ao trabalhador, previstas na Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT,
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instituida através do Decreto Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943 (BRASIL, 1943) e em

outras leis correlatas.

O item aviso prévio se refere ao direito do trabalhador, em vias de ser desligado
da empresa que o contratou, de gozar de sete dias corridos ou de duas horas diarias
continuas de auséncia ao trabalho, no seu Ultimo més de servigo, para buscar uma nova
colocacdo no mercado de trabalho. Considerando que, via de regra, 0s postos de servi¢os
ocupados por trabalhadores terceirizados prevéem sua ocupagdo, nos horarios
estipulados, de forma integral, ndo se admitindo, portanto, a vacancia dos referidos
postos durante a jornada de trabalho, a cotacdo deste item na planilha de custos e
formacéo de precos, tem por objetivo suprir estas auséncias. O subdimensioamento deste
custo pode acarretar prejuizos ao 6rgao da Administracao contratante dos servicos (pela
ndo ocupacdo dos postos) ou, ainda, prejuizos aos trabalhadores, pela ndo remuneracéo
adequada de seu esforco laboral.

O item indenizacdo nas rescisdes sem justa causa diz respeito a multa devida
pelo empregador ao empregado, no valor de 40 %, calculada sobre o total dos depdsitos,
realizados na conta do FGTS durante o contrato de trabalho, atualizados monetariamente
e acrescidos dos respectivos juros, na forma prevista no Art. 18, da Lei n° 8.036, de 11
de maio de 1990 (BRASIL, 1990), com alteracdes introduzidas pela Lei n® 9.491, de 09
de setembro de 1997 (BRASIL, 1997).

J& o item indenizagdo adicional ¢ uma medida de protecdo ao trabalhador, na
conformidade do disposto na Lei n°® 6.708/1979 e na Lei n° 7.238/1984, em ambas no
Art. 9° e se refere, basicamente, a uma compensacdo devida pelo empregador ao
empregado, no valor de um salario mensal, nos casos de demissdo sem justa causa, no

periodo de trinta dias que antecede a data-base de cada categoria.

Também em seis dos processos analisados foi detectada a cotacdo 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 especifico, isto significa que
a empresa recebia da Administracdo R$118,58 mensais tanto de despesas
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administrativas quanto de lucro, totalizando R$237,16 para administrar um contrato

envolvendo 107 profissionais.

Os valores referentes a estes itens em cada um dos processos analisados constam
da Tabela 5:

Tabela 5 - Despesas administrativas e lucro per capita

Despesas L
ucro
Processo | Empregados dDgs_pesgs. Administrativas Lucro .
per capita
1 131 R$ 20.646,44 | R$ 157,61 R$ - R$ -
2 28 R$ 157388 | 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$ 9,40 R$ 6.789,91 | R$ 1041
5 200 R$ 4.406,32 | R$ 22,03 R$ 3.359,88 | R$ 16,80
6 107 R$ 118,58 | R$ 1,11 R$ 11858 | R$ 1,11
7 216 R$ 329249 | R$ 15,24 R$ 2.437,23 | R$ 11,28
8 643 R$ 172298 | R$ 2,68 R$ 1.14150 | R$ 1,78

Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos dados obtidos na analise documental.

Obviamente, ndo € admissivel imaginar que uma empresa, legalmente constituida
para desenvolver uma atividade econdmica, que visa o lucro, venha a se contentar com
uma remuneracao tdo infima para gerir o risco de empregar mais de uma centena de
pessoas para fazer face a uma prestacao de servicos.

Em relacdo aos dados apresentados na Tabela 5 é importante destacar que a
empresa contratada através do Processo 1 é uma entidade sem fins lucrativos e, por este
motivo, ndo cotou o item correspondente ao Lucro em sua planilha de custos e formacéo
de pregos.

Estes dados podem ser melhor visualizados através da representacdo grafica a

sequir:
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Grafico 3 - Despesas Administrativas e Lucro per capita
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Fonte: Elaboracgdo propria, a partir dos dados obtidos na analise documental.

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 analisados havia a previsdo de utilizacdo de uniformes e EPIs pelos
trabalhadores alocados ao contrato. Em quatro desses processos (57,14 % dos casos) ha

sinais de subdimensionamento nos custos deste item.

De forma a demonstrar este tipo de subdimensionamento de custos, tome-se, por
exemplo, o Processo 6, no qual o uniforme basico do prestador de servigos, estipulado
pela Administracdo, é composto das seguintes pegas, com previsdo de reposicdo apos

seis meses de contrato:
- 01 par de sapatos, tipo social (modelos de acordo com o sexo)
- 02 saias ou 02 calcas, tecido tipo crepe
- 02 blusas ¥2 manga, tecido leve, ndo transparentes

- 02 blusas de manga, tecido leve, ndo transparentes, para os profissionais do

sexo masculino

- 01 blazer, em crepe, para as profissionais do sexo feminino
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A empresa contratada cotou para este item um valor de R$ 2,00 mensais. E dificil
admitir que uma empresa, com R$ 24,00 anuais, consiga custear dois conjuntos de

uniforme, nas quantidades e caracteristicas descritas acima.

Em situacbes como esta as empresas normalmente alegam que possuem 0s
materiais em estoque e que, portanto, ndo precisariam investir grandes valores na sua
aquisicdo. Isto pode ou ndo ser verdadeiro. Caberia & Administracdo fazer diligéncias
para averiguar a veracidade das informac@es. Entretanto, frequentemente, ndo ha tempo
habil para este procedimento, visto a preméncia das contratacdes, ou ndo ha recursos

humanos (profissionais especializados) para o desempenho dessa funcao.

A principio parece ser incompreensivel o fato de uma empresa subdimensionar
seus custos para a prestacdo de um determinado servi¢o, considerando que,
invariavelmente, seu objetivo seja o lucro. No entanto, analisando-se a natureza de um
certame licitatério e a dindmica de um pregdo eletronico, é possivel discernir as razdes

que levam uma empresa a este comportamento contraditério.

Como ja foi ressaltado anteriormente, as licitacBes no ambito da Administracao
Publica tém como critério de julgamento, salvo alguns casos especiais, 0 menor pre¢o

proposto.

Num certame licitatorio, com a utilizacdo do modelo de planilha de custos e
formacdo de precos preconizado pela Administracdo Publica, o l6gico seria que as
empresas compusessem seu prego a partir do preenchimento, item por item, da referida
planilha, cotando, assim, os menores precos que lhes possibilitassem, simultaneamente,
vencer a licitacdo, executar a prestacdo de servicos de maneira satisfatoria e obter a

remuneracao adequada de seu esfor¢co empreendedor.

Porém, a dinamica e a celeridade dos procedimentos de uma sessdo de pregao
eletronico levam as empresas a inverterem 0s passos necessarios a definicdo de sua

proposta de precos.

A partir do momento em que € feita a classificacdo inicial das propostas e se
inicia a sessao de lances, as empresas passam a ofertar valores sucessivamente menores
que os propostos pelas concorrentes, de forma a tentar vencer o certame licitatorio.

Como ja foi dito, € um leildo no sentido inverso. Ndo ha tempo habil para que as
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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 € que a empresa declarada vencedora do certame trabalhara na
reformulacdo 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, no afd de vencerem uma licitacdo e
firmarem contrato com um 6rgdo publico, muitas vezes reduzem demasiadamente seus
precos e entdo torna-se extremamente dificil aprovisionar todos os custos inerentes a
uma prestacdo de servicos. 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 0 qual a mesma 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 esfor¢o?

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
publico e contato com empresas prestadoras de servico € possivel tecer algumas

hipdteses.

Um contrato com um 6rgdo publico é considerado por algumas empresas,
especialmente as menores ou mais novas, uma oportunidade de aprendizado e de

estruturacdo interna para v6os mais altos.

No caso de grandes empresas, um contrato com um 6rgdo pubico de renome
internacional, como, por exemplo, a Fiocruz, ainda que em condi¢des econdmicas nédo
vantajosas, € considerado uma forma de afirmacdo da empresa no mercado e de

manutencéo de seu status.
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Normalmente, a efetiva execucdo de um contrato com valores subdimensionados
é marcada por dificuldades para todas as partes envolvidas: a propria 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, 0s usuarios dos servigos.

Alguns dos problemas decorrentes de um contrato com valores

subdimensionados serdo demonstrados e analisados mais adiante neste estudo.

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

funcionarios.

Deve-se considerar que numa prestacdo de servi¢os uma empresa tem custos que
necessitam ser amortizados em curto periodo - como, por exemplo, o desembolso mensal
de salérios e beneficios trabalhistas, tributos e encargos sociais - e outros custos que
deverdo ser amortizados num espaco maior de tempo - como o desembolso anual de
férias e décimo-terceiro salario e os pagamentos de verbas rescisorias, cuja periodicidade

ndo é possivel determinar.

Os recursos aprovisionados para 0 pagamento desses custos de longo prazo,
discriminados na planilha de custos e formacdo de precos das empresas, deveriam
compor uma forma de poupanca, cujo desembolso se daria apenas nos momentos em

que se apresentasse a efetiva necessidade de cobertura das obrigagdes a que se destinam.

O que se verifica na pratica, no entanto, é que estes recursos sdo utilizados pelas
empresas como capital de giro, para fazer face as despesas correntes e inerentes a
execucdo dos contratos e que, por ventura, tenham sido subdimensionadas na

composicao de custos.

Em decorréncia desta pratica, como era de se esperar, as empresas acabam por ter
dificuldades no momento em que precisam cumprir suas obrigacdes trabalhistas e honrar

0S compromissos para com seus funcionarios.

Obviamente, esta pratica, como ja foi ressaltado, tem conseqiiéncias devastadoras
na motivacdo dos trabalhadores e, por conseguinte, na qualidade dos servigos prestados.
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3.2 Dados de entrevistas

Em consonancia ao proposto no terceiro objetivo especifico, avaliar a
adequacao do Pregido Eletronico para a contratacio de servicos continuos com
residéncia de mao-de-obra, foram entrevistados os profissionais do Servico de

Compras - SECOM da Dirac, que trabalham com este instrumento licitatorio.

Cabe esclarecer que inicialmente foi estimado um ndmero de cinco entrevistas.
No entanto, como na equipe do SECOM apenas quatro profissionais trabalham
efetivamente com pregéo eletronico, as entrevistas ficaram restritas a estas pessoas, que
concordaram espontaneamente em participar da pesquisa, registrando esta concordancia

através da assinatura do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (anexo V).

As entrevistas foram feitas com base em um roteiro previamente elaborado,
contendo onze perguntas, sendo seis fechadas e cinco abertas. As perguntas de 1 a 5
estdo relacionadas a experiéncia, capacitacdo e conhecimento da legislacdo dos
entrevistados. As perguntas de 6 a 8 dizem respeito a procedimentos e rotinas inerentes a
realizacdo de uma licitacdo por pregédo eletronico, sendo que as perguntas 7 e 8 eram
mutuamente excludentes e dependiam da resposta a pergunta 6, isto é, se a resposta a
pergunta 6 fosse afirmativa, o entrevistado respondia a pergunta 7; caso fosse negativa, o
entrevistado respondia a pergunta 8. As perguntas de 9 a 11 correspondem a opinido
pessoal do entrevistado quanto as dificuldades, nivel de adequacdo e oportunidades de

melhoria dos procedimentos relacionados a este instrumento licitatorio.

Os entrevistados puderam responder livremente as questdes, sem interferéncia do
entrevistador, mesmo guando suas respostas mostravam possiveis inconsisténcias com o

que haviam afirmado outros entrevistados ou com alguns aspectos da legislagéo.

Apos esta breve contextualizacdo, seguem a apresentacdo e a analise dos dados

coletados.

Pergunta 1 - Ha quanto tempo o senhor trabalha com pregao eletronico?

Para esta pergunta havia trés possibilidades de resposta: menos de 1 ano; entre 1

e 2 anos; mais de 2 anos. Todos os entrevistados responderam que trabalhavam com
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pregdo eletronico ha mais de 2 anos, ficando demonstrado que todos tinham experiéncia

neste tipo de licitagéo.

A experiéncia na execucdo de atividades inerentes ao pregdo eletrbnico é
considerada de grande importancia, visto que, assim como em diversas outras atividades,

a préatica tende a melhorar o desempenho na funcgéo.

Pergunta 2 - O senhor passou por algum treinamento formal para a execucio de

suas atividades?

Para esta pergunta havia apenas duas possibilidades de resposta: sim ou néo.
Todos os entrevistados responderam afirmativamente a esta questdo, o que significa que
0s mesmos foram submetidos a algum tipo de treinamento para o desempenho de suas
atividades, ndo restringindo seus conhecimentos apenas aqueles adquiridos através do

exercicio de suas funcdes e do contato com outros profissionais da area.

Considerando as respostas as duas primeiras perguntas, pode-se concluir que 0s
processos de aquisi¢do e acumulacdo de conhecimento por parte desses profissionais sao
adequados, visto que englobam tanto a dimens@o do conhecimento tacito quanto a do

conhecimento explicito.

Pergunta 3 - Como o senhor classifica seu nivel de conhecimento do Decreto n°
5.450/2005, que regulamentou o pregiao eletronico para a aquisicio de bens e

servicos comuns no Ambito da Uniao?

Para esta pergunta havia quatro possibilidades de resposta: adequado;
parcialmente adequado; insuficiente ou outro. Todos 0s entrevistados responderam que

seu nivel de conhecimento do decreto era adequado.

Considerando as respostas as questdes anteriores, era de se esperar que a resposta
a esta pergunta fosse a que efetivamente foi dada. No entanto, deve-se ressaltar que a
pertinéncia da pergunta deve-se ao fato de que nem sempre 0s programas de treinamento
e nem a propria rotina de trabalho priorizam o conhecimento da legislacdo, estando

focados, muitas vezes, apenas em procedimentos.
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Pergunta 4 - Como o senhor classifica seu nivel de conhecimento da Instrucio
Normativa SLTI/MPOG n®02/2008 (e suas respectivas alterac¢des), que disciplina a

contratacao de servicos, continuados ou nio, no ambito da Unido?

As possibilidades de resposta para esta questdo eram as mesmas da questdo
anterior. Trés (75%) dos entrevistados responderam que seu nivel de conhecimento era
parcialmente adequado. O outro entrevistado respondeu que seu nivel de

conhecimento desta norma legal era adequadao.

A instrucdo normativa em questdo €, atualmente, a principal referéncia para as
contratagfes de servigos no &mbito da Unido. Ainda que ndo seja muito recente, visto
que foi editada em abril de 2008, esta norma sofreu diversas e importantes alteracbes em
seu conteudo, por forca das Instru¢cbes Normativas SLTI/MPOG n° 03 (BRASIL, 2009),
n° 04 (BRASIL, 2009) e n° 05 (BRASIL, 2009), o que, de certa forma, pode justificar o
fato da mesma ainda ndo ser plenamente dominada por todos os profissionais

entrevistados.

Entretanto, tendo em vista o carater disciplinador e as importantes inovacdes que
esta norma introduz nos procedimentos relativos a elaboracdo de projetos bésicos e
editais, composicgéo de planilhas de custos, gestdo e fiscalizacdo de contratos, considera-
se que € imprescindivel que todos os profissionais que exercem atividades relacionadas a
contratacdo de servicos, desde o pregoeiro até o fiscal dos contratos, possuam amplos

conhecimentos sobre a mesma.

Ressalte-se, ainda, que as alteracfes introduzidas a referida norma pela Instrugdo
Normativa SLTI/MPOG n°3 (BRASIL, 2009) sdo especialmente importantes para a
gestdo dos contratos, visto que contemplam diversas medidas de protecdo ao trabalhador
terceirizado, como, por exemplo, a possibilidade da Administracdo reter das faturas e
efetuar diretamente aos trabalhadores o pagamento de salarios e demais verbas
trabalhistas, em caso de inadimplemento da contratada e de exigir da contratada a
abertura de conta vinculada, para depdsito das verbas destinadas ao pagamento de férias,
décimo-terceiro salério e rescisdo dos contratos de trabalho, cuja movimentagdo sé
poderd ser feita com a autorizacdo da contratante dos servicos. Estas inovacfes tém o

potencial de resolver grande parte dos problemas referentes ao inadimplemento das

84



contratadas quanto as suas obrigacgdes trabalhistas, como aqueles que ja foram relatados

neste trabalho.

Pergunta 5 - Como o senhor classifica sua qualificacio, tanto para a elaboracao do
modelo de planilha de custos a ser utilizado nas licitacoes como para a posterior

analise e conferéncia da planilha apresentada pela empresa vencedora do certame?

As possibilidades de resposta para esta questdo eram as mesmas da questdo

anterior. Todos os entrevistados responderam parcialmente adequada a esta questéo.

Como j& foi salientado neste trabalho o modelo de planilha de custos
recomendado pela Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02 (BRASIL, 2008) é
extremamente complexo. E um modelo genérico, que permite a adaptacdo de alguns de
seus campos as caracteristicas da contratagdo pretendida e as necessidades da

contratante.

O preenchimento desta planilha por parte das empresas depende de uma série de
operacdes matematicas, baseadas em informacBes contébeis, fiscais e tributarias,
devendo observar, ainda, os dispositivos legais pertinentes e as determinag0es contidas
nos instrumentos de negociacdo coletiva (dissidios, convencbes e acordos) das

categorias profissionais envolvidas na contratacao.

Tendo em vista que, de acordo com o0 Art. 29-A da referida instrucdo normativa,
a analise da exequibilidade de precos propostos para 0s servigos continuados com
dedicacdo exclusiva de médo-de-obra devera ser realizada através da planilha de custos e
formacéo de precos, € indispensavel que o pregoeiro ou outro membro de sua equipe
possua sélidos conhecimentos que possibilitem a conferéncia das planilhas de maneira
agil e precisa, evitando-se assim transtornos no andamento do processo licitatorio e,

principalmente, a contratacdo de servicos por precos com indicios de inexequibilidade.

Pergunta 6 - Nas sessoes de pregao eletronico, para a contratacio de servicos,

costuma-se estabelecer um patamar de pre¢o minimo para a aceitacio dos lances?
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Para esta pergunta havia quatro possibilidades de resposta: sim; ndo; ndo sei ou
varidvel. Caso a resposta fosse variavel o entrevistado deveria explicitar em que

ocasides seria aplicavel o estabelecimento de um patamar minimo de precos.

A formulagdo desta pergunta decorreu da hipétese - posteriormente comprovada
na analise das planilhas de custos dos processos objeto deste estudo - de que as empresas
em licitagdes por pregdo eletronico costumavam ofertar precos muito abaixo daqueles
estimados pela Administracdo, trazendo como conseqiiéncias uma suposta economia e

uma grande possibilidade de problemas na execucdo dos contratos.

Trés (75%) dos entrevistados responderam afirmativamente e 0 outro

entrevistado respondeu negativamente a questao.

De acordo com estas respostas passou-se entdo para as questdes 7 e 8,

respectivamente.

Pergunta 7 - Caso a resposta seja positiva, de que forma é calculado este patamar

minimo?

Os trés entrevistados que responderam afirmativamente & pergunta 6 informaram
que nas licitacbes por pregdo eletronico é estipulado como limite minimo de aceitacao
de propostas o indice de 70% do valor da estimativa de custos. Este procedimento
encontra respaldo legal no disposto na Alinea b do § 1° do Art. 48 da Lei n° 8.666/93
(BRASIL, 1993):

Art. 48. Serdo desclassificadas:

| - as propostas que ndo atendam as exigéncias do ato convocatdrio da
licitacdo;

Il - propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com
precos manifestamente inexequiveis, assim considerados aqueles que
ndo venham a ter demonstrada sua viabilidade através de
documentagdo que comprove gue 0s custos dos insumos séo coerentes
com o0s de mercado e que os coeficientes de produtividade sdo
compativeis com a execugdo do objeto do contrato, condigdes estas
necessariamente especificadas no ato convocatdrio da licitacao.

8 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-se
manifestamente inexequiveis, no caso de licitagdes de menor preco
para obras e servi¢os de engenharia, as propostas cujos valores sejam
inferiores a 70% (setenta por cento) do menor dos seguintes valores:
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a) média aritmética dos valores das propostas superiores a 50%
(cinglienta por cento) do valor orgado pela administragéo, ou

b) valor orgado pela administracéo.

§ 2° Dos licitantes classificados na forma do paragrafo anterior cujo
valor global da proposta for inferior a 80% (oitenta por cento) do
menor valor a que se referem as alineas "a" e "b", sera exigida, para a
assinatura do contrato, prestacdo de garantia adicional, dentre as
modalidades previstas no § 1° do art. 56, igual a diferenca entre o valor
resultante do paragrafo anterior e o valor da correspondente proposta.

§ 3° Quando todos os licitantes forem inabilitados ou todas as
propostas forem desclassificadas, a administracdo poderd fixar aos
licitantes 0 prazo de oito dias Uteis para a apresentacdo de nova
documentagdo ou de outras propostas escoimadas das causas referidas
neste artigo, facultada, no caso de convite, a reducdo deste prazo para
trés dias uteis.

Cabe observar que a regra contida neste dispositivo legal se aplica a obras e
servicos de engenharia, 0 que, em principio, impediria sua aplicacdo em licitacdes de
servigos comuns, como aqueles licitados por pregdo eletronico. Entretanto, alguns
autores, como Justen (2005, p.459), consideram gue sua aplicacdo pode ser estendida a

todos os tipos de contratagdes:

Por outro lado, as regras dos 8§ 1° e 2° podem ser incluidas em editais
cujo objeto ndo seja obras e servicos de engenharia. Tal concluséo
decorre do reconhecimento da natureza da disposi¢cdo. Como se trata
de mera presuncdo relativa, pode aplicar-se a todos os setores e
objetos.

Um dos entrevistados complementou sua resposta afirmando que este é um
patamar estipulado inicialmente, no entanto, caso haja lance vencedor com valor
inferior a0 mesmo, sdo entdo realizadas diligéncias para a efetiva verificagdo de sua

exequibilidade.

Pergunta 8 - Caso a resposta seja negativa, de que forma é verificada a

exeqiiibilidade da proposta vencedora?

O entrevistado que respondeu negativamente a pergunta 6 afirmou que a
verificacdo da exequibilidade das propostas comerciais para execucao de servicos é feita
através da andlise das planilhas de custos e formacdo de precos apresentadas pelas

empresas, ressaltando que a analise preliminar é feita pela prépria equipe de pregdo e
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que posteriormente as planilhas sdo enviadas ao 6rgao requisitante dos servicos ou a

Assessoria de Gestdo Administrativa da Unidade para parecer conclusivo.

Pergunta 9 - Quais as principais dificuldades que o senhor encontra na execucio de

suas atividades?

Considerando as respostas dos quatro entrevistados foram relacionados doze
fatores que dificultam a realizacdo das atividades inerentes a uma licitacdo por pregdo

eletronico, que serdo apresentados e comentados a seguir:

I - O conflito de legislagcdes, inclusive quanto a hierarquia das mesmas

(leis, decretos, portarias, instru¢des normativas).

Como j& foi comentado neste estudo, existem controvérsias importantes na
interpretacdo de determinados dispositivos legais por parte dos diversos atores
envolvidos numa licitacdo para contratacdo de servicos (contratante, licitantes, érgdos de
controle e tribunais). A questdo da responsabilidade subsidiaria do contratante em
relacdo as obrigacdes trabalhistas da contratada é apenas um de muitos exemplos.

Um fator que certamente contribui para a existéncia dessas divergéncias € a
existéncia de diversas normas disciplinando um mesmo tema. Estas normas estdo
contidas na Constituicdo Federal e em leis ordinarias e complementares, decretos,
portarias, resolugdes, instrucbes normativas, jurisprudéncia de tribunais, simulas e
acordaos do TCU, dentre outras.

Muitas vezes as normas aplicadas a um determinado procedimento
administrativo  produzem interpretagdes juridicas divergentes e, por vezes,
contraditorias. Estas contradi¢cGes e/ou lacunas legais costumam ser exploradas pelas
empresas, para proteger seus interesses, ndo apenas durante as licitagbes como também
durante a execuc¢do dos contratos.

As recorrentes alteragdes dos dispositivos legais, ainda que busquem o
aperfeicoamento dos procedimentos com vistas a obter maior eficiéncia e eficécia,
também dificultam seu entendimento e adocdo por parte dos profissionais da area de

compras nos procedimentos licitatorios. A Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 02
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(BRASIL, 2008), por exemplo, no curto espaco de tempo desde sua edicdo, ja foi
alterada por outras trés Instrugdes Normativas (INs SLTI/MPOG n® 03, de 15/10/2009,
04, de 11/11/2009 e 05, de 18/12/2009) e por duas Portarias Normativas (Portaria
SLTI/MPOG n°4 de 20/01/2011, revogada pela Portaria n® 07, de 09/03/2011, que por
sua vez sofreu uma retificagdo em 01/04/2011).

IT - A constante interferéncia dos 6rgaos de controle, especialmente o
Tribunal de Contas da Unifo - TCU, no que se refere aos requisitos de
habilitacdo das empresas, mais especificamente no tocante a exigéncia
e a compatibilidade dos quantitativos exigidos nos atestados de

capacidade técnica.

De acordo com o que ja foi relatado na analise da instrucio processual, a
exigéncia de atestados de capacidade técnica é sempre um foco de controvérsias e
divergéncias de entendimento entre o 6rgao contratante, os licitantes e os dérgdos de
controle.

A Administracdo quando resolve estipular em seus editais a exigéncia de
apresentacdo, por parte dos licitantes, de atestados de capacidade técnica visa,
obviamente, resguardar-se dos possiveis transtornos e prejuizos que a contratacao de
uma empresa, sem comprovada competéncia e experiéncia na execucao do objeto que se
pretende contratar, traria.

O grande problema reside no fato de que é muito ténue a linha que separa a
tentativa de se resguardar os interesses da Administracdo (e, em ultima instancia, da
populacdo, enquanto mantenedora e usudria de seus servigos) e a restricdo a
competitividade nas licitacbes, com a conseqiiente limitacdo do acesso das empresas,
notadamente as pequenas, a possibilidade de contratar com um grande cliente e, desta
forma, crescer e consolidar-se no mercado.

Desse modo, uma medida que poderia se constituir numa importante forma de
prevencdo de problemas de execucdo nas contratagdes de servicos, deixa, muitas vezes,
de ser aplicada pelo receio dos profissionais de compras de suscitar questionamentos e
impugnacOes aos editais por parte dos licitantes, além da possibilidade de censura e

aplicacdo de penalidades ao pregoeiro por parte dos 6rgaos de controle.
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III - O foco excessivo do Decreto n° 5.450/05 (BRASIL, 2005) no menor
preco, o que dificulta a desclassificacio de propostas com indicios de

inexeqiiibilidade.

Como ja foi explicado neste trabalho, todas as compras publicas, realizadas por
quaisquer modalidades de licitacdo, visam a obtencdo dos precos e condi¢bes mais
vantajosas para a Administracdo. No entanto, nas licitacbes realizadas por pregdo
eletronico, regulamentadas no ambito da Unido pelo decreto citado, o foco no menor
preco fica mais evidenciado, visto que, como num leildo, a disputa se da através de
lances (menores) sobre os precos propostos pelos concorrentes. O resultado desta
disputa, como ja foi comentado neste trabalho, € uma significativa reducdo nos precos
estimados para cada contratacdo, o que, em tese, seria extremamente vantajoso para a
Administragéo.

Desse modo, a desclassificacdo de propostas comerciais com valores muito
reduzidos e teoricamente mais vantajosos, ainda que possivelmente inexequiveis, € uma
decisdo que submete o0 pregoeiro a grandes pressdes, seja por parte do licitante detentor
da menor oferta, seja por parte da prépria Administracdo, por conta de restricGes
orcamentarias e, finalmente mas ndo menos importante, por parte dos Orgdos de

controle, por conta de possiveis questionamentos e censuras.

IV - O tratamento generalizado que ¢ dado pela legislacio a situacdes
singulares e caracteristicas especificas tanto dos servicos a serem

contratados como dos proprios 6rgaos contratantes.

Por principio, as leis que disciplinam as atividades administrativas publicas
costumam estabelecer as normas gerais que devem ser observadas no exercicio dessas
atividades por todos os agentes e 6rgdos publicos que a elas se vinculam. Esta
vinculagdo pode se dar, por exemplo, pela esfera administrativa (federal, estadual,
municipal ou distrital) a que pertence o 6rgdo ou pela sua natureza juridica (direito
publico e direito privado) e nivel de descentraliza¢do (administracdo direta, como

ministérios e secretarias e administracao indireta, como empresas publicas e fundacgdes).
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Desta forma, as leis que disciplinam as aquisicdes e compras publicas, como a
Lei n® 8.666/93 (BRASIL, 1993) e 0 Decreto n° 5.450/05 (BRASIL, 2005), por exemplo,
estabelecem principios, rotinas e procedimentos gerais. Qualquer compra ou contratacao
que demande um tratamento diferenciado daquele previsto na legislagédo geral, seja pelas
peculiaridades do 6rgdo publico, seja pelas especificidades do objeto a ser adquirido ou
contratado, é considerada, entdo, uma excecdo a regra e, como tal, precisa ser
minuciosamente fundamentada e justificada.

Obviamente, esta necessidade de fundamentacdo e justificativa aumenta
significativamente o volume e a complexidade do trabalho dos envolvidos na compra ou
contratacdo que se pretende fazer e pode, por vezes, inviabiliza-la, caso a argumentacao
utilizada ndo seja técnica, operacional ou legalmente consistente.

Para uma melhor compreensédo, tome-se como exemplo a vedacdo contida no
Inciso | do § 7° do Art. 15 da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993), que diz respeito a

indicacdo de marcas na aquisicao de bens:

Art. 15. As compras, sempre gque possivel, deverdo:

| - atender ao principio da padronizacgdo, que imponha compatibilidade
de especificagdes técnicas e de desempenho, observadas, quando for o
caso, as condicdes de manutencdo, assisténcia técnica e garantia
oferecidas;

Il - ser processadas através de sistema de registro de pregos;

Il - submeter-se as condicBes de aquisicdo e pagamento semelhantes
as do setor privado;

IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para
aproveitar as peculiaridades do mercado, visando economicidade;

V - balizar-se pelos precos praticados no ambito dos 6rgédos e entidades
da Administracdo Publica.

[...]
8 7° Nas compras deverdo ser observadas, ainda:

| - a especificacdo completa do bem a ser adquirido sem indicacao de
marca;

[..]

Esta vedacdo é a regra geral. Entretanto, podem ocorrer situagcdes em que apenas
uma determinada marca atende plenamente as necessidades da Administracdo. Neste
caso, devera o agente publico oferecer justificativa de ordem técnica que explicite as

vantagens ou prejuizos para a Administragdo que advirdo da aquisicdo do bem com ou
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sem a indicacdo da marca. Caso esta justificativa ndo seja muito bem fundamentada, as
consequiéncias serdo, mais uma vez, questionamentos e tentativas de impugnacdo do

edital por parte dos licitantes e possibilidade de censura por parte dos 6rgdos de controle.

V - A falta de rotatividade entre as empresas contratadas, em virtude,
principalmente, dos subterfigios utilizados pelas empresas que ja tém

contratos com a Administracio para vencerem as licitacoes.

Quando se faz uma licitagdo para a contratacdo de servi¢os continuados por
pregdo eletrénico as condigdes para participacdo das empresas no certame Ssao
estabelecidas no instrumento convocatorio (edital) e disponibilizadas a todos os
interessados, através do portal Comprasnet, em observancia aos principios da
publicidade e do tratamento isondmico aos licitantes.

Entretanto, nas licitagbes que ndo se destinam a contratacdo de novos servicos,
mas, sim, a substituicdo de uma contratacdo ja existente, é 16gico supor que a empresa
que j& vem prestando os servicos terd algumas vantagens sobre seus concorrentes, como,
por exemplo, o amplo conhecimento das rotinas e peculiaridades da execucdo dos
servigos e dos niveis de qualidade exigidos pela fiscalizacdo e pelos usuarios; a
possibilidade de obter mais facilmente atestados de capacidade técnica (inclusive junto
ao proprio 6rgdo contratante) e, principalmente, menores custos de implantacdo da
prestacdo dos servicos, visto ja possuir o quadro de pessoal € 0s insumos necessarios a
sua execucao.

Estas vantagens, muitas vezes, sdo determinantes para o resultado do certame
licitatdrio, posto que as empresas que ja vém prestando os servigos tém mais e melhores
subsidios para formulacdo de sua proposta de pregos, sabendo com maior precisdo o
limite de exequibilidade da execucao do contrato.

O fato de uma empresa que ja vem prestando servicos a Administracdo vencer
uma licitagdo para uma nova contratacdo dos mesmos servicos, por si so, ndo pode ser
classificado como bom ou ruim. A transparéncia dos procedimentos licitatorios, a estrita
observancia a legislacédo e, principalmente, a capacidade e as competéncias da empresa
contratada para a plena execucdo do contrato é que serdo determinantes para 0 sucesso

de uma licitagéo.
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E certo que seria importante para o fortalecimento do mercado que variadas
empresas conseguissem vencer licitacbes e contratar com a Administracdo. Mas isto
deve decorrer exclusivamente dos esforcos e habilidades das préprias empresas,
inclusive em explorar os potenciais beneficios oferecidos pela legislagdo. Diversos
dispositivos legais, como por exemplo, a Lei Complementar n°123/2006 (BRASIL,
2006) - que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte - buscaram favorecer o fortalecimento de micro e pequenas empresas e sua
consolidagdo no mercado, com beneficios tributarios e fiscais e, até mesmo, medidas de

preferéncia em contratacdes publicas.

VI - A possibilidade de empresas impetrarem recursos, sem qualquer
fundamento legal, as decisdes do pregoeiro, de forma a simplesmente
retardarem o andamento das licitacdes. Infelizmente, o entendimento
recente do TCU tem dificultado a decisao, por parte do pregoeiro, de
nio acatar este tipo de recurso e, conseqiientemente, proporcionar

mais agilidade e eficacia ao pregio eletronico.

De acordo com o previsto no Inciso VII do Art. 11 do decreto n° 5.450/2005
(BRASIL, 2005) cabe ao pregoeiro receber, examinar e decidir motivadamente sobre a
aceitacdo de recursos durante a realizacdo das sessdes de pregdo eletronico.

Um dos entrevistados relatou que € comum nas sessdes de pregdo eletrénico,
especialmente naquelas em que ha maior competitividade, os licitantes impetrarem uma
série de recursos, sejam estes contra as decisdes do pregoeiro, contra a conducdo do
certame ou contra outros licitantes.

De forma a preservar a agilidade dos procedimentos, o pregoeiro costuma
rechagar imediatamente os recursos que carecem de mérito ou fundamentacdo legal,
como por exemplo, aqueles que se referem a clausulas e condic@es editalicias, tendo em
vista sua intempestividade, considerando que 0s prazos para gquestionamentos e
impugnacdes ao edital se encerram, respectivamente, trés e dois dias Uteis antes da data
de abertura do certame.

Todas as justificativas oferecidas pelo pregoeiro em funcdo da ndo aceitacao de

recursos sdo prontamente disponibilizadas, on line, a todos os licitantes e demais
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interessados. Porém, de acordo com o relato do entrevistado, em decisGes recentes 0s
orgdos de controle tém orientado o pregoeiro a receber os recursos, paralisar a sesséo de
pregdo eletrdnico para sua analise e oferecer resposta formal a cada um deles,

acarretando em trabalho adicional e perda de agilidade nos procedimentos licitatorios.

VII - Dificuldades de entendimento e de interpretacio das inovacoes
trazidas pela Lei Complementar n° 123/2006, no que se refere a
participaciao de micro e pequenas empresas nos processos licitatorios

para contratacio de servicos continuos.

Como ja foi destacado neste trabalho, a Lei Complementar n°123/2006
(BRASIL, 2006) instituiu diversas medidas visando ampliar o acesso das microempresas
e empresas de pequeno porte as compras e contratacdes publicas, com o objetivo de
fortalecé-las e gerar mais empregos.

Esta Lei instituiu também o Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de
Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte -
Simples Nacional, com as condi¢Ges de ingresso e permanéncia das empresas neste
regime unificado e simplificado de recolhimento de tributos (impostos e contribuicGes)
de competéncia federal. Em seu Art. 13, a Lei enumera os tributos que podem ser
recolhidos de forma unificada através do Simples Nacional e aqueles que ndo sdo
abrangidos por este regime. O referido artigo possui um total de vinte e trés incisos, trés
paragrafos e sete alineas para dar conta destas possibilidades, havendo ainda algumas
situacBes excepcionais que sao remetidas ao disposto em outros artigos da mesma Lei.

Ja em seu Art. 17, sdo enumeradas as hipdteses em que € vedado o ingresso das
empresas neste regime especial de tributagdo. Sdo condicGes que se referem tanto ao
ramo de atividades a que as empresas se dedicam quanto a sua composi¢éo societaria e a
sua regularidade fiscal. Sdo quatorze incisos tratando dessas vedacdes. No entanto, no
paragrafo primeiro do mesmo artigo, existem vinte e seis incisos que tratam das
excecoes as vedacoes instituidas.

Os Artigos 42 a 49 da Lei se referem ao tratamento diferenciado e simplificado

que podera ser concedido as microempresas e empresas de pequeno porte nas licitacbes

94



publicas, inclusive quanto aos critérios de preferéncia dados a estas empresas nas
contratagdes publicas.

Diante da complexidade deste dispositivo legal, um dos entrevistados relatou que
tem encontrado dificuldades na realizacdo das licitagbes por pregdo eletrénico,
especialmente na fase de habilitacdo das empresas, em funcgéo das vedacgdes e excecbes

contempladas na Lei.

VIII - Dificuldade na qualificacio de fornecedores, pois nem sempre os
atestados de capacidade técnica apresentados refletem a realidade das
empresas e as diligéncias realizadas junto aos o6rgaos emitentes dos
mesmos costumam ser muito demoradas, ressaltando que, muitas
vezes, os atestados exigidos pela propria Administracio sao

incompativeis com o objeto a ser contratado.

Como ja foi relatado neste estudo, os 6rgaos publicos necessitam constantemente
recorrer ao mercado para o atendimento de grande parte de suas demandas, sejam estas
referentes a aquisicdo de bens ou referentes a contratacdo de servigos. Estas compras e
contratacdes destinam-se ndo apenas a garantir o funcionamento das proprias instituicées
publicas como também a fornecer aos seus usuarios (a sociedade) servigos compativeis e
adequados as suas necessidades.

Desta forma, através dos procedimentos licitatorios a Administracdo busca
selecionar no mercado as propostas comerciais mais vantajosas economicamente, em
funcdo da escassez de recursos frente as crescentes demandas da sociedade, sem, no
entanto, abrir mdo da necessaria qualidade dos bens adquiridos e dos servi¢os
contratados.

Para tentar se proteger dos transtornos e prejuizos que resultardo de uma compra
ou contratacdo inadequada, a Administracdo busca, através da exigéncia de apresentacao
de atestados de capacidade técnica, estabelecer requisitos minimos que comprovem a
idoneidade, a aptidao, a competéncia e a qualificacdo das empresas interessadas em com
ela contratar. Como também j& foi ressaltado neste trabalho, algumas vezes esta
exigéncia acaba, por si s6, causando uma série transtornos aos procedimentos

licitatorios, considerando as controvérsias e questionamentos que pode suscitar.
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As dificuldades relatadas por um dos entrevistados se referem especificamente
aos casos em que a verificacdo da autenticidade de determinados atestados requer a
realizacdo de diligéncias junto aos 6rgdos que os emitiram, visto que este pode ser um
procedimento demorado, e aos casos em que a propria Administragdo ndo soube
estipular adequadamente as qualificacGes que deveriam ser comprovadas pelo atestado,

em funcéo das caracteristicas do objeto que se pretendia contratar.

IX - A possibilidade de uma mesma empresa vencer varios pregoes,
comprometendo sua capacidade administrativa e financeira para

executar os contratos e honrar suas obrigac¢des trabalhistas.

E fato que muitas empresas véem nas contratagdes publicas a chance de se
consolidarem no mercado, expandirem sua atuacdo e maximizarem seus lucros. Por este
motivo, estas empresas ndo medem esforcos em suas tentativas de contratarem com a
Administracdo, tanto ofertando precos muito baixos (e, por vezes, inexequiveis) quanto
participando de varios certames licitatrios concomitantemente.

As licitagcBes por pregdo eletrénico facilitam enormemente estas préaticas por
parte das empresas. A realizacdo dos certames com utilizacdo das ferramentas de
tecnologia informacional permite a participacdo de empresas de qualquer ponto do pais e
a dindmica dos procedimentos permite a oferta de lances sucessivamente menores que 0s
dos concorrentes, proporcionando assim que uma mesma empresa venha a se sagrar
vencedora em varias licitacoes.

Por outro lado, administrar a execucdo de diversos contratos simultaneamente
requer das empresas uma estrutura administrativa, operacional e financeira forte e
consistente. Infelizmente, muitas vezes, a realidade das empresas é totalmente
incompativel com os compromissos por elas assumidos, resultando dai problemas de
execucdo dos contratos, inadimplemento de obrigacdes e prejuizos a todas as partes

envolvidas nas contratagdes.

X - Instrucio processual inadequada (pedido de compras e projeto

basico)
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A importancia da correta instrucdo processual para o sucesso de uma licitacdo e
da contratacdo que dela decorrera ja foi amplamente explicitada neste trabalho.

As dificuldades relatadas pelos entrevistados dizem respeito a deficiéncias na
elaboracdo dos pedidos de compra de materiais e dos projetos basicos das contratacdes
de servigos.

Os pedidos (requisicdes) de compra devem ser formulados pelos setores
requisitantes de forma a contemplar todos os detalhes e caracteristicas técnicas dos
produtos que se pretende adquirir, vedando-se, via de regra, a indicagdo de marcas. A
especificacdo detalhada e completa dos produtos é imprescindivel ndo apenas para que
os licitantes tenham plenas condicdes de verificar sua aptidao para o atendimento das
necessidades da Administracdo como também para que o requisitante ndo venha a
receber produtos que ndo atendam efetivamente suas necessidades.

Especificacdes incompletas ou deficientes ndo sdo um problema novo para a area
de compras. Para minimizar a ocorréncia destes problemas os requisitantes, ao elaborar
seus pedidos de compras, tém a possibilidade de consultar o Catalogo de Materiais -
CATMAT do Sistema Integrado de Administragdo de Servicos Gerais - SIASG, mantido
pelo Governo Federal, que pode ser consultado através do portal Comprasnet. Este
catalogo contém a descricdo detalhada de milhares de itens, correspondendo aos
materiais de uso mais comum pela Administracdo. Obviamente, este banco de dados ndo
contempla todos os itens que por ventura possam ser demandados pela Administracéo,
especialmente aqueles de uso mais restrito e menos freqliente. De qualquer forma, é uma
importante ferramenta para reduzir a ocorréncia de erros em especificacdes de materiais,
gue s6 ndo é mais utilizada pelo fato de muitos dos requisitantes sequer saberem de sua
existéncia. Este fato acarreta retrabalho para a area de compras, que muitas vezes precisa
rever e refazer as especificacfes do que Ihe € solicitado.

Em relacdo aos servigos, a descricdo do que se pretende contratar deve estar
contida resumidamente no pedido de compras e detalhadamente no projeto basico. A
Instrucdo Normativa n°02/2008 (BRASIL, 2008) enumera, em seu Art. 15 (que contém
dezoito incisos e trinta e seis alineas) os elementos e informacdes relevantes que deverdo
estar contemplados num projeto basico e que se referem, basicamente, a justificativa da
contratacdo; a forma de prestacdo dos servicos (freqiiéncia, periodicidade,

procedimentos, metodologias e tecnologias necessarios); a relacdo entre a demanda e a
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quantidade a ser contratada; as unidades de medida dos servigcos e produtividade de
referéncia; os critérios de remuneracdo da contratada e os beneficios advindos da
contratacao.

Um projeto basico mal elaborado e incompleto dificulta o entendimento por parte
dos licitantes do que a Administracdo necessita contratar, influenciando diretamente a
precificacdo dos servigos. Além disso, pode retardar todo o procedimento licitatério em
funcdo dos questionamentos e impugnacfes que poderd suscitar. Mais uma vez, isto
dificulta enormemente ndo apenas o trabalho da area de compras como também dos
proprios responsaveis pela fiscalizacdo dos servicos que serdo contratados.

Logicamente, dependendo das especificidades dos servigos que se pretende
contratar, nem todos os itens dispostos na norma poderdo ser necessarios, assim como
pode haver necessidade de mais alguma informacéo adicional. No entanto, a observancia
desta norma pode, certamente, contribuir de forma decisiva para o sucesso das licitacées

e das contratacdes delas decorrentes.

XI - Dificuldades na analise das planilhas de custos

As dificuldades relativas a analise das planilhas de custos e formacdo de precos
sdo inerentes ao modelo de planilha utilizado - por forca do disposto na Instrucéo
Normativa n°02/2008 (BRASIL, 2008) - nas contratages de servigos continuados com
residéncia de mao-de-obra, devido a sua complexidade e nivel de detalhamento.

De acordo com os entrevistados, além dessas dificuldades, algumas contratagdes,
por forca da diversidade de cargos previstos e pela necessidade de utilizacdo de insumos
(materiais, ferramentas, maquinas e equipamentos), requerem uma quantidade maior de
planilhas, ainda mais complexas e detalhadas. Este fato, obviamente, acarreta em
trabalho adicional para a equipe de pregdo e, conseqlientemente, pode retardar o
andamento das licitacGes.

Além disso, as constantes modifica¢Ges introduzidas no modelo de planilha de
custos e formacdo de pregos, por forca das instrugcbes normativas e portarias
anteriormente citadas, dificultam a familiarizacdo dos profissionais com este tema.
Dessa forma, o treinamento e a atualizacdo permanente dos profissionais de compras

tornam-se imprescindiveis.
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XII - Dificuldades para conseguir pesquisa de mercado

A relevancia da pesquisa de mercado para a estimativa dos custos de uma
contratacéo de servicos também ja foi amplamente demonstrada neste estudo, na analise
da instrucdo processual, assim como as dificuldades que a area de compras enfrenta para

conseguir dar conta desta atribuicao.

Complementando o que ja foi dito, cabe ressaltar que quanto maior a quantidade
e a complexidade das planilhas de custos, maior sera a dificuldade de encontrar
empresas dispostas a preenché-las exclusivamente para a finalidade de estimativa de

custos.

Pergunta 10 - Qual a sua visao geral sobre a adequacao do pregio eletronico para

contratacoes de servicos continuados?

Todos os entrevistados responderam que consideram o pregdo adequado para as
contratacdes de servicos continuados, pelas razbes expostas a seguir:
v' Grande abrangéncia, possibilitando o acesso de empresas de qualquer
localidade do pais as compras e contrataces publicas.

v Possibilidade de respostas imediatas aos licitantes, registro e
disponibilizacdo de todas as informacBGes e procedimentos da sessao

publica, on line, através do sistema Comprasnet.

v’ Prote¢do da figura do pregoeiro ante o assédio das empresas, visto que
todos os contatos e comunicacGes deste com os licitantes sdo feitos

através do sistema, com ampla transparéncia.

v Restrigdes e dificuldades quanto a formacdo de cartéis, visto que 0s
fornecedores ndo tém conhecimento, durante a sessdo publica, de quem

S80 seus concorrentes.

v" Maior competitividade e possibilidade de conseguir melhores precos que

em licitagcOes convencionais.

v' Maior celeridade e publicidade dos atos em relacdo as licitagcdes

convencionais.
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Ressalte-se, ainda, que um dos entrevistados fez uma ressalva quanto a
possibilidade de qualquer empresa vir a participar dos pregdes, mesmo aquelas que nao
tém condicdes de executar o objeto a ser contratado, o que, segundo ele, expde o
pregoeiro a uma situacdo dificil ao ter que desclassifica-las, visto que, recusar uma
proposta de valor muito baixo e, teoricamente, mais vantajosa para a Administracao, é

sempre uma decis@o que sofre muitos questionamentos.

Pergunta 11 - Que sugestoes o senhor daria para maior eficacia dos

procedimentos?

Todos os entrevistados apresentaram sugestdes de melhoria, em fungdo das
diversas dificuldades por eles relatadas. Foram apresentadas, ainda, sugestbes de
melhoria que ndo estdo diretamente relacionadas aos problemas apontados, mas que
podem otimizar o trabalho dos profissionais da area de compras e das demais areas
envolvidas nas contratacfes (requisitantes, fiscais, gestores, ordenador de despesa, etc.).
Estas sugestbes estdo relacionadas a seguir e, como grande parte dos temas a que se

referem j& foram apresentados neste trabalho, ndo serdo novamente comentadas:

v" Melhoria da instrucdo processual, no tocante a insercdo e a autuacdo de

documentos, a padronizacao de informagdes, procedimentos e fluxos.

v Aperfeicoamento e padronizacdo, no que for possivel, dos editais e seus
anexos (projetos basicos, formularios, etc.), de forma a evitar

questionamentos e impugnagoes.

v Aperfeicoamento e padronizacdo das planilhas de custo, de acordo com
as caracteristicas do servico a ser contratado, assim como das

informacgdes (manual) para seu preenchimento por parte dos licitantes.

v' Maior envolvimento (aproximacdo) dos oérgdos requisitantes das
contratagdes com a area de compras, de forma a detectar precocemente

possiveis fontes de problema para o procedimento licitatorio.

v" Profissionalizacdo da gestdo dos servicos e, conseqlientemente, da
fiscalizacdo dos contratos, visto que muitos dos responsaveis pela gestdo

de departamentos e servicos da Unidade possuem formacdo e
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qualificacdo especifica de sua area de atuacdo, porém, com pouca

qualificacdo e/ou experiéncia em gestdo, propriamente dita.

v' Criacdo de um Departamento de Administracdo, ou 6rgdo similar, de
carater decisorio, que tenha por funcdo coordenar e acompanhar a
instrucdo, os procedimentos e o fluxo processuais, de forma a identificar
e eliminar equivocos e inconsisténcias que possam impactar nas

atividades de compras e contratacdes.

v' Aperfeicoamento dos mecanismos de planejamento e de
acompanhamento internos de cada area, de modo a proporcionar a
antecipacdo das decisfes sobre novas contratacGes e/ou prorrogacdes de
contratos vigentes, eliminando, conseqiientemente, a necessidade de

contratacfes emergenciais e/ou a urgéncia nos procedimentos licitatorios.
v' Pré-qualificacdo de fornecedores.

v Elaboracdo dos projetos basicos e das exigéncias de atestados de
capacidade técnica com parametros adequados e personalizados a cada

contratagéo.

v Aperfeicoamento dos mecanismos e procedimentos para pesquisa de

mercado.

v' Adequacdo do sistema disponivel no Comprasnet as especificidades da
Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008.

Foram apresentadas, ainda, sugestdes para melhoria de procedimentos que nédo
estdo relacionados a licitagbes para servi¢os continuados, mas, sim, a servigcos de
engenharia, que embora ndo facam parte do objeto deste estudo, estdo abaixo
relacionadas:

v’ Estabelecimento de critérios de aceitabilidade de precos globais e
unitarios.
v’ Estabelecimento de limites mais rigidos para a subcontratacdo de

Servigos.
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3.2 Dados de questionarios

Em conformidade ao proposto no quarto objetivo especifico, avaliar a
capacitacao dos fiscais de contrato, em vista das competéncias e qualificacoes
necessarias ao desempenho de suas funcdes, 0S profissionais da Dirac, que
desenvolvem atividades de fiscalizacdo de contratos de servigos continuos com
residéncia de mao-de-obra, responderam a um questionario, contendo vinte perguntas,
sendo algumas delas compostas por subitens, totalizando um maximo de quarenta e seis

respostas a serem fornecidas.

A primeira secdo do questionario foi composta de cinco perguntas, sendo trés
fechadas e duas com um subitem de resposta aberta. Nesta primeira se¢do procurou-se
levantar dados sobre os processos formais de capacitacdo a que os fiscais de contratos

foram submetidos para o exercicio de suas atividades.

A segunda secdo do questionario foi composta de nove perguntas fechadas,
visando coletar dados sobre a experiéncia dos fiscais e 0s procedimentos e praticas

adotados no desempenho de sua fungéo.

A terceira secdo do questionario, composta de quatro perguntas fechadas e duas
perguntas abertas, buscou identificar o nivel de conhecimento e a percepcao dos fiscais
quanto a adequacdo da utilizacdo do pregdo eletrénico em licitacdes para a contratacao

de servigos continuos com residéncia de mdo-de-obra.

Cabe ressaltar que o numero inicialmente estimado de quinze profissionais a
serem submetidos a aplicacdo do questionario foi plenamente alcancado, isto €, quinze
questionarios foram distribuidos, respondidos e devolvidos. Os dados coletados através

deste instrumento de pesquisa séo a seguir apresentados e comentados.

Sessdo 1 — Capacitacao dos fiscais.

Pergunta 1.1 — Vocé ja participou de algum evento de capacitacao (forum,
seminario, curso ou treinamento) sobre fiscalizacio de contratos?

Para esta pergunta as alternativas de resposta eram: “sim”, “ndo” ou “nado sei”.

Caso a resposta fosse afirmativa, o participante da pesquisa responderia em seqiiéncia as
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perguntas 1.2 e 1.3. Caso a resposta ndo fosse afirmativa, o participante responderia a

pergunta 1.4.

O exercicio da atividade de fiscalizacdo de contratos, especialmente os de
servigcos continuos com residéncia de mé&o-de-obra, objeto deste estudo, requer do
profissional que a executa uma série de conhecimentos que englobam, além dos aspectos
puramente técnicos da prestacdo de servigos, principios da Administragdo Publica,
rudimentos de legislacdo trabalhista, fiscal e tributaria e técnicas de acompanhamento,

medicéo e avaliagdo da qualidade dos servigcos contratados.

Sendo assim, a participacdo dos fiscais em eventos formais de capacitacdo e
treinamento é considerada fundamental para o desempenho de suas funcdes, visto que
grande parte destes conhecimentos ndo € passivel de ser transmitida apenas pelos meios
informais de aprendizagem, como, por exemplo, a troca de informacgdes com outros

profissionais e a experiéncia proporcionada pelo préprio exercicio da fungéo.

A resposta de treze (86,7%) dos participantes a esta questdo foi “sim”. Os outros

dois (13,3%) participantes responderam “néo”.

Desta forma, pode-se concluir que a Dirac, no geral, tem investido na capacitacao
formal dos profissionais responsaveis pela fiscalizacdo de contratos de prestacdo de
servigos continuos com residéncia de méao-de-obra, de modo a proporcionar-lhes

condic¢des adequadas para o exercicio desta importante funcao.

Pergunta 1.2 — Caso sua resposta tenha sido positiva, informe, por favor, ha quanto
tempo ocorreu sua ultima participacio em um desses eventos. Caso a resposta
tenha sido negativa, passe para a pergunta 1.4.

Para esta pergunta, havia cinco possibilidades de resposta: “6 meses ou menos”;
“entre 6 e 12 meses”; “entre 12 e 24 meses”; “mais de 24 meses” ou “ndo sei”.

A relevancia da pergunta deve-se ao fato de que os procedimentos inerentes a
atividade de fiscalizacdo de contratos tém sofrido constantes modificacdes, sobretudo
em funcdo das freqlientes alteracdes na legislacdo correlata ao tema, através das normas
editadas pelo Poder Executivo e ja comentadas neste trabalho, sendo, portanto,
indispensavel que os fiscais disponham de conhecimentos atualizados. Pela relevancia

do tema, este deve ser objeto de eventos periodicos de capacitacdo, ndo apenas em
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funcéo da necessidade de atualizacdo dos conhecimentos como também para a formacéo

de novos profissionais aptos a desempenhar a atividade de fiscalizacéo de contratos.

Dos treze participantes que responderam afirmativamente a primeira pergunta,
cinco (38,5%) responderam “6 meses ou menos”, cinco (38,5%) responderam “entre 6 e
12 meses”, dois (15,4%) responderam “entre 12 e 24 meses” e um (7,7%) respondeu

“mais de 24 meses”.

De acordo com estes dados, pode-se inferir que a Dirac tem procurado oferecer
aos seus fiscais de contrato oportunidades de atualizacdo dos conhecimentos inerentes ao
desempenho de suas atividades.

Pergunta 1.3 - Assinale quais os conteudos foram abordados em evento (s) de
capacitacio de que tenha participado:

Na composicdo desta pergunta foram listados oito topicos correlatos a
fiscalizacéo de contratos de servigos continuos com residéncia de mao-de-obra, para que
0 participante assinalasse aqueles que foram contemplados em eventos de capacitacao
que 0 mesmo tivesse participado. Havia também um campo onde o participante podia
listar outros contetdos abrangidos pelos eventos de capacitacdo. Em funcdo das
respostas a primeira pergunta, treze dos participantes da pesquisa responderam a esta

questdo. Os dados apurados constam da Tabela 6:

Tabela 6 - Contetdo dos eventos de capacitacio de fiscais

Topicos Freqliéncia nos eventos
Noc¢des gerais de licitacfes e contratos 11 (84,6%)
Elaboracao de projetos basicos 8 (61,5%)
Nocg8es sobre andlise de planilhas de custos 4 (30,8%)
Responsabilidades da Contratante 13 (100,0%)
Responsabilidades da Contratada 13 (100,0%)
Deveres da fiscalizacéo 12 (92,3%)
Rescisdo contratual 8 (61,5%)
Aplicacdo de penalidades 9 (69,2%)
Nenhum deles 0 (0,0%)
Outros 0 (0,0%)

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.
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E digno de nota que, de acordo com as respostas dos participantes, apenas dois
(25%) dos oito conteudos listados foram oferecidos a todos nos eventos de capacitacdo
de que cada um participou. Estes topicos sao realmente de extrema importancia para o
desempenho da atividade de fiscalizacdo de contratos, visto que tratam das
responsabilidades e deveres das partes envolvidas nas contratacbes de servigos, de

acordo com o previsto na legislacéo, respeitando as especificidades de cada contrato.

Por outro lado, temas também de indiscutivel relevancia, como no¢des sobre
analise de planilhas de custos e elaboragdo de projetos basicos, de acordo com as
respostas, foram oferecidos, respectivamente, a apenas quatro (30,8%) e oito (61,5%)

dos participantes da pesquisa que participaram de algum evento de capacitacéo.

O Grifico 4 ilustra a quantidade de topicos, considerando os que foram listados,

que compOs os programas dos eventos de capacitacdo oferecidos aos participantes da

pesquisa:
Grafico 4 - Quantidade de temas oferecidos aos participantes
Topicos
9 -
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.

De acordo com as respostas dos participantes, apenas dois (15,4%) deles tiveram
a oportunidade de participar de eventos de capacitagdo que contemplaram todos os temas
relacionados a fiscalizacdo de contratos listados nos questionarios. A quatro (30,8%) dos
participantes foram oferecidos, em eventos de capacitacdo, sete dos temas listados. A

outros dois (15,4%) dos participantes foram oferecidos seis dos temas listados. Outros
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trés (23,1%) dos participantes da pesquisa tiveram contato com cinco dos temas listados
em eventos de capacitacdo. Um participante (7,7%) teve contato com quatro dos temas e

um (7,7%) teve contato com trés dos temas listados.

Em funcgdo das respostas a pergunta 1.3 pode-se concluir que os programas dos
eventos de capacitagéo, disponibilizados pela Dirac aos fiscais de contrato de prestacao
de servigos continuos com residéncia de mdo-de-obra, séo bastante heterogéneos e, em
alguns casos, deixaram de abordar temas e conceitos indispensaveis ao bom desempenho

de suas atividades.

Pergunta 1.4 - Sobre qual destes contetidos vocé consideraria importante
aprofundar seus conhecimentos? Podera ser assinalada mais de uma alternativa.

A semelhanca da pergunta anterior, o participante da pesquisa deveria em suas
respostas a esta pergunta assinalar os temas sobre os quais ele considerava importante
aprofundar seus conhecimentos, visando otimizar seu desempenho na fungdo de
fiscalizacdo de contratos de servicos objeto deste estudo. Todos os participantes

responderam a esta pergunta.

Os dados coletados s&o apresentados na Tabela 7:

Tabela 7 - Topicos que requerem aprofundamento dos conhecimentos

Topicos Necessidade de capacitacéo

Nog0es gerais de licitacdes e contratos 10 (66,7%)
Elaboracao de projetos béasicos 7 (46,7%)
Nocg8es sobre andlise de planilhas de custos 12 (80,0%)
Responsabilidades da Contratante 8 (53,3%)
Responsabilidades da Contratada 8 (53,3%)
Deveres da fiscalizagdo 9 (60,0%)
Rescisdo contratual 9 (60,0%)
Aplicacao de penalidades 13 (86,7%)
Nenhum deles 0 (0,0%)

Outros (Inovacgdes da IN SLTI/MPOG n° 02/2008) 1(6,7%)

Fonte: Elaboracgéo propria, a partir dos dados obtidos nos questionarios
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Considerando que o0s quinze participantes da pesquisa responderam a esta
questdo, cabe destacar que nenhum dos temas listados foi unanimemente apontado como
objeto de necessidade de estudos mais aprofundados. Por outro lado, nenhum dos temas
listados deixou de ser indicado pelos participantes, sendo que sete dos temas foram
indicados por no minimo oito (53,3%) participantes e o tema restante foi indicado por 7

(46,7%) participantes.

Sobre os temas que receberam mais indicacdes € importante ressaltar que nogoes
sobre analise de planilhas de custos foi 0 segundo tdpico mais indicado, o0 que
demonstra coeréncia com as respostas a pergunta anterior, ja que este foi o tema com o
qual o menor nimero de participantes da pesquisa teve contato nos eventos de

capacitacao de que participaram.

O tema aplicacao de penalidades foi 0 mais indicado entre os participantes da
pesquisa, apesar de ja ter sido objeto de eventos de capacitacdo dos quais nove deles
participaram. Uma possivel explicacdo para este nimero de indicacGes reside no fato de
que a aplicacdo de penalidades - em que pesem todas as imperfeicbes e dificuldades
envolvidas nos procedimentos, ja relatadas neste estudo - ainda € um dos poucos
instrumentos de que os fiscais de contratos dispdem para pressionar as empresas
contratadas a corrigirem falhas e regularizarem pendéncias relativas a execucdo dos

contratos, sendo, portanto, de grande utilidade para os mesmos o dominio deste tema.

Deve-se ressaltar, também, que apenas um (6,7%) dos participantes sugeriu um
novo tema como objeto de eventos de capacitacdo e estudos mais aplicados. O tema
sugerido se refere as inovacGes nos procedimentos de formalizacdo, gestdo e fiscalizacdo
de contratos de prestacdo de servi¢os continuos, com residéncia de méo-de-obra,
introduzidas pela Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°02/2008 (e suas respectivas
alteragdes), que podem ser adotadas pela Administragdo, sobretudo para minimizar 0s

riscos aos trabalhadores vinculados aos contratos, também ja comentadas neste trabalho.

O Grafico 5 permite a visualizagdo da quantidade de topicos, dentre aqueles
listados, que foi indicada por cada participante da pesquisa como demandante de estudos
mais aprofundados:
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Grafico 5 - Quantidade de temas indicados por participante
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Fonte: Elaboracgéo propria, a partir dos dados obtidos nos questionarios

De acordo com os dados coletados, sete (46,7%) dos participantes da pesquisa
(dentre os quais, aqueles que ndo participaram de nenhum evento de capacitacao)
indicaram os oito temas. Trés (20,0%) dos participantes indicaram trés temas; outros trés
(20,0%) deles indicaram dois temas, sendo que um destes é que sugeriu um novo tema;

um (6,7%) indicou quatro temas e um (6,7%) indicou um tema.

Analisando estes dados, pode-se concluir que, a semelhanca dos contetidos dos
eventos de capacitacdo, as demandas de treinamento apontadas por cada fiscal também
sdo heterogéneas, indicando uma possivel dicotomia entre padronizag&o e customizacéo

de eventos e programas de capacitacéo e treinamento.

Pergunta 1.5 - Como vocé classificaria o nivel de atualizacio de seus conhecimentos
sobre fiscalizaciao de contratos?

A pertinéncia desta pergunta deve-se ao entendimento de que a auto-avaliacdo é
uma ferramenta de singular importancia para a qualificagdo dos programas de
capacitacao e treinamento da Dirac. Mesmo reconhecendo que as respostas possam estar
sujeitas a distor¢fes em razdo de possiveis necessidades de auto-protecdo e/ou auto-
valorizacdo, considera-se que a garantia de confidencialidade da identidade dos
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participantes da pesquisa tem o potencial de minimizar este risco, aumentando a

confiabilidade das informacdes.

Deve-se ressaltar que outras perguntas constantes do questionario também

utilizaram a auto-avaliagdo como instrumento de coleta de informagdes.

Para esta pergunta, as possibilidades de respostas eram as seguintes: “muito

bom”; “bom”; “satisfatorio”; “deficiente” ou “ndo sei”.

Seis (40,0%) dos participantes da pesquisa responderam que consideravam
satisfatorio o0 nivel de atualizagdo de seus conhecimentos sobre fiscalizacdo de
contratos. Cinco (33,3%) dos participantes classificaram como deficiente seu nivel de
atualizacdo de conhecimentos sobre o tema e quatro (26,7%) deles o consideraram bom.
Nenhum dos participantes considerou muito bom seu nivel de atualizacdo do rol de
conhecimentos necessarios ao bom desempenho de suas atividades, assim como nenhum

deles optou pela resposta nao sei.

Finalizando esta secdo sobre a capacitacdo dos fiscais de contratos de prestacédo
de servicos continuos com residéncia de mao-de-obra da Dirac, os dados coletados
corroboram a necessidade da Unidade envidar mais esfor¢os na capacitacdo continua
desses profissionais.

Sessao 2 — Experiéncia e desempenho da fungio.

Pergunta 2.1 - HA quanto tempo vocé comecou a exercer a funcio de fiscal de

contratos de servicos continuos?

As respostas possiveis para esta pergunta eram: “menos de 1 ano”; “entre 1 e 2

anos™; “entre 2 e 3 anos”; “entre 3 e 4 anos” ou “mais de 4 anos”.

Nove (60,0%) dos participantes da pesquisa responderam que exercem a
atividade de fiscalizacdo de contratos de servi¢os continuos hd mais de quatro anos.
Trés (20,0%) dos participantes a exercem hd menos de um ano; dois (13,3%) deles,

entre um e dois anos e um (6,7%) deles entre trés e quatro anos.
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De acordo com os dados coletados, € possivel concluir que a maioria dos
participantes da pesquisa ja exerce a funcdo ha bastante tempo, possuindo, portanto,

experiéncia no exercicio da atividade de fiscalizacdo de contratos.

Pergunta 2.2 - Vocé ja exerceu esta funcio em quantos contratos?

O objetivo desta pergunta era verificar se, além da experiéncia proporcionada
pelo tempo de exercicio da atividade de fiscalizacdo, os participantes da pesquisa
possuiam a experiéncia proporcionada pela atuacdo em diferentes contratagdes,

envolvendo diferentes empresas contratadas.

Para esta pergunta, as possibilidades de resposta eram as seguintes: “um”; “dois”;

“trés”; “quatro” ou “mais de quatro”.

Quatro (26,7%) dos participantes responderam que ja fiscalizaram mais de
quatro contratacGes. Outros quatro (26,7%) participantes responderam que ja haviam
fiscalizado trés contratacdes. Trés (20,0%) deles ja haviam fiscalizado dois contratos;
outros trés (20,0%) haviam fiscalizado apenas um contrato e um (6,7%) participante

havia fiscalizado quatro contratos.

Os dados coletados demonstram que 60 % dos participantes ja foi responsavel

pela fiscalizacdo de no minimo trés contratacdes diferentes.

Pergunta 2.3 - Vocé ja fiscalizou mais de uma contratacao simultaneamente?

O objetivo desta pergunta, associada as trés perguntas seguintes, era verificar

possivel sobrecarga de trabalho entre os participantes da pesquisa.

As possibilidades de resposta para a pergunta eram: “sempre”; “eventualmente”

ou “nunca”.

Dentre os quinze participantes da pesquisa, nove (60,0%) responderam que
sempre fiscalizaram mais de uma contratagdo simultaneamente. Os outros seis (40%)
participantes responderam que nunca fiscalizaram mais de uma contratacdo

simultaneamente.
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Pergunta 2.4 - Caso sua resposta tenha sido afirmativa, informe quantos contratos
ja chegou a fiscalizar simultaneamente. Caso a resposta tenha sido negativa, passe

para a questio 2.5.

As alternativas de resposta para esta pergunta eram: “dois”; “trés”; “quatro”;
“cinco” ou “mais de cinco”.

Dos nove participantes que responderam, na pergunta anterior, que sempre
fiscalizaram mais de uma contratacdo simultaneamente, quatro (44,4%) responderam
que ja fiscalizaram trés contratacbes de forma simultanea. Dois (22,2%) deles
responderam que ja fiscalizaram mais cinco contratacfes concomitantemente; um
(11,1%) respondeu cinco contratagdes; um (11,1%) respondeu quatro e um (11,1%)
respondeu duas contratacdes simultaneas.

Os dados coletados demonstram que, aproximadamente, 90% dos participantes
que afirmaram ja ter fiscalizado mais de uma contratacdo simultaneamente, exerceram

esta atividade em pelo menos trés contratacdes de modo concomitante.

Pergunta 2.5 - Para o exercicio de sua funcio de fiscal vocé conta com o auxilio de

alguma outra pessoa ou equipe?

As alternativas de resposta a esta pergunta eram: “sim”; “ndo” ou

“eventualmente”.

Onze (73,3%) dos participantes da pesquisa responderam sim a esta pergunta.
Trés (20,0%) participantes responderam eventualmente e um (6,7%) dos participantes
respondeu que nao conta com auxilio de outra pessoa ou equipe no exercicio de sua

funcéo.

Pergunta 2.6 - Vocé considera que a carga de trabalho de sua funcao é:

Para esta pergunta as possibilidades de resposta eram: “adequada”; “excessiva”
ou “pequena”.

A resposta de dez (66,70%) dos participantes da pesquisa a esta pergunta foi
excessiva. Quatro (26,7%) dos participantes responderam adequada; um (6,7%)

respondeu pequena.
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De acordo com os dados coletados nesta pergunta e nas trés perguntas que a
antecederam, dois tercos dos fiscais de contrato de prestacao de servi¢os continuos, com
residéncia de mao-de-obra da Dirac consideram que estdo sobrecarregados de trabalho,
ainda que a maior parte deles (93,3%) conte, pelo menos eventualmente, com auxilio de
outro profissional ou equipe na execucao de suas atividades.

Obviamente, a sobrecarga de trabalho pode causar dificuldades aos fiscais no

desempenho de suas atividades.

Pergunta 2.7 - Vocé considera que o nivel de responsabilidade de sua funcao é:

As possibilidades de resposta a esta pergunta eram: “adequado”; “excessivo” ou
“baixo”.

De acordo com os dados coletados, nove (60,0%) dos participantes da pesquisa
consideraram o nivel de responsabilidade de sua funcdo excessivo. Cinco (33,3%)
participantes classificaram como adequado 0 nivel de responsabilidade da fungdo e um

(6,7%) participante o classificou como baixo.

Pergunta 2.8 - Vocé considera seu desempenho na funcio de fiscal:

Para esta pergunta foram estipuladas as seguintes alternativas de resposta:
“deficiente”; “razoavel”; “satisfatorio” ou “excelente”.

De acordo com os dados coletados, oito (53,3%) dos participantes da pesquisa
classificaram seu desempenho na funcéo de fiscal como satisfatorio. Cinco (33,3%)
participantes avaliaram seu desempenho como razeavel, um (6,7%) participante
classificou-o como excelente e um (6,7%) participante como deficiente.

A Tabela 8 relaciona os dados coletados através das perguntas 2.6, 2.7 e 2.8,
correspondentes a auto-avaliacdo que os participantes da pesquisa fizeram sobre carga

de trabalho, nivel de responsabilidade e desempenho na funcdo que exercem.
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Tabela 8 - Carga de trabalho, nivel de responsabilidade e desempenho

Participantes| Carga de trabalho Nivel Responsabilidade Desempenho
1 excessiva excessivo satisfatorio
2 excessiva excessivo razoavel
3 excessiva adequado satisfatoério
4 excessiva excessivo satisfatoério
5 excessiva excessivo satisfatoério
6 excessiva excessivo satisfatoério
7 excessiva excessivo razoavel
8 adequada adequado satisfatoério
9 excessiva adequado excelente

10 excessiva excessivo razoavel
11 pequena baixo deficiente
12 adequada adequado satisfatoério
13 excessiva excessivo razoavel
14 adequada adequado satisfatoério
15 adequada excessivo razoavel

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.

A analise da tabela permite concluir que os participantes da pesquisa
estabeleceram uma importante correlagdo entre carga de trabalho e nivel de
responsabilidade da funcdo, visto que doze (80,0%) deles optaram por respostas
semelhantes (excessiva/excessivo; adequada/adequado e pequena/baixo) as perguntas
26e2.7.

J& em relacdo ao desempenho na funcdo ndo ficou evidenciada correlacéo
significativa com a carga de trabalho e 0 nivel de responsabilidade, demonstrando,
assim, que a atuacdo dos fiscais pode ser impactada por outras variaveis, como por
exemplo, a estrutura de apoio, as especificidades da contratacdo e as competéncias,

habilidades e conhecimentos de cada profissional.

Pergunta 2.9 - Numa escala de 1 a 5, onde 1 significa “insatisfatorio” e 5 significa
"excelente”, atribua notas ao seu desempenho nas seguintes atividades
concernentes a sua func¢ao:

Na elaboragdo desta pergunta foram listadas dez competéncias relacionadas a

atividades inerentes a fiscalizacdo de contratos de prestacdo de servi¢os continuos, com
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residéncia de mao-de-obra, para que os participantes classificassem seu desempenho em

cada uma delas.

As razdes que levaram a escolha de cada um dos itens que compuseram a

pergunta estdo dispostas a seguir:

v Relacionamento com os clientes - considerando que o objetivo de
uma contratacdo de servicos é atender as necessidades dos clientes ou
usuarios, que, no caso da Dirac, podem ser internos (trabalhadores da
propria unidade) ou externos (de outras unidades da Fiocruz), €
imprescindivel que o fiscal de contratos tenha a capacidade de
estabelecer um canal de comunicacdo e relacionamento com o0s
mesmos.

Logicamente, tendo em vista o grande numero de usuarios dos
servicos disponibilizados pela Dirac e o tamanho da Fiocruz, o fiscal
ndo ter4& como ter contato direto com todos eles. No entanto,
geralmente as demandas sdo encaminhadas pelo representante da area
atendida, como o0s responsaveis pelos departamentos ou setores.
Porém, isso ndo deve impedir que qualquer usuario dos servigos
possa entrar em contato com a fiscalizagdo para relatar suas
necessidades e expor criticas, elogios e sugestdes.

Deste modo, o fiscal devera ter habilidade para explicar a seus
clientes as rotinas de operacionalizagdo dos servigos, as
caracteristicas e limites das contratagcGes e justificar eventuais falhas
ou deficiéncias na execucdo dos servicos. Estes sdo aspectos
importantes do trabalho do fiscal de contratos, que, se bem
executados, certamente trazem beneficios a todas as partes

envolvidas na contratacéo.

v Relacionamento com a contratada - para os fiscais de contrato, tdo
importante quanto relacionar-se bem com os clientes, é estabelecer
um bom relacionamento com as empresas contratadas para a
execugdo de servigos, visto que é através delas que o objeto

contratado efetivamente é realizado, uma vez que sdo elas que
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contratam, administram, alocam e remuneram os trabalhadores
necessarios a execuc¢do dos contratos.

Para que os relacionamentos entre os fiscais de contratos e as
empresas contratadas ndo sejam maculados por davidas, rumores,
suspeitas e conflitos é imprescindivel que o representante da
Administracdo mantenha uma postura firme, objetiva e, sobretudo,
transparente. A comunicacdo formal, neste caso, € a mais

recomendada.

v' Relacionamento com os trabalhadores - apesar das restricdes legais
impostas ao fiscal de contratos em seus relacionamentos com o0s
trabalhadores das empresas contratadas e que visam, principalmente,
evitar a caracterizacdo de pessoalidade e subordinagdo, 0
representante da Administracdo deve criar condi¢bes para que 0S
trabalhadores vinculados a execugdo dos contratos possam ter acesso
a todas as informacdes necessarias ao cumprimento de suas tarefas,
dirimir suas davidas sobre as responsabilidades inerentes a cada uma
das partes envolvidas nas contratacdes e, ainda, relatar eventuais
falhas ou desmandos cometidos pela empresas contratadas na gestao
de seus funcionarios.

Assim como nos relacionamentos com as empresas, 0 comportamento
dos fiscais de contrato em relacdo aos trabalhadores das empresas

contratadas deve ser pautado pela objetividade e transparéncia.

v Planejamento da execuc¢do dos servigos - ainda que todas as
informacdes necessarias a execucdo dos servi¢os contratados devam
estar contidas e detalhadas nos respectivos projetos basicos, €
responsabilidade do fiscal o planejamento da operacionalizacdo dos
servicos, através da analise do ambiente interno e externo e do
mapeamento de potenciais necessidades ndo contempladas na
contratacdo, com vistas a melhor alocacdo dos recursos disponiveis,
de forma a possibilitar o cumprimento de metas e prazos e o

atendimento as demandas ndo-rotineiras.
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v" Flexibilidade - sdo muitas as variaveis que podem impactar a
prestacdo dos servicos contratados, especialmente na Administracdo
Pablica. Cortes e contingenciamentos orcamentarios, mudancas de
politicas e estratégias de governo, alteracdes na legislacdo,
surgimento de novas demandas e problemas com as empresas
contratadas sdo alguns dos fatores que podem afetar o planejamento e
a execucdo dos servicos. Desta forma, o fiscal de contratos precisa
ter capacidade de adaptacdo e resposta as mudancas, zelando pelos
interesses da Administracéo.

Ser flexivel, no entanto, ndo significa ser leniente, condescendente,
submisso ou volavel. O comportamento do fiscal de contratos, assim
como de qualquer outro agente publico, deve ser pautado pela
legalidade. Dentro desta legalidade, entretanto, é dever do fiscal de
contratos buscar alternativas para a superacdo das eventuais
dificuldades, de forma a possibilitar a obtencdo dos melhores
resultados para a Administragdo e, conseqientemente, para a

sociedade que ela representa.

v Aferi¢io da qualidade dos servicos - como ja foi destacado neste
estudo, as contratacbes analisadas ndo contemplam, para fins de
pagamento, mecanismos de afericdo da qualidade dos servigos
prestados. O preenchimento dos postos de trabalho, na forma
prevista nos projetos basicos, € o item que normalmente merece
maior peso na verificacdo do cumprimento das condi¢des pactuadas
nos contratos. Isto ndo deve impedir, no entanto, que os fiscais de
servicos adotem rotinas e estabelecam indicadores, em conformidade
com as especificidades de cada servigo, que tenham por objetivo
mensurar a qualidade dos servicos prestados.

Especialmente nos servi¢os em que os trabalhadores estdo em contato
direto com o0s usuarios - e que compdem a maior parte das
contratagGes estudadas, como, por exemplo, motoristas, auxiliares de
limpeza, ascensoristas, recepcionistas, porteiros e vigilantes -

apresentacdo, postura, cordialidade e presteza sdo requisitos
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profissionais indispensaveis e que podem servir como indicadores
para a afericdo da qualidade dos servicos, ainda que seja dificil
mensurar objetivamente estes comportamentos. Esta afericdo pode
ser feita in loco pelo fiscal ou por seus auxiliares ou pelos préprios
usuarios, mediante o preenchimento de formulérios de pesquisa de

satisfacao.

v Aferi¢io do cumprimento das obrigacdes trabalhistas -
pagamentos de salarios e beneficios nos prazos estabelecidos em lei;
concessdo de férias e abonos legais; recolhimento das contribuicdes
ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS; assinatura e
atualizacdo dos registros de informacdes nas Carteiras de Trabalho e
Previdéncia Social - CTPS sdo, basicamente, as obrigacdes
trabalhistas das empresas contratadas que o fiscal de contratos deve
verificar mensalmente. Esta verificacdo se da através da exigéncia de
apresentacdo, por parte das empresas, das folhas e comprovantes de
pagamentos, das guias de recolhimento, de relatorios e planilhas de
concessdo de férias, além da inspec¢do, por amostragem, das carteiras

de trabalho dos profissionais vinculados a execucéo dos contratos.

v Aferi¢io do cumprimento das obrigagdes previdenciarias - este
item se refere ao recolhimento das contribuicdes mensais patronais e
dos trabalhadores ao Instituto Nacional do Seguro Social - INSS. A
apresentacdo das guias autenticadas de recolhimento do INSS,
juntamente com as guias do FGTS, referentes ao més de competéncia
anterior ao da prestacdo dos servicos, é condicdo para liberagdo, por
parte do fiscal de contratos, do pagamento dos servicos prestados. O
descumprimento destas obrigagcfes por parte das empresas é uma
falta especialmente grave, pois impede ou retarda o recebimento, por
parte dos trabalhadores, de seus beneficios previdenciarios, como ja
foi destacado neste trabalho.

v Afericdo do cumprimento das obrigagdes fiscais e tributarias - a
verificacdo da regularidade das empresas contratadas quanto as suas

obrigacdes fiscais e tributarias é feita pelo fiscal de contratos, através
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de consulta, on line, ao Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores - SICAF.

As empresas que contratam com a Administracdo Publica devem
manter atualizada sua situacdo cadastral junto ao SICAF. Para tanto
devem renovar periodicamente a validade das certidfes, emitidas
pelos Orgdos fazendarios federal, estadual e municipal, que
comprovem sua regularidade fiscal e tributaria.

Ao constatar quaisquer irregularidades na situacdo fiscal e tributaria
das empresas contratadas, o fiscal de contratos deve prontamente
comunica-las formalmente do ocorrido e cobrar providéncias
imediatas para a regularizacdo das pendéncias, que podem impedir ou
retardar o pagamento dos servigos prestados e, caso persistam,
determinar a rescisdo unilateral dos contratos pela Administracdo,

com a consequente aplicacdo das penalidades previstas na legislacao.

v  Aferi¢io do cumprimento das normas de disciplina e

operacionalizacido dos servigos - as normas a que se refere este item
devem estar contidas no projeto basico de cada contratacdo e dizem
respeito a forma como devem se apresentar e comportar 0S
trabalhadores das empresas contratadas na execugdo de suas
atividades. Cabe as empresas contratadas, através de seus
representantes junto as contratantes, dar ciéncia e cobrar de seus
trabalhadores a observancia destas normas, indispensaveis a boa
execugéo dos servigos.

Postura profissional adequada, respeito aos usuarios e ao patriménio
da Instituicdo, zelo com equipamentos e ferramentas utilizados, sdo
algumas das normas disciplinares que devem ser observadas pelos
prestadores de servigo, além, obviamente, da observancia as normas
especificas referentes ao exercicio da profissdo, como, por exemplo,
0 Codigo de Transito Brasileiro pelos motoristas.

Cumprimento das jornadas de trabalho, correta utilizacdo dos
equipamentos e ferramentas necessarios a execugdo dos servicos,

utilizacdo (quando prevista) de identificacdo funcional, uniformes
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Os dados obtidos através das respostas dos participantes constam da Tabela 9:

Tabela 9 - Notas atribuidas pelos participantes as suas competéncias

e/ou equipamentos de protecdo individual e coletiva (EPIs e EPCs),

sdo exemplos de normas de operacionalizacdo dos servi¢cos que

devem ser respeitadas pelos trabalhadores.

Quando da verificacdo de descumprimentos destas normas o fiscal de

contratos deve notificar formalmente as empresas contratadas,

exigindo providéncias para que as falhas verificadas ndo voltem a

ocorrer.

Notas dos participantes (P n° = Participante n°)

Atividades | P | P[P | P|[P|P|P|P|P|P|P|P|P]|P]|P]|Mda
1|/ 2|3|4|5|6|7|8|9|10|11|12]13|]14|1
Relac'o“a'."e”to5554545544154544,3
comosclientes
Relacionamento
5|3 |4|4|4|3|4|5|4|3|1|5|4]|4]| 3] 37
comacontratada
Relacionamento
5|4 |5 |4 |5|4|5|4|4]|4|1|5|4]|4]| 4] 42
com trabalhadores
Plangjexecucd0 | o | 4 | 4| 4l 4| a4 la|3|3|1]5|a|5]|3]|3s
dos servigos
Flexibilidade 5|4 |3|4|4|4|3|4|4|3|1|5|3]|5| 3] 37
Afengaoqu_ahdade5244434132153533,3
dos servigos
Afericdo das obrig.
; 4| 4|5 | 4|5 |4|5|5|4|2|12|5|2]|4]3]38
trabalhistas
Alfericgodasong. | 5 | 4 | 5 | 4 5| 4|5 5 |4a|3|1|5|1|al3]37
previdenciarias
Afericdo das obrig.
3|/!3|5|4|5|4|5|5|3|3|1|5|1]|5]|3] 37
fiscais e tributarias
Aferiaodisaiplingl| o\ 1 gl 4 4 4 4 a3 315|153/ 37
operacionalizacio
Média 45|37]45(40|45|38|4,4(4,2/36(3,0/1,0/50/(27|46(3,2| 3,8

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.
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A analise da tabela permite concluir que, em que pese o fato de um dos
participantes da pesquisa ter atribuido nota minima ao seu desempenho em todos os itens
avaliados, a auto-avaliacdo indicou que o desempenho médio do conjunto de fiscais de
contratos de prestacdo de servigos continuos da Dirac em cada item avaliado pode ser
considerado bom, assim como o desempenho medio individual no conjunto de itens
avaliados, cabendo destacar, apenas, que a aferi¢ao da qualidade dos servigos foi 0
item que recebeu a menor nota média entre todos os avaliados, provavelmente em

funcdo das dificuldades ja relatadas.

Sessdo 3 — Avaliacio do Pregao Eletronico

Pergunta 3.1 - Como vocé classificaria seu nivel de conhecimento sobre o pregao

eletronico?

As alternativas de resposta a esta pergunta eram: “deficiente”; “razoavel”;
“satisfatorio” ou “excelente”. Ainda que o0s participantes da pesquisa ndo sejam
diretamente responsaveis pela realizacdo das licitacbes por pregdo eletronico, é
importante que eles conhegam os procedimentos que envolvem uma contratacdo licitada
por esta ferramenta, considerando suas implicacbes no exercicio da atividade de
fiscalizacdo de contratos.

De acordo com os dados coletados, cinco (33,3%) dos participantes da pesquisa
consideraram deficiente seu nivel de conhecimento deste instrumento licitatorio. Outros
cinco (33,3%) participantes classificaram como razoavel e 0s cinco (33,3%) restantes

classificaram como satisfatorio seu nivel de conhecimento do tema.

Pergunta 3.2 - Vocé ¢ ou foi fiscal de alguma contratacdo com empresas localizadas

em outros estados ou municipios distantes do local de prestacao dos servicos?

As possibilidades de resposta a esta pergunta eram: “sim” ou “nao”. Caso 0
participante da pesquisa respondesse afirmativamente a questdo, ele deveria responder
também as perguntas 3.3 e 3.4. Caso sua resposta fosse negativa, ele deveria ignorar as

duas perguntas seguintes, passando diretamente a pergunta 3.5.
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O objetivo desta pergunta, em conjunto com as duas perguntas seguintes, era
verificar a hipotese de que a distancia entre a localizacdo da sede das empresas
contratadas e o local onde os servigos eram efetivamente executados contribuia para o
aparecimento de problemas de execucdo dos contratos de servi¢os continuos com
residéncia de mé&o-de-obra. Este assunto foi abordado inicialmente neste trabalho na
analise da instrucio processual.

Dos quinze participantes da pesquisa, oito (53,3%) responderam nao e Sete

(46,7%) responderam sim a pergunta.

Pergunta 3.3 - O fato da empresa contratada ser de outra localidade trouxe

problemas a execucio do contrato?

A semelhanca da pergunta anterior, as possibilidades de resposta a esta pergunta
eram: “sim” ou “né@o”. Caso a resposta fosse positiva 0 participante da pesquisa deveria
responder a pergunta seguinte, caso contrario deveria passar a pergunta 3.5.

Dos sete participantes da pesquisa que responderam afirmativamente a pergunta
anterior, cinco (71,4%) responderam sim e dois responderam nao (28,6%) a esta
questé&o.

Cabe ressaltar, que um dos participantes que respondeu negativamente a questao
anterior e que ndo deveria responder as perguntas 3.3 e 3.4, respondeu a ambas. A
possivel explicacdo para este fato € que, apesar de ndo ter sido responsavel direto pela
fiscalizacdo de um contrato com empresa sediada em local distante do local de prestagédo
dos servicos, este profissional tenha participado de alguma forma na gestdo de contratos

com tal peculiaridade. Sua resposta a esta pergunta também foi sim.

Pergunta 3.4 - Por favor, descreva de forma resumida os problemas ocorridos.

Como se tratava de questdo aberta, os participantes da pesquisa que a
responderam puderam discorrer livremente sobre o0s aspectos que consideravam
problematicos na contratacdo de empresas sediadas em local distante de onde 0s servi¢os
eram executados. As respostas dos seis participantes que responderam afirmativamente a

pergunta anterior constam da Tabela 10:
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Tabela 10 - Problemas referentes a localizacio das empresas

Participante Descricdo dos problemas

Pouco relacionamento com o preposto; demora nos atendimentos de urgéncia;

1 demora no fornecimento de materiais; dificuldade de realizacdo de reunides
presenciais.

9 Problemas de comunicagdo; demora na entrega de insumos e documentos; auséncia
da empresa perante seus trabalhadores; dificuldades de fiscalizagao.
Demora no atendimento das solicitacOes; falta de uma pessoa com poder de decisdo

5 no local de prestacdo dos servigos; dificuldade no relacionamento por conta da
distancia, tendo como consequiéncia a realizacéo de poucas reunides entre contratante
e contratada.

5 Dificuldade de comunicagdo; auséncia do setor administrativo da contratada para
resolucdo de problemas com rapidez.

1 Dificuldade na cobertura de faltas; dificuldade de acesso dos trabalhadores a sede da
empresa para resolucéo de problemas, sobrecarregando a fiscalizac&o.

12 Informacéo chega_l com atraso; preposto ndo tem resposta imediata; falta de alguém
com poder de deciséo.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.

Ainda que redigidas de forma diferente, as respostas dos participantes podem ser

agrupadas, de acordo com a natureza dos problemas, em seis grandes grupos, conforme

disposto na Tabela 11:

Tabela 11 - Classificacao dos problemas referentes a localizacio das empresas

Grupos de
problemas

Respostas dos participantes

Comunicacao e
informacéo

Problemas de comunicagdo; dificuldade de comunicacéo;
informacdo chega com atraso; preposto ndo tem resposta imediata.

Retardamento da

Demora nos atendimentos de urgéncia; demora no fornecimento de
materiais; demora na entrega de insumos e documentos; demora no

execucao atendimento das solicitacdes.
Tomada de Falta de uma pessoa com poder de deciséo no local de prestacdo dos
decisdes servicos; falta de alguém com poder de decisdo.

Relacionamento
com as
contratadas

Pouco relacionamento com o preposto; dificuldade de realizacédo de
reunides presenciais; dificuldade no relacionamento por conta da
distancia, tendo como conseqiiéncia a realizacdo de poucas reunides
entre contratante e contratada.

Auséncia da empresa perante seus trabalhadores; auséncia do setor

Contato com 0s
trabalhadores

administrativo da contratada para resolucdo de problemas com
rapidez; dificuldade de acesso dos trabalhadores a sede da empresa
para resolucdo de problemas, sobrecarregando a fiscalizacao.

Operacionalizacdo
dos servicos

Dificuldades de fiscalizacdo; dificuldade na cobertura de faltas.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.
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De acordo com as respostas dos participantes da pesquisas as perguntas 3.2, 3.3 e
3.4, pode-se concluir que, apesar do notdrio avanco das tecnologias e ferramentas de
comunicacdo e informacdo nos ultimos anos, a contratacdo de empresas sediadas em
locais distantes do local da prestacdo dos servigos ainda causa uma série de problemas e
transtornos a gestdo e a execucao dos contratos de prestacao de servigos continuos, com

residéncia de mao-de-obra.

Pergunta 3.5 - Em termos gerais, como vocé classificaria a adequacao da utilizagao

do pregio eletronico para a contratacio de servicos continuos?

As possibilidades de resposta para esta pergunta eram: “inadequada”; “adequada
com restricdes”; “plenamente adequada” ou “néo sei”.

Todos os participantes da pesquisa responderam a esta questao, sendo que nove
(60,0%) deles classificaram como adequada com restri¢oes e dois (13,3%) deles
consideram inadequada a utilizacdo do pregéo eletronico nas licitagdes para contratacao
de servigos continuos, com residéncia de mao-de-obra. A resposta dos outros quatro

(26,7%) participantes da pesquisa a pergunta foi nao sei.

Pergunta 3.6 - Em funcio de sua resposta a questiao 3.5, descreva resumidamente,

por favor, o que vocé considera inadequado na utilizacao do pregio eletronico.

Dos onze participantes da pesquisa que consideraram que as licitagdes por pregédo
eletronico ndo sdo totalmente adequadas para contratacdo de servigos continuos, com
residéncia de médo-de-obra, apenas um néo respondeu a esta pergunta. Desse modo, as

criticas dos outros dez participantes da pesquisa encontram-se na Tabela 12:
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Tabela 12 - Criticas ao pregio eletronico

Participantes

Descricdo das inadequacgoes

1

Transparéncia entre 0s concorrentes; autenticidade da documentacdo e
habilitagio pelos concorrentes.

Possibilidade de contratacdo de empresas sediadas em localidades distantes,
pelos problemas j4 citados; possibilidade de ocorréncia de custos muitos baixos
e a dificuldade de afericdo de sua exeqibilidade.

Considera que o pregéao deveria ser utilizado apenas para a aquisicao de bens e
Servicos comuns e ndo para servicos de engenharia e manutencdo de alta
complexidade.

Possibilidade de participacdo de empresas ndo domiciliadas no local de
prestacdo dos servicos

Contratacdo de empresas sem qualificagdo e capacidade técnica; contratagGes
com custos muito reduzidos; contratacdo de empresas de pequeno porte, sem
capacidade gerencial para administrar grandes contingentes de trabalhadores;
contratacéo de empresas de outras localidades.

Casos em gue a contratada, por ndo possuir uma estrutura forte no local de
prestacdo do servigo ou em sua sede, ndo tem capacidade resolutiva para atender
a distancia a solucdo de problemas administrativos e de fornecimento de
INSUMOos.

Foco excessivo no menor preco e ndo no melhor preco, 0 que acarreta
problemas de execucéo e 0 ndo cumprimento das obrigacdes da contratada para
com seus trabalhadores; possibilidade de empresas ndo domiciliadas no local de
prestacdo dos servigos virem a vencer as licitacoes.

13

Dificuldade de avaliacdo prévia da capacitacdo da empresa a ser contratada,
tendo em vista o foco no menor prego.

14

Possibilidade de ndo detalhamento de aspectos técnicos de servicos de
manutencao

15

Possibilidade de contratacdo de empresas de outros estados, ocasionando
problemas para a fiscalizagao.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos dados obtidos nos questionarios.

A anélise das respostas permite concluir que a critica mais recorrente foi a

possibilidade de contratacdo de empresas sediadas em locais distantes do local de

prestacdo dos servicos, em funcdo dos problemas ja apontados. Esta inadequacdo foi

apontada por cinco (50,0%) dos participantes que responderam a questdo (participantes

2,5, 6,9el5).
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O foco excessivo no menor preco foi considerado uma inadequacdo do pregéo

eletrénico por quatro (40,0%) dos participantes da pesquisa (participantes 2, 6, 9 e 13).

A possibilidade de contratacdo de empresas de pequeno porte, estrutura reduzida
e capacidade gerencial deficiente foi considerada uma inadequagéo do pregdo eletronico
por dois (20,0%) dos participantes da pesquisa (participantes 6 e 7).

A utilizacdo do pregéo eletronico para a contratacdo de servigos de manutencao
de maior complexidade técnica foi apontada como inadequada por dois (20,0%) dos
participantes da pesquisa (participantes 3 e 14). Cabe esclarecer que, de acordo com o
previsto no Art. 1 do decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005 (BRASIL, 2005), o pregao
eletrénico destina-se a aquisicdo, no ambito da Unido, de bens e servigos comuns. A
definicdo, entretanto, do que é ou ndo comum € carregada de certo grau de
subjetividade, visto ndo existirem critérios objetivos para esta classificagdo, em que pese
o disposto no Paragrafo 1° do Art. 2 do mesmo dispositivo legal: *

§ 1° Consideram-se bens e servicos comuns, aqueles cujos
padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente

definidos pelo edital, por meio de especificacbes usuais do
mercado.

Dessa forma, considerando a celeridade dos procedimentos e a possibilidade de
obtencdo de precos mais baixos, os 6rgdos publicos decidem, por vezes, utilizar o pregédo
eletronico em licitagOes para contratacdo de servigos que envolvem maior complexidade

técnica, como, por exemplo, os servigos de engenharia e de manutencao.

A possibilidade de contratacdo de empresas sem qualificacdo e capacidade
técnica foi objeto de critica por um (10,0%) dos participantes da pesquisa (participante
6).

Um dos participantes da pesquisa (participante 1) apontou as seguintes
inadequacdes na utilizacdo do pregéo eletronico: “transparéncia entre os concorrentes” e
“autenticidade da documentacdo e habilitacdo pelos concorrentes”. Nao ficou claro,
entretanto, se o participante considerava que os itens a que ele se referiu eram um
problema em si ou se a critica era a falta dos mesmos nos procedimentos licitatorios por

pregéo eletrénico.
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Capitulo 4 - Conclusio e proposta de intervenciao

Realizadas todas as etapas e procedimentos metodoldgicos previstos, pode-se
concluir que as hipdteses que nortearam a elaboragdo dos quatro primeiros objetivos
especificos deste estudo foram, efetivamente, demonstradas, sendo possivel afirmar que:

v" Deficiéncias nos instrumentos convocatérios (editais) e seus anexos
podem realmente contribuir para a ocorréncia de problemas na execucao
e na gestdo dos contratos de servi¢os continuos, com residéncia de mao-

de-obra.

v" O foco excessivo no menor preco e a conseqliente reducdo de custos
diretos nas contratacdes licitadas por pregdo eletrdnico podem, sem
duvida, ter impactos negativos na qualidade dos servigos prestados e nas
relagdes entre patrdo (empresa contratada) e empregados (prestadores de

Servigos).

v" A utilizacdo do pregao eletrénico para contratacdes de servicos continuos,
com residéncia de méo-de-obra, ainda que considerada adequada pelos
profissionais de compras entrevistados, € objeto de restri¢bes e criticas

por grande parte dos fiscais de contratos que participaram da pesquisa.

v Apesar dos esforcos e investimentos da Dirac na capacitacdo de seus
profissionais, ainda existem importantes lacunas que precisam ser
preenchidas visando o aprimoramento das competéncias dos pregoeiros e

fiscais de contratos.

Neste sentido, em consonancia ao escopo do Mestrado Profissional em Politica e
Gestdo de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Salde, sera apresentada a seguir a
proposta de intervengdo, constituida de diversas inovagBes incrementais nos
procedimentos que envolvem a licitacdo, a contratacdo, a gestdo e a fiscalizacdo de
servigos continuos, com residéncia de mdo-de-obra, pela Diretoria de Administracdo do

Campus - Dirac.

Embora as medidas propostas tenham sido elaboradas visando a superagéo ou a

minimizacao de problemas e deficiéncias especificos da Dirac, considera-se que algumas
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delas podem vir a ser utilizadas por outros 0rgédos, visto que a terceirizacao de servigcos

encontra-se amplamente difundida em toda a Administracdo Publica Federal.

4.1 Inovacées incrementais propostas

As propostas de inovacdes (destacadas em negrito) estdo agrupadas em funcéo
dos problemas e deficiéncias detectados em cada etapa do trabalho de pesquisa,
considerando, sobretudo, as limitacbes de ordem legal e a possibilidade de
implementacdo das mesmas. Deste modo, ndo serdo apresentadas neste trabalho
proposicdes para a superacao de todos os problemas verificados, visto que as possiveis
solugdes para alguns deles estdo além da governabilidade da Dirac e até mesmo da

instituicdo Fiocruz.

Cumpre destacar, ainda, que algumas das medidas propostas foram elaboradas
com base em sugestfes dos proprios participantes da pesquisa.

4.1.1 Problemas verificados na analise da instrucio processual

Os principais problemas encontrados na instrugdo processual dos oito processos
administrativos analisados estdo listados abaixo, assim como as respectivas propostas de

melhorias incrementais, quando cabiveis:

v" Deficiéncias nas estimativas de custos das contratacdes - Para que as
estimativas de custos das futuras contragcbes cumpram verdadeiramente
com o propdsito de auxiliar o pregoeiro na verificacdo da exequibilidade
das propostas comerciais e no estabelecimento dos critérios de
aceitabilidade de precos ofertados pelos licitantes, € imprescindivel que
as mesmas reflitam fielmente a realidade do mercado. Desse modo,
considerando as dificuldades ja relatadas no que tange a obtencdo de
propostas junto as empresas exclusivamente para fins de estimativa,
recomenda-se que a Administraciio utilize-se de todas as alternativas
disponiveis - que incluiriam a consulta a outros 6rgiaos publicos e a
pesquisa dos precos ja praticados pela propria Unidade em

contratacoes semelhantes - de forma conjunta, reduzindo assim sua
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dependéncia em relacdo a boa vontade das empresas e proporcionando

maior consisténcia as estimativas de custos.

Cabe ressaltar que recentemente foi editada pela Diretoria da Dirac uma
norma (Norma Operacional n°03 de 20/10/2010 - anexo VII) com
finalidade especifica de disciplinar os procedimentos relativos a pesquisa
de mercado para aquisicdo de materiais e contratacdes de servigos no
ambito da Unidade. Esta norma, que encontra-se vigente, é bastante
detalhada e abrangente. No entanto, prevé a consulta a outros 6rgaos
publicos apenas para estimativa de custos de aquisicdo de materiais e
equipamentos. Ainda que, devido as especificidades de cada 6rgéo, seja
dificil comparar os precos de servigos contratados, considera-se que esta
alternativa ndo deve ser simplesmente descartada, sobretudo quando se

tratar de servigos de menor complexidade.

v" Auséncia de planilha de custos da Administracdo - a Norma Operacional
n°03/2010, acima citada, torna obrigatdria a elaboracdo da planilha de
custos da Administragdo, com base na média dos precos pesquisados,
para as futuras contratacdes de servicos da Dirac. Neste sentido, este é
um problema que tende a ser superado com o cumprimento da norma.
Recomenda-se, no entanto, a semelhanca do item anterior, que para
a estimativa de custos que embasara a elaboraciao da planilha da
Administracio sejam consideradas também, sempre que possivel, as

consultas realizadas junto a outros 6rgaos publicos.

v Auséncia de manual de orientacdo sobre o preenchimento das planilhas -
recomenda-se que em todas as futuras contratacoes de servicos
continuos, com residéncia de mao-de-obra da Dirac seja
disponibilizado aos licitantes, como anexo do instrumento
convocatorio, um manual de orientacio para o preenchimento das
planilhas de custos. Este manual deve ser elaborado pelo Servigo de
Compras da Unidade, com o auxilio, quando necessério, do requisitante

dos servicos, de forma a contemplar todas as peculiaridades de cada
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servico e todas as informacdes necessdrias as empresas para O

preenchimento das planilhas de custos.

v’ Falta de critério na exigéncia de garantia contratual - os critérios e
procedimentos para exigéncia de garantia contratual estdo previstos no
Art. 56 da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993) e no Inciso XIX do Art. 19
da Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008 (BRASIL, 2008).
Entretanto, considerando a magnitude, a gravidade e a freqiéncia dos
problemas que a Dirac enfrentou nos ultimos anos, sobretudo em fungéo
da inadimpléncia de empresas contratadas para com suas obrigacoes
trabalhistas, recomenda-se que a garantia contratual seja exigida em
todas as futuras contratacées de servicos continuos, com residéncia

de mao-de-obra, nos percentuais maximos estipulados em lei.

v" Definicédo de critérios de pagamentos sem a incorporacdo da dimensédo da
qualidade - apesar de, como ja foi relatado neste estudo, grande parte das
contratacdes da Dirac se constituir de servicos de natureza presencial,
onde a ocupacgdo dos postos é o principal parametro considerado para
calculo da remuneracdo das empresas pela prestacdo dos servigos,
recomenda-se que a Unidade, nas futuras contratacdes de servicos,
adote também indicadores de qualidade dos servicos, que deverio
ser construidos pelos gestores das areas requisitantes, considerando
as caracteristicas das contratacdes pretendidas e as necessidades e
expectativas dos usuarios, quando possivel. Estes indicadores néo
necessariamente terdo impactos sobre o pagamento dos servigcos
prestados, visto que isto deverd ser definido caso a caso, em funcéo,
inclusive, do risco de que as varia¢Oes sobre a remuneracao das empresas

venham a penalizar injustamente seus trabalhadores.

A importancia fundamental da afericdo da qualidade dos servigos reside
no entendimento de que esta ferramenta pode proporcionar relevantes
subsidios a tomada de decisdes dos gestores quanto aos rumos de cada

contratacao.
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Deve-se destacar que a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008
(BRASIL, 2008), prevé, no Inciso VII de seu Art. 15, que devera constar
dos projetos béasicos para contratacdo de servicos, “a metodologia de
avaliacdo da qualidade e aceite dos servicos executados”. Ja no Inciso X
do mesmo artigo é recomendada a adogdo, sempre que possivel, de um
instrumento de mensuracdo denominado Acordo de Niveis de Servico, na
forma prevista no Inciso XVII do mesmo artigo e no Anexo Il da referida

instrucdo normativa.

v NUmero excessivo de apontamentos da Procuradoria Federal aos editais -
grande parte destes apontamentos decorre de problemas de digitacéo,
redacdo e enquadramento legal, conforme ja demonstrado neste trabalho.
Para minimizar a ocorréncia destes erros, recomenda-se que o Servi¢o
de Compras da Dirac, responsavel pela elaboracio e
encaminhamento dos instrumentos convocatorios a Procuradoria
Federal, realize uma revisao do seu banco de editais, buscando a
padronizaciao destes instrumentos, no que for possivel, de acordo
com o tipo de aquisi¢io ou contratacio que a Unidade costuma fazer.
Dessa forma, haveria, por exemplo, minutas padronizadas para aquisi¢éo
de material de expediente; para aquisicdo de bens permanentes; para
contratagdo de servigos de engenharia; para a contratacdo de servigos
eventuais; para contratacao de servigos continuos, com ou sem residéncia
de mao-de-obra, etc., restringindo-se assim as necessidades de

modificacbes apenas ao que for especifico de cada contratacao.

Deve-se destacar, ainda, que a exigéncia de atestados de capacidade
técnica, assim como sua compatibilidade, foi objeto de diversos
apontamentos por parte da Procuradoria Federal nos processos analisados
neste trabalho. Diante disto e considerando que o atestado de capacidade
técnica pode se constituir em uma importante ferramenta para que a
Administragdo possa se certificar da experiéncia, aptidfes e
competéncias das empresas que com ela pretendem contratar,
recomenda-se também que a Dirac niao descarte sua utilizacdo, mas

que sua exigéncia seja precedida de estudos detalhados, caso a caso,
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possibilitando assim que este instrumento cumpra com seu proposito
e nao venha a se transformar em mais um entrave aos

procedimentos licitatorios.

v" NUmero excessivo de questionamentos e tentativas de impugnacdo por
parte dos licitantes - considera-se que as medidas propostas em relacédo a
estimativa de custos, manual de orientacdo para preenchimento das
planilhas, padronizacdo dos editais e adequacdo das exigéncias de
atestados de capacidade teécnica tenham o potencial de reduzir
drasticamente 0s questionamentos e tentativas de impugnacdo aos

editais.

v’ Falta de identificacdo do responsavel pela analise das planilhas de custos -
recomenda-se que os responsaveis pela analise das planilhas de
custos, mesmo quando integrantes da equipe do pregoeiro, sejam
formalmente identificados nos autos processuais, de forma a facilitar o
saneamento de eventuais duvidas e, se for o caso, a apuracdo de

responsabilidades por possiveis incorrecées.

v" Deficiéncias no registro das ocorréncias verificadas na execucdo dos
contratos - recomenda-se que os fiscais de contratos formalizem em
registro proprio, de acordo com o previsto na legislacio, todas as
ocorréncias de nao-conformidades verificadas na execucio dos
contratos, com posterior anexacio das copias desses registros aos

autos processuais.

v Problemas na aplicacdo de penalidades - de acordo com o que foi
explicitado neste estudo, considera-se que as sangfes previstas na
legislacdo, aplicAveis as empresas contratadas, ndo sdo totalmente
adequadas aos propoésitos da Administracdo. N&o existe solucéo para este
problema, nos limites de governabilidade da Unidade ou da Fiocruz.
Sugere-se aos fiscais de contrato que ndo deixem de utilizar-se da
aplicacdo das penalidades legais nos casos de inadimplementos

contratuais, sob pena de serem acusados de omissdo pelos 6rgdos de
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controle, mas que esta aplicacdo seja precedida de ampla reflexao sobre

as consequiéncias que tera na continuidade das contrataces.

v Problemas de execucdo decorrentes da localizacdo das empresas
contratadas - mais um problema cuja solucdo estd além dos limites de
governabilidade dos 6rgdos contratantes. Um dos objetivos da utilizacéo
do pregéo eletrénico nas licitacBes € justamente ampliar o acesso das
empresas as contratacdes publicas, atraves da utilizacdo dos recursos de
tecnologia da informagdo que permitem as mesmas a participacdo, a
distancia, em licitacGes realizadas em qualquer ponto do pais. Deve-se
ressaltar, apenas, que os fiscais de contratos com empresas sediadas em
locais distantes de onde o servico € prestado devem ter ainda mais
atencdo no exercicio de suas atividades, em vista dos problemas ja

relatados neste trabalho.

4.1.2 Problemas verificados na analise das planilhas de custos

O grande problema detectado através da andlise das planilhas de custos dos
processos objeto deste estudo foi o subdimensionamento de custos. E um problema de
dificil solugdo, pois como foi explicado, a propria dinamica do pregdo eletrénico
estimula a competicdo acirrada entre os licitantes e a drastica reducdo de custos. A
verificacdo da exequibilidade desses custos também ndo é tarefa facil.
Consequientemente, a desclassificacdo de empresas por possiveis subdimensionamentos
de custos torna-se uma decisdo dotada de muita complexidade e responsabilidade, o que
leva a Administracdo a muitas vezes contratar as empresas mesmo com a expectativa de

que as mesmas nao teréo condigOes de honrar seus encargos contratuais.

Para a minimizacdo da ocorréncia deste problema, entende-se que algumas das
medidas ja propostas, como a adequacéo dos procedimentos para estimativas de custos e

0 estabelecimento de patamares minimos de aceitacdo de propostas seriam importantes.

As alteracOes e inclusdes produzidas pela Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n°
03/2009 (BRASIL, 2009) a Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008 (BRASIL,
2008), especialmente o Art. 19-A, facultam a Administracdo, em suas contratacdes de

servigos continuos, com residéncia de mao-de-obra, a ado¢do de alguns dispositivos de
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protecdo ao trabalhador que impedem que as empresas se utilizem indevidamente de
verbas destinadas a amortizacdo de futuros custos trabalhistas, como férias, décimo-
terceiro salario e verbas rescisorias. Esta era pratica bastante utilizada pelas empresas
para obter lucro e fazer face as despesas correntes em contratagbes com valores

subdimensionados.

Desse modo, recomenda-se que a Dirac utilize em suas futuras contratacées
de servicos dessa natureza as inovacgdes trazidas pela Instrucido Normativa
SLTI/MPOG n° 03/2009 (BRASIL, 2009), em especial a exigéncia de abertura de
conta vinculada para depdsitos de verbas trabalhistas e rescisérias e a prerrogativa
de executar diretamente aos trabalhadores terceirizados o pagamento de salarios e
demais verbas trabalhistas, em caso de inadimplemento das contratadas, com o

respectivo desconto dos valores nas faturas a elas devidas.

Cumpre esclarecer que a Dirac ja vem, desde meados de 2010, utilizando-se
destes mecanismos de protecédo aos trabalhadores terceirizados em seus novos contratos
de prestacdo de servigos continuos, com residéncia de mao-de-obra. Entretanto, a
Unidade ainda vem enfrentando algumas dificuldades de operacionalizagéo destes
dispositivos, especialmente no que se refere a conta vinculada para depdsito de verbas
trabalhistas e rescisorias. Por ser um instrumento realmente inovador sua utilizacdo
ainda suscita muitas duvidas, ndo apenas por parte dos fiscais de contrato, como também
das empresas e das proprias instituicbes bancarias responsaveis por sua abertura e

manutencao.

4.1.3 Problemas apontados pelos entrevistados (pregoeiro e equipe)

Grande parte dos problemas relatados pelos entrevistados diz respeito a
demandas de capacitacdo e atualizacdo de conhecimentos necessarios a execugdo de suas
atividades. Neste sentido, recomenda-se que a Dirac, através de seu Servico de
Recursos Humanos - SRH, elabore um programa de capacitaciao especifico para os

profissionais de compras que contemple, no minimo, os seguintes topicos:

v" Inovacdes da IN SLTI/MPOG n° 02/2008 (BRASIL, 2008) e suas

respectivas alteracoes.
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v' Técnicas de elaboracio e analise de planilhas de custos e formacio de

precos.
v Técnicas para verificacio da exeqiiibilidade de propostas comerciais.
v Inovacdes da Lei Complementar n° 123/2006 (BRASIL, 2006).

v" Parametros legais para a exigéncia de atestados de capacidade

técnica.

Para algumas outras dificuldades relatadas pelos profissionais de compras
entrevistados - como legislagfes conflitantes; tratamento generalistico da legislag&o;
foco excessivo do pregdo eletrénico no menor preco; possibilidade de uma mesma
empresa vencer varias licitacdes; falta de rotatividade entre as contratadas; perda de
agilidade dos procedimentos licitatérios em funcdo do nimero excessivo de recursos
impetrados pelos licitantes e interferéncia dos 6rgdos de controle externos - ndo séo
propostas medidas especificas, tendo em vista, mais uma vez, os limites de
governabilidade. No entanto, considera-se que a adocdo do conjunto de medidas ja

propostas possa reduzir significativamente a ocorréncia dos problemas mencionados.

4.1.4 Problemas apontados pelos fiscais de contratos

De acordo com os dados coletados através da aplicacdo de questionarios aos
fiscais de contratos de servigos continuos, com residéncia de méao-de-obra, constatou-se
que existem importantes demandas de capacitacdo e aprofundamento de conhecimentos
sobre procedimentos e técnicas inerentes as suas atividades. Neste contexto,
recomenda-se que a Dirac, através de seu Servico de Recursos Humanos - SRH,
elabore um programa de formacio e capacitacio continua de fiscais de contratos e
equipes de apoio a fiscalizacio, de preferéncia estruturado em mddulos, de forma a
atender ndo apenas as necessidades do conjunto de profissionais como também as
necessidades especificas de cada individuo. Este programa devera contemplar, no

minimo, os seguintes temas:

v Nocoes sobre licitacdes e contratos.

v" Nogdes sobre pregio eletronico.
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v Andlise de planilhas de custos e formagcio de pregos.

<

Elaboracao de projetos basicos.
Instrucio processual e autuacio de documentos.

Responsabilidades da contratante.

AN NN

Responsabilidades da contratada.

<

Deveres da fiscalizacao.
Rescisao contratual.

Aplicacao de penalidades.

AN NN

Inovagcoes da IN SLTI/MPOG n° 02/2008 (BRASIL, 2008) e suas

respectivas alteracoes.

Outra importante dificuldade apontada pelos fiscais de contratos diz respeito a
sobrecarga de trabalho. De forma a possibilitar uma melhor divisdo de tarefas e
responsabilidades, recomenda-se que a Unidade procure, através do programa de
formacido e capacitacio a ser desenvolvido, habilitar novos profissionais para o
exercicio das atividades inerentes a fiscalizacio de contratos de servicos continuos,

com residéncia de mao-de-obra.

Quanto as inadequacdes da utilizacdo do pregéo eletrénico relatadas pelos fiscais
de contratos - como a possibilidade de contratacdo de empresas de localidades distantes
ou de porte e estrutura incompativeis com o objeto a ser contratado; o foco excessivo no
menor preco e problemas de qualificagdo técnica - considera-se que a utilizacdo do

conjunto de medidas propostas tende a minimizar sua ocorréncia.

Como derradeira recomendacdo, considera-se que a Dirac deve buscar
difundir entre seus gestores a enorme importincia do planejamento e da
antecipacio das acoes, em funcio das necessidades de contratactes de servigos.
Significativa parcela dos problemas verificados neste estudo se deve a urgéncia de
realizacdo das licitacOes e contratacGes de servicos, decorrentes da deteccdo tardia de
necessidades e problemas, retardando assim a tomada de decisdes e a execu¢do dos

procedimentos inerentes a todo o processo de contratacao.
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Finalizando este trabalho de pesquisa, € relevante salientar a expectativa de que
os esforcos empreendidos ao longo desta dificil jornada venham a se constituir numa
contribuicdo, ainda que pequena, para a melhoria das praticas de gestdo da Dirac. Esta
expectativa se fortalece ainda mais ao considerar 0 apoio recebido ndo apenas da
Direcdo da Unidade como também dos diversos profissionais que se envolveram direta
ou indiretamente com a elaboracdo deste estudo, a quem expresso minha imensa
gratidao.
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CHECK-LIST

1. Verificar nos autos os seguintes itens:
a. Verificacdo da conformidade do projeto basico
b. Numero de propostas utilizadas para a estimativa de custos
c. Existéncia de planilha de custos da Administracéo

d. Existéncia de manual de orientagcdo para preenchimento da planilha
de custos

e. Garantia contratual - tipo e percentual

f. Critério de pagamento - unidade de medida

g. Apontamentos da Procuradoria Federal ao edital
h. Questionamentos e/ou impugnagdes ao edital

i. Responsabilidade pela andlise da proposta vencedora - fiscal,

assessoria ou pregoeiro
J. Registro de ocorréncias (falhas) na execugédo do contrato
I. Aplicacdo de penalidades a contratada
m. Localidade sede da empresa vencedora do pregdo
n. Numero de licitantes

0. Variacdo da proposta vencedora em relacdo a estimativa de custos

Obs. Os itens n. e 0. ndo serdo considerados para a analise da instrucao processual, mas
fornecerdo dados para a analise das planilhas de custos.
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ROTEIRO PARA ENTREVISTA

Perguntas para os profissionais do Servico de Compras da Dirac, ligados a preparacéo e
a conducéo de pregdes eletronicos:

1- Ha quanto tempo o senhor trabalha com pregdo eletronico?

( ) menos de 1 ano ( )entre 1e 2anos ( ) mais de 2 anos

2- O senhor passou por treinamento formal para a execuc¢do de suas atividades?

()sim ( ) ndo

3- Como o senhor classifica seu nivel de conhecimento do Decreto n° 5.450/2005,
que regulamentou o pregdo eletrbnico para a aquisicdo de bens e servicos
comuns, no &mbito da Uni&o?

( ) adequado ( ) parcialmente adequado () insuficiente ( ) outro

4- Como o senhor classifica seu nivel de conhecimento da Instru¢cdo Normativa
n°02/2008 (e suas respectivas alteracdes), que disciplina a contratacdo de
servigos, continuados ou ndo no ambito da Unidao?

( ) adequado ( ) parcialmente adequado () insuficiente ( ) outro

5- Como o senhor classifica sua qualificacdo, tanto para a elaboragédo do modelo de
planilha de custos a ser utilizado nas licitagdes, como para a posterior analise e
conferéncia da planilha apresentada pela empresa vencedora do certame?

( ) adequado ( ) parcialmente adequado () insuficiente ( ) outro

6- Nas sessOes de pregdo eletronico, para a contratacdo de servigos, costuma-se
estabelecer um patamar de preco minimo para a aceitacao dos lances?

() sim ( ) nao ( ) ndo sabe ( ) variavel (explicitar)

7- Caso a resposta seja positiva, de que forma é calculado este patamar minimo?

8- Caso a resposta seja negativa, de que forma é verificada a exequibilidade da
proposta vencedora?

9- Quais as principais dificuldades que encontra na execucdo de suas atividades?

10- Qual a sua visdo geral sobre a adequagdo do pregéo eletronico para contratagoes
de servigos continuados?

11- Que sugestdes o senhor daria para maior eficacia dos procedimentos?

Entrevistados: Pregoeiro e auxiliares.
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Modelo do questionario a ser aplicado

Este questionario tem por objetivo subsidiar o trabalho de pesquisa necessario a
conclusdo da dissertacdo do Mestrado Profissional em Politica e Gestdo de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo em Saude da Escola Nacional de satde Publica Sergio Arouca -
ENSP.

Os resultados deverdo servir de base para a proposicdo de acles visando
melhorar as condigdes institucionais para o desempenho das atividades de fiscalizacdo
de contratos de servigos continuos.

Sua participacao € muito importante para o alcance dos objetivos pretendidos na

dissertacdo. Favor responder todas as questdes de forma clara e precisa.

Informag0es Gerais:

1 — N4o sera necessario se identificar.

2 — A sua isencdo e imparcialidade sdo imprescindiveis para uma fiel
categorizacao das respostas.

3 — As questdes foram elaboradas de forma simples e direta.

Agradeco antecipadamente sua participacdo e coloco-me a disposicdo para

quaisquer esclarecimentos que se julgar necessarios.

Atenciosamente,

Marcelo de Freitas
DIRAC/FIOCRUZ
Fone: (21) 2209-2109

Atores envolvidos

Informantes qualificados - fiscais de contrato de servicos continuos com méao-de-

obra residente da Diretoria de Administracdo do Campus - DIRAC
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Sessao 1 — Capacitacao dos fiscais

1.1 — Vocé ja participou de algum evento de capacitacdo (férum, seminario, curso
ou treinamento) sobre fiscalizagéo de contratos?

() Sim ( ) Néo ( ) Néo sei

1.2 — Caso sua resposta tenha sido positiva, informe, por favor, hd quanto tempo
ocorreu sua ultima participacdo em um desses eventos. Caso a resposta tenha sido
negativa, passe para a pergunta 1.4.

() 6 meses oumenos ( )entre6e 12 meses ( )entre12 e 24 meses

( ) mais de 24 meses () nédo sei
1.3 - Assinale quais os contetidos foram abordados em evento (s) de capacitacdo de

que tenha participado:

a) nocdes gerais de licitacOes e contratos administrativos ( ) Sim () Nao
b) no¢des sobre elaboracdo de projetos basicos () Sim () Nao
¢) nocdes sobre andlise de planilhas de custos () Sim () Nao
d) responsabilidades da contratante () Sim () Néo
e) responsabilidades da contratada () Sim ( ) Néo
f) deveres da fiscalizacéo () Sim () Nao
g) rescisdo contratual () Sim () Nao
h) aplicacéo de penalidades () Sim () Néo

i) outro (especificar)

1.4 - Sobre qual destes contelidos vocé consideraria importante aprofundar seus

conhecimentos? Podera ser assinalada mais de uma alternativa.

a) nocdes gerais de licitacOes e contratos administrativos ( ) Sim () Néo
b) no¢des sobre elaboracdo de projetos basicos () Sim () Nao
¢) nocdes sobre andlise de planilhas de custos () Sim () Nao
d) responsabilidades da contratante () Sim () Néo
e) responsabilidades da contratada () Sim ( ) Néo
f) deveres da fiscalizacéo () Sim () Nao
g) rescisdo contratual () Sim () Nao
h) aplicacdo de penalidades () Sim () Néo
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i) nenhum deles

j) outro (especificar)

1.5 - Como vocé classificaria o nivel de atualizagdo de seus conhecimentos sobre
fiscalizagdo de contratos?

( ) muitobom () bom  ( )satisfatorio  ( ) deficiente  ( ) ndo sei

Sessido 2 — Experiéncia e desempenho da funcao

2.1 - Ha quanto tempo vocé comecou a exercer a funcdo de fiscal de contratos de
servigos continuos?

()menosdelano ( )entrele2anos ( )entre2e3anos ( )entre3e4anos

() mais de 4 anos

2.2 - Vocé ja exerceu esta funcdo em quantos contratos?

()um ( ) dois () trés ( ) quatro ( ) mais de quatro

2.3 - Vocé ja fiscalizou mais de uma contratagdo simultaneamente?

() sempre ( ) eventualmente ( ) nunca

2.4 - Caso sua resposta tenha sido afirmativa, informe quantos contratos ja chegou a
fiscalizar simultaneamente. Caso a resposta tenha sido negativa, passe para a questdo 2.5.

() dois () trés ( ) quatro () cinco ( ) mais de cinco

2.5 - Para o exercicio de sua fungdo de fiscal vocé conta com o auxilio de alguma
outra pessoa ou equipe?

() sim ( ) nao ( ) eventualmente

2.6 - Vocé considera que a carga de trabalho de sua funcéo é:

( ) adequada ( ) excessiva ( ) pequena

2.7 - Vocé considera que o nivel de responsabilidade de sua funcao é:

( ) adequado ( ) excessivo ( ) baixo

2.8 - Vocé considera seu desempenho na fungéo de fiscal:

() deficiente ( ) razoéavel () satisfatorio ( ) excelente

2.9 - Numa escala de 1 a 5, onde 1 significa “insatisfatorio” e 5 significa
"excelente”, atribua notas ao seu desempenho nas seguintes atividades concernentes a sua

fungéo:
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a) relacionamento com os clientes ()1 ()2 ()3 ()4 ()5
b) relacionamento com a contratada ()1 ()2 ()3 ()4 ()5
c) relacionamento com os trabalhadores ()1 ()2 ()3 ()4 ()5
d) planejamento da execucdo dosservicos ()1 ()2 ()3 ()4 ()5

e) flexibilidade ()L ()2 ()3 ()4 ()5

f) afericdo da qualidade dos servigos ()1 ()2 ()3 ()4 ()5

g) afericdo do cumprimento por parte da contratada de suas obrigacdes trabalhistas
(pagamento de salarios e beneficios) ()1 ()2 ()3 ()4 ()5

h) afericdo do cumprimento por parte da contratada de suas obrigacOes
previdenciarias (INSS) ()1 ()2 ()3 ()4 ()5

i) afericdo do cumprimento por parte da contratada de suas obrigacOes fiscais e
tributérias ()L ()2 ()3 ()4 ()5

J) afericdo do cumprimento por parte dos empregados da contratada das normas de

disciplina e operacionalizacdo dos servigos ()1 ()2 ()3 ()4 ()5

Sessdo 3 — Avaliacao do Pregao Eletronico

3.1 - Como vocé classificaria seu nivel de conhecimento sobre o Pregao Eletronico?

( ) deficiente ( ) razoavel () satisfatorio ( ) excelente

3.2 - Vocé ¢ ou foi fiscal de alguma contratacdo com empresas localizadas em
outros estados ou municipios distantes do local de prestagdo dos servigos?

() sim (responda também as questdes 33 e 34) () ndo (pule para a questdo 35)

3.3 - O fato da empresa contratada ser de outra localidade trouxe problemas a
execucédo do contrato?

()sim () ndo

3.4 - Por favor, descreva de forma resumida os problemas ocorridos.
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3.5 - Em termos gerais, como vocé classificaria a adequacdo da utilizagcdo do
pregdo eletrénico para a contratacao de servi¢os continuos?
( ) inadequada ( ) adequada com restricdes ( ) plenamente adequada ( ) néo sei

3.6 - Em funcdo de sua resposta a questdo 3.5, descreva resumidamente, por favor,

0 que vocé considera inadequado na utilizacdo do pregao eletrdnico.

Obrigado por sua participacio.
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TERMO DE COMPROMISSO

Projeto de Pesquisa: INVESTIGACAO DAS CAUSAS DOS PROBLEMAS DE
GESTAO E EXECUCAO DOS CONTRATOS DE PRESTACAO DE SERVICOS
CONTINUOS, LICITADOS POR PREGAO ELETRONICO, PELA DIRETORIA
DE ADMINISTRACAO DO CAMPUS - DIRAC/FIOCRUZ.

Orientador do Projeto de Pesquisa: Professor Doutor Jos¢é Manuel Santos de Varge
Maldonado — Escola Nacional de Saude Publica/FIOCRUZ.

Pesquisador responsavel: Marcelo de Freitas — Administrador, Servidor Pablico Federal,
Gestor do Servico de Contratos da Diretoria de Administracio do Campus -
Dirac/FIOCRUZ

Por intermédio deste compromisso, fica por parte do pesquisador:

1. Manter o sigilo dos profissionais especialistas que compdem a validacdo de
conteddo da presente pesquisa;

2. Garantir a inexisténcia de quaisquer danos morais, psicoldgicos, fisicos ou de
custos monetéarios aos profissionais que participarem desta pesquisa;

3. Garantir a existéncia do parecer favoravel do Comité de Etica em Pesquisa

ENSP/FIOCRUZ;

4. Acatar as diretrizes da Resolugédo n° 196 de 10 de outubro de 1996, do Conselho

Nacional de Saude;

5. Divulgar o acesso aos resultados da presente pesquisa por meio da ENSP e da

publicacdo em veiculos de divulgacéo cientifica.

Marcelo de Freitas
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Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Vocé estd sendo convidado (a) para participar da pesquisa para dissertacdo de
Mestrado cujo tema é INVESTIGACAO DAS CAUSAS DOS PROBLEMAS DE
GESTAO E EXECUCAO DOS CONTRATOS DE PRESTACAO DE SERVICOS
CONTINUOS, LICITADOS POR PREGAO ELETRONICO, PELA DIRETORIA
DE ADMINISTRACAO DO CAMPUS - DIRAC/FIOCRUZ.

Vocé foi selecionado porque foram eleitos profissionais lotados na Dirac, com a
seguinte funcédo ou cargo:

e Pregoeiro e auxiliares
e Fiscais de contratos de servigos continuos, com residéncia de mdo-de-obra.

Sua participacdo ndo € obrigatoria. A qualquer momento vocé pode desistir de
participar e retirar seu consentimento. Sua recusa nao trara nenhum prejuizo em sua
relacdo com o pesquisador ou com a instituicdo onde sera proposta a aplica¢do do estudo.

Os objetivos deste estudo séo, basicamente, investigar as causas dos problemas de
gestdo e execucdo ocorridos nos contratos de terceirizacdo de servigcos que prevéem a
utilizacdo de mao-de-obra residente e propor alternativas para a eliminacdo ou
minimizagao de sua ocorréncia.

Sua participacdo nesta pesquisa consistird em responder questdes sobre sua
experiéncia na funcgdo, suas qualificagdes e competéncias profissionais e as principais
dificuldades com que se depara no desempenho de suas atividades.

Considerando as garantias aqui expressas e 0s objetivos deste projeto, afirmo ndo
haver quaisquer riscos aos participantes da pesquisa, pois as informac6es obtidas serdo
utilizadas apenas para a elaboracéo da dissertacdo. Sua guarda sera de responsabilidade do
pesquisador, que se compromete a zelar para que as mesmas ndo sejam utilizadas para
finalidades diversas das que constituem os objetivos deste projeto de pesquisa.

As informac@es obtidas através dessa pesquisa serdo confidenciais e asseguramos 0
sigilo sobre sua participacdo. A gravacao da entrevista sera utilizada somente para facilitar
a reproducdo fiel de seu conteddo. Os dados ndo serdo divulgados de forma a possibilitar
sua identificacdo, sendo salvos em arquivo com senha ou em PDF, ou qualquer outra

forma para prevenir alteragGes futuras no documento.
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Os beneficios relacionados a sua participacdo sdo muito significativos, pois através
de suas respostas procurar-se-a identificar possiveis nds - criticos nos procedimentos de
contratacdo e gerenciamento dos contratos supramencionados, de forma a possibilitar a
proposicdo de novos procedimentos (ou a adequacdo dos j& existentes) com vistas a
eliminar ou, pelo menos, minimizar sua ocorréncia.

Vocé receberd uma codpia deste termo onde constam o telefone e o endereco
institucional do pesquisador e do Comité de Etica em Pesquisa - CEP, podendo tirar suas

duvidas sobre o projeto e sua participacdo, agora ou a qualquer momento.

Marcelo de Freitas

Fundacao Oswaldo Cruz - DIRAC
Av. Brasil, 4365 - Manguinhos

Rio de Janeiro. Tel.: (21) 2209 2109

Comité de Etica em Pesquisa - ENSP/FIOCRUZ
Rua Leopoldo Bulhdes, 1480 Térreo - Manguinhos

Rio de Janeiro. Tel.: (21) 2598.2863

Declaro que entendi os objetivos, riscos e beneficios de minha participacdo na pesquisa e

concordo em participar.

Sujeito da pesquisa
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Nome do Orgio

FUNDACAO OSWALDO CRUZ

PLANILHA DE CUSTO E FORMACAO DE PRECOS

N° do Processo I

| |Licitacion®

Discriminag¢ao dos Servicos (Dados referentes a contratacio)

A ||Data de apresentacdo da proposta(dia/més/ano)

Municipio/UF

lAno Acordo, Convencdo/ Sent. Normativa/ Dissidio Coletivo

Unidade de medida

||Quantidade (Total) a contratar(em fungdo da unid. de medida)

B
C
D ||Tipo de servico
E
F
G

[IN° de meses de execugao contratual

ANEXO III - A - Mao-de-Obra - Moédulo de Mao-de-Obra vinculada a execu¢ao contratual

Unidade de Medidas - tipos e quantidades

1 |[Tipo de Servico (mesmo servico com caracteristicas distintas) Quantidade
Dados complementares para composicdo dos custos referente a mao-de-obra
2 ||Salério Minimo/Base oficial vigente
3 ||Categoria profissional (vinculada a execugdo contratual)
4 ||Data base da categoria (dia/més/ano)
Nota: Deverao ser informados os valores unitarios por empregado
1 Remuneracio Observacoes % Valor RS
A ||Salério
B ||Adicional Noturno
C [[Adicional Periculosidade
D [|Adicional Insalubridade
Total Remuneracio -
111 [[Insumos de Mao-de-obra (*) Valor R$
A |Uniformes/EPI'S
B |Auxilio Alimentagdo
C |Transporte
D |Plano de Saude
E |Treinamento e/ou Reciclagem de Pessoal
F |Assisténcia Social Familiar Sindical

TOTAL INSUMOS

Nota (*) O valor informado devera ser o custo real do insumo (descontado o valor eventualmente pago pelo empregado).
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ANEXO III - B - Quadro com Detalhamento de Encargos Sociais e Trabalhistas

Grupo "A"

%

R$

INSS

SESI ou SESC

SENAI ou SENAC

INCRA

Salério Educacdo

FGTS

Seguro Acidente do Trabalho

(o) N1 Kop] ] - ORR I S0 § o

SEBRAE

Grupo "B"

%

R$

9

Férias

10

Auxilio Doenga/Enfermidade

11

Licenca Maternidade/Paternidade

12

Faltas Legais

13

Acidente de Trabalho

14

Aviso Prévio

15

13° Salario

Grupo "C"

%

R$

16

Aviso Prévio Indenizado

17

Indenizacgdo Adicional

18

Indenizagdo (Rescisdes sem justa causa)

Grupo "D"

%

R$

19 [lincidéncia dos Encargos do Grupo "A" sobre o Grupo "B"

Grupo "E"

%

R$

19 [lincidéncia dos Encargos do Grupo "A" sobre o item 16 do Grupo "C"

TOTAL DOS ENCARGOS SOCIAIS

R$

VALOR MAO-DE-OBRA (Remuneracio+Encargos Sociais): RS

ANEXO III - C - Demais Custos

Demais Componentes

%

R$

Despesas Operacionais/administrativas

Lucro

Sub Total Demais Componentes

Tributos Federais (exceto IRPJ e CSLL)

%

R$

COFINS

PIS

Tributos Municipais

ISS-ON

1 Base para Calculo de Tributo -

Total de Tributos

0,00%

Nota: O valor referente a tributos é obtido aplicando-se o percentual sobre o valor do faturamento.
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ANEXO III-D - Quadro-resumo
Quadro-resumo da Remuneracio da Mao-de-Obra

1 Maio-de-Obra vinculada a execuc¢io contratual ( valor por empregado) % RS
A ||Remuneragio
B [[Encargos Sociais
C [[Insumos de Mao-de-Obra
D [[Sub Total
E ||Reserva Técnica

Total de Mao-de-Obra

Nota: (1) D =A+B+C

Nota (2) O valor da Reserva Técnica é obtido multiplicando-se o percentual sobre o Subtotal

da mao-de-obra principal
Quadro-resumo do Valor Mensal do Servico
Valor Mensal Total referente 8 Mao-de-Obra vinculada a execucio contratual

Unidade/Elementos R$
A ||[Mao-de-Obra vinculada a execuc¢do dos servigos
B [[Insumos Diversos (Material/Equipamentos)
C ||Demais componentes

Sub Total (A + B + C)

D |[Tributos
E |[Valor mensal do servico
F ||[Quantidade de funcionarios
G |[[Valor por unidade de medida
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y ' Infraestruturn
FIOCAUZ : 2 &M a0t

Fundagao Oswaldo Cruz

M endaie B L e S L Df] DIRAC

' 0 SR _ i ﬁmﬁ.m&mn-_mm
Norma Operacional da Dirac Entrada em vigor 2011072010

_ Esta mrmn operacional tem o propdsito de nofmatizar o precesso d§ formagao de pregos para contralagao
de servigos continuados, nao-continuados e aquisicao de maleriais e equipamentos.

Para a contratagio de servigos continuados, sempre que cabivel, a Administrag@o deverd formular
planilha a partic dos preos j4 praticados pelas contratagdes em vigor, que servird como referéncia basica
wa 8 wmparar;ao depragos & formagao de média incluida na In:itaﬁo (Planilha A).

C&w a futura contratagdo de servicos traga-modificagbes em seu F'mjeta Basm em relagéo & contralaqﬁa-
-semelhante em wgur ainda assim devera ser formulada & ptanllha de rafesvm:ia basica (Planiiha’'A), mas -
naturalmente esta contera somente 0s precos ja muoadm que aaiam considerados como onmpar&ms :

A planilna do refef&nda basica (Planilha A} obngatonamante davera sar sprovada paiu ﬁscai do contraio e
gerente da m aqualo mntrato ficara vinculado. -

A administrag@o deuera entdo retirar os valoras raglstadm na plarnlha de refamncia basica {Pianih"m A,
mas manter todos os campos & fomuias de cdlculo para compor a planilha de m!ar,:ﬁo (Planilha B). '

- Paraa reaiazaoaod:a pesquisa de mercado a Administrapﬁo daverﬁ amrlar o Projeto Basicoe ptm{lna de
colagao (Planilha B). Devera consiar em edital qued proposta de ‘valor das empresas devera ser registrada
na planilha fornecida e awuwm para & Administracdo incluindo folha de rosto da empresa com)’ aasmamra .
-~ do responsavel pela empresa ¢ rubrica em todas as falhas -
A Administragdo devera pesqmsar pregos junto a &mraaas de dﬂn;renta‘a ports e institutos. De posse das - :
' .. -propostas componentes da pesquisa de merr:adc a Mrnlnimlqéo devera calcular a média daa propostas
. que mmporﬂn uma planuha de pesquisa damrcada (Pianilha C). R

Em seguida, A Aﬁm&n'gsiraq.ﬁoﬂeveﬁ calcular a média entrq a planilha de referéncia basica (Planiiha A) € a
planilha de pesquisa de mercado (Planiha ). Caso a Pianiiha A ndo raga 10d0s 05 prégos expresscs,
devers ser calculada a média entre os pregos registrados nesta naqueles constantes da Plar_milh'a C, de

modo que o vaor fina das planinas seja decortente de médias comparativas. - At

Tiatay
20/10/2010

Distribuigho - i
Interna (Derac:]-aw.

iPégimjﬂa-l
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Deste processo, serd composta uma panilha de referéncia final (Planiiha D), que refita as médias
comparativas entre os valores praticados e a'pesquisa de mercado, sempre que possivel, buscandd-se
evitar a majorago qe pregos pelas empresas, que tenﬁea_' gerar distorgdes no.processa lictatorio

A pianilha de referéncia final (Piamrha D) l.amhem dmram saraprovada pelo ﬁscal do eontrato & gerants da
éraa;é qual 0 contrato ficara wmculadu !

fo -5 ki :
A plenilna dé referéricia basica (Planiiha A), as propostas componentes da pesquisa de mercado, a planiiha :
de pesquisa de mercado (Planilha C) e a planllha de mferenda final (Planilha D) deverdo compor o mapa. ;
cmparatm necessario para a insm.lm prmsual

No edital de Emtapbas devera constar o valor crbﬁdu pela platha de raferﬁncla final {Pianilha Dy, cdjo
"~ ‘preenchimento pelas emprasas sera obrigatorio, inclusive 20 lango do certame nas fases de andlise. N&o

sera aceita proposta de prego que nio esteja }an@ada na p&amlha de modo a permitir qua a Administracao
' analise & compare diretamenle a proposta da empresa com as damandas e premissas da Administragéo,
- incluindo os elementos que apontem para uma uppossihilﬂada dé execucdo por parte da empresa.

Valores atualizados por -+ . - : ‘ L o
Indexadores, dicidios, efc. « i 1

meédia de '——._
v@aresZJ D _I—)Lli;ltagio'

Reliran-se valores, mas
marniénr-se itens e frmulas

——> Mercado —

\Wzm

Intonn (Ditac) e geral. 4 |2w1p'23m.
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Para a r.orm'ahgao de servi¢os ndo-continuados, a Admmkstra;ao devera fonnu!ar plamlha que servird
para a cotagdo pelas empresas (Planilha E), que naturalmente ndo trara valores. A planrlha de cotagao-
{Planilha E) abngawnamenla deverd ter seus itens aprovados pelo fiscal do contralo & garente da area a
qual o contrato ficara vinculado. ' ier -

Para a realizagdo da pesquisa de mercado a Mrninmmﬁu deverd erwlar d Projeto Bésico e a planllha de
* cotagdo (Planilha E), Devera constar em edital que a proposta de valor das empresas devera ser mgrst:ada
na planilha fornecida e devalwda para a Mmlnis’m;:ﬁo lru:luindo folha de rosto da empresa com assinatura
do responsavel pela empresa e fubrica em todas as folhas.’ 3 :
‘A Administragao devera pesquisar precos junl.o & empresas de diferentes. porte e institutos. De posse das
pmpastas compenentes da pesqulsa de mercado, a Mmmlstrag:ao devera calcular a média das propodtas
que mpmaﬁ uma ptanllha de referéncia final (Fianiina F), que refiita as médias da pesquisa de mercado.

A planilha de referéncia final (Planilha F) também devera sar mrovada pelo fiscal dc oun!zam -} qaranteda
araa,a qualocmh‘atoﬂcaré vmculado

A planiha de mia;:ﬁo (F‘ianilii# E), as propostas componentes da pesquisa de mercado e a planiiha de
_ referéncia final (Pianiha F) deverao compor o mapa comparativo Necessério para a instrugdo processual.

No edital de lickapdes deverd constar o valor oblida pela planiiha ‘de referéncia final (Planila F), cujo

. preenchimento pelas empresas serd obrigatdrio,.inclusive 20 longo do certame nas fases de analise. N&o |

 s8ra aceita proposta de preco que ndo esteja langada na, plmﬂhn de modo a permlﬂrque a Mmmhag&o
anlise e mmparedrralanwnma mmwmmmmdmemmmmmmmm 1
inciuindo os elementos que apontém para uma mpossrbilldadaae axamqan por parte da empresa.

- [rreposa ] - .
B S B R s e |

; | | medade | AT T

B o] | es | P :

] — Mercado — 2"t o R ——>Licitagdo-

¥

Cancola m “| oistribuigia : P .
. I : Interna (Dirac) & geral Lo v | 20mam010 lg'@""a*‘

164



rm.r..-.!um..mﬁ.:am. _ . ; : DDD]RAC

FIGCRUZ : asah D lnfr.uuwtur:

Para a aquisigio de materiais ou uqulpmenm juntamanls com a ootar;su ubtw!a paLa Administragao,
sempre que cablvel, deverdo ser consultados outros orgaus pablices para comparagio dos valores ubtmlus
Alem disso, davarasarmsqmﬁadaaeﬁsmmndamsdamgmdepmmpamosrnatem!sou' L
equipamenics demandados. 1

Ainda na aquisigBo de materiais ou equipamentos, antes de consolidagao do processo de compra, o Setor
de, Compras devera submeter a proposta de prege mais vantajosa para o gerente da area requisitante, que
 deverd confirmar o pedido; suas caracterfsticas e avaliar a coeréncia dos valores. - '

Sem mais no mornanto

l_!wuﬁzh Ao uwg,
Leunardombehudluum
Dl_mturdanlm:[sz i) N | . 9% i
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