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RESUMO

Esse trabalho apresenta o contexto em que se desenvolveu a legislacdo brasileira sobre
contratacdo de servigos para o setor publico. Sdo explanadas as reformas burocraticas, nas
quais se desenvolveram as modalidades tradicionais de licitacdo, e a reforma gerencial, que
introduziu uma nova modalidade de licitacdo chamada pregdo, acrescentou o principio de
eficiéncia para a administracdo publica, bem como outras caracteristicas como 0 governo
eletrobnico. Neste contexto, surgiu o pregdo eletrbnico, que trouxe diversos beneficios a
administracdo de recursos no setor publico estatal. No entanto, a partir de pesquisa realizada
na Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT, em margo de 2013, com dados do
periodo de 2008 a 2013, pode-se destacar que, apesar da grande evolucdo em termos de
eficiéncia, o pregdo eletrbnico ainda apresenta desafios a serem enfrentados, como por
exemplo, estabelecer um piso para a aquisi¢do de servigos, uma vez que o valor arrematado

impacta tanto na longevidade contratual como na qualidade do servigo prestado.

Palavras-chave: Licitacdo. Pregdo eletrénico. Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos.



ABSTRACT

This paper presents the context in which they developed the Brazilian legislation on
procurement of services for the public sector. Terraces are the bureaucratic reforms which
developed the traditional forms of procurement and management reform that added addition
of a new bidding method called trading, added virtues as the adoption of the principle of
efficiency in public administration, as well as other characteristics such as the electronic
government. Hence arose the electronic trading which increased many benefits to resource
management in the public sector state. However, in a survey conducted in the Brazilian Post -
ECT in March 2013, with data for the period 2008 to 2013, it may be noted that despite the
great progress in terms of efficiency, the electronic trading system still presents challenges to
be addressed in relation to the acquisition of services, because the bidding procedures directly

affect the management of contracts in the public sector.

Keywords: Bidding. Electronic trading. Brazilian Post and Telegraph.
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INTRODUCAO

Esse trabalho ¢ um estudo dos mecanismos que dispdem sobre a aquisi¢do de servigos por
meio de pregdo eletrénico para o setor publico estatal brasileiro, tomando por referéncia o
planejamento e a gestdo de contratos na Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT)
no periodo de 2008 a 2013.

O pregdo eletrénico, dentro da regulamentacdo de licitacdo, é a modalidade mais recente e
apresenta beneficios, mas também grandes desafios na sua implementacdo. Atualmente, a
administracdo publica adquire bens e servicos por via de pregao tendo como critério 0 menor
preco, mas isso ndo garante que ela os adquira na qualidade desejada. Muitas vezes, a
administracdo publica recebe o produto numa qualidade que ndo é satisfatéria, gerando varios
problemas para o contratante. Em se tratando de servicos, esse processo é muito mais
complexo, pois, por mais que se especifique o servico em edital, € na sua realizacdo que se
verifica a qualidade. A etapa de classificacdo/julgamento das propostas pode ser determinante
para a qualidade na prestacdo dos servigos, pois é nessa etapa que se define o valor do

contrato.

Acredita-se que 0 pregdo eletrdnico apresenta desafios justamente nessa etapa, sendo
exemplar o estabelecimento de um piso para o valor arrematado no intuito de aumentar o
indice de longevidade contratual e de qualidade na prestacdo de servicos; a introducdo de
mais um critério de julgamento denominado técnica e preco para as contratagdes por meio de
pregdo eletrénico; a implantacdo de um cadastro de fornecedores para coibir as empresas que
ja tiveram um histérico negativo com a administracdo publica e para pontuar as empresas que

tenham uma boa qualificacdo técnica junto ao mercado e a administracdo publica.

O presente trabalho tem como finalidade discutir a aquisicdo de servicos através do pregéo
eletrbnico. Para tanto, sera realizado um estudo de caso da ECT para analisar as dificuldades
dessa empresa publica em contratar prestacdo de servigos de qualidade. Especificamente,
pretende-se indagar se a legislacdo esta adequada para compras de servigos no setor publico.
Para isto, esse trabalho busca entender a evolugdo normativa do processo de compras publicas
no Brasil, além de conhecer as especificidades para a contratagdo de servi¢os no setor publico.
A partir deste conhecimento e da andlise de dados disponibilizados pela ECT, o presente
trabalho apresenta um diagnéstico das contratacbes de servigos de transporte na ECT,



destacando os desafios a serem enfrentados e propondo um aperfeicoamento deste

procedimento administrativo.

A hipotese principal em relacéo aos dados disponibilizados pela ECT € de que as rescisdes ou
ndo renovagdes de contratos ocorrem devido ao preco arrematado no certame ser muito
abaixo do praticado no mercado. Desta forma, as empresas contratadas ndo conseguem levar
adiante a prestacdo do servico ou entregam o0s servicos numa qualidade tdo ruim que a ECT

ndo aceita tal prestacdo do servico.

A pesquisa tentara responder a seguinte indagacdo: O baixo preco arrematado em alguns
contratos via pregdo eletrénico esta relacionado a baixa qualidade na prestacdo de servigos e

consequentemente ao alto indice de rescisdo e nao renovacgado contratual na ECT?

A escolha do tema justifica-se pela relevancia do procedimento licitatério para a
administracdo puablica, seja ela direta ou indireta. A licitacdo é uma etapa importante para
realizacdo da compra de bens e servicos para o setor publico, sendo obrigatéria pra todo e
qualquer 6rgdo da administracdo publica. O pregéo eletrénico é a mais recente modalidade de
licitacdo, 0 que se subentende que é a mais aperfeicoada técnica de compras publicas.

Dentre os meios de investigacdo empregados na construcao desta pesquisa podem-se elencar:
revisdao bibliografica dos modelos de gestdo, analise das leis pertinentes ao tema e
manipulacdo de banco de dados disponibilizados pela ECT. Por meio de estatistica descritiva,
pretende-se apresentar resultados que corroborem para um diagndstico da realidade

vivenciada na ECT na contratacdo de servicos via pregéo eletronico.

Para cumprir os objetivos propostos, esse trabalho esta estruturado em trés capitulos, além
desta introducdo e das consideracfes finais. O primeiro capitulo apresenta um resgate
histérico das reformas administrativas, destacando reformas burocraticas e gerenciais que
moldaram a atual administracdo publica brasileira. Ainda no primeiro capitulo propde-se
realizar uma andlise evolutiva da legislacdo brasileira que dispde sobre aquisicdo de bens e
servigos e gestdo de contratos da administracdo publica. O segundo capitulo é dedicado a
investigar a gestdo de recursos no processo de aquisicdo de servigos dentro da ECT. Por fim,
o terceiro capitulo apresenta propostas que possam melhorar o processo licitatério de servi¢os

no setor publico bem como sua gestdo contratual. O intuito € identificar controles que



possibilitem ndo somente uma maior lisura, menor corrupgdo, mas também que permitam

resultados com maior eficiéncia, eficacia e efetividade.



1. REFORMAS ADMINISTRATIVAS E A CONTRATACAO ATUAL DE BENS E
SERVICOS PELO SETOR PUBLICO

Reformas administrativas no Brasil republicano

“O Estado como organiza¢do nasce patrimonial, passa a ser burocratico e se transforma em

gerencial no final do século 20.” (PEREIRA, 2006, p.07).

Na segunda metade do século X1X a administracdo publica, que até entdo era patrimonialista,
ganhou novo félego com o pensamento inovador do socidlogo alemdo Max Weber sobre uma
administracdo publica burocratica, que desvinculasse o patriménio privado do patriménio

publico. De acordo com Ferreira (1996, p.6):

O modelo de administragdo publica burocratica surge com a preocupagdo de
combater os excessos do modelo patrimonialista, caracterizado pela confusdo entre o
interesse publico e o privado: o Estado, nessa visdo, era quase que uma extensao da
familia real e tinha como atribui¢do fundamental administrar os bens da realeza. As
consequéncias inevitaveis dessa abordagem foram: corrupgdo, clientelismo,
fisiologismo etc. No sentido de combater essa légica ingrata do patrimonialismo, o
soci6logo alemdo Max Weber analisa 0 modelo burocratico como forma de
desenvolvimento da sociedade capitalista, a partir de suas reflexdes sobre as formas
de expressdo da autoridade, definindo os atributos da organizacdo racional-legal.
Esses atributos estdo voltados para a garantia da funcionalidade: a impessoalidade, a
formalizacdo, a divisdo do trabalho, a hierarquizacdo e a competéncia técnica
baseada no mérito.

A finalidade principal do modelo burocratico era uma administracdo publica assentada no
mérito profissional, na impessoalidade e nos controles dos procedimentos administrativos.
Segundo Ramos (1966), Weber foi quem, pela primeira vez, conferiu a burocracia o
significado de elemento caracteristico de sistemas sociais relativamente avancados, a partir da
seguinte definigao:

Agrupamento social que rege o principio da competéncia definida mediante regras,
estatutos, regulamentos, da documentacdo, da hierarquia funcional, da
especializacdo profissional, da permanéncia obrigatoria do servidor na reparticdo
durante determinado periodo de tempo, e da subordinacdo do exercicio dos cargos a
normas abstratas (RAMOS, 1966, p.254).

De acordo com Pereira (1996), a administracdo publica burocrética classica foi adotada
porque era uma alternativa muito superior a administracdo patrimonialista do Estado.

Entretanto, esse novo modelo de administragdo burocréatica, adotado no século XIX, foi se



defasando. Novas idéias foram surgindo em meados do século XX no intuito de adequar o
modelo de administracdo & ampliacdo de competéncias da administracdo publica, que por sua
vez foi consequéncia da ampliacdo do Estado. Santana (2012) afirma que as décadas de 70, 80
e 90 foram marcadas pela insatisfacdo com o modelo de administracdo publica burocrética e
seus resultados. Os esforgos estavam concentrados na constru¢gdo de um novo modelo para
atender as demandas do mundo globalizado. O terreno estava fértil para o nascimento de um

novo modelo, o modelo de administracao publica gerencial.

Segundo Paludo (2012), a administracao publica gerencial € um modelo considerado essencial
na busca da eficiéncia, reducdo de custos, aumento da qualidade e orientada ao cidaddo. Esse
modelo deixa de se basear somente nos processos, conforme a administracdo publica
burocrética, e passa a se concentrar nos resultados. Neste argumento percebe-se uma busca
intensa e constante pela eficiéncia da administracdo publica no modelo gerencial. Sendo
assim, cabe esclarecer que este trabalho utilizara o conceito de eficiéncia com um significado
amplo, tal como foi empregado na reforma gerencial dos anos 90, ou seja, abrangendo desde
economia de recursos até cumprimento de cronograma de um plano de acdo e a geracao de
resultados positivos para a sociedade, nesse sentido ndo serd feita a distin¢do entre eficiéncia,

eficacia e efetividade.

No Brasil, a partir de Getulio Vargas, esse conceito comegou a ser perseguido, com a primeira
reforma administrativa do Estado, em 1936. Percebe-se que a intencdo nessa época era
protagonizar uma ruptura com o modelo patrimonialista, gerando assim eficiéncia para a
administracdo publica com a implantacdo do modelo burocratico. Neste sentido, naguela
época, isto foi altamente positivo para a administracdo publica. Segundo Pereira (1996), a
administracdo burocratica classica, baseada nos principios da administracdo do exeército
prussiano, foi implantada no Brasil, a partir de 1936, tendo destaque a criagdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938, orientada pelo modelo

weberiano de administracdo publica burocrética.

Ainda de acordo com Pereira (1996), em 1938, tem-se um primeiro sinal de administragéo
publica gerencial, com a cria¢do da primeira autarquia chamada Instituto Nacional de Estudos
Pedagogicos (INEP). Surgia entdo a ideia de que os servicos publicos poderiam ser
descentralizados pela via de uma administracdo indireta que seria mais flexivel que a

administracdo direta, assentada no modelo burocrético.



No Brasil a ideia de uma administracdo publica mais flexivel esteve na origem da segunda
reforma administrativa, ocorrida em 1967. A reforma de 1967 foi um ensaio de

descentralizacao e desburocratizacao.

Apds a segunda guerra mundial as idéias de descentralizacdo e de flexibilizagéo
administrativa ganham espaco em todos os governos. Entretanto (...) entre 1979 e
1994 o Brasil viveu um periodo de estagnacéo da renda per capita e de alta inflagao
sem precedentes. A causa fundamental dessa crise econdmica foi a crise do Estado -
uma crise que ainda ndo esta plenamente superada, apesar de todas as reformas ja
realizadas. Crise que se define como uma crise da forma burocratica pela qual o
Estado é administrado, e, em um primeiro momento, também como uma crise
politica (PEREIRA, 1996, p. 2).

A Constituicdo Federal de 1988 iniciou um novo arranjo institucional para a administracédo
publica brasileira. Para Pereira (2006), a Constituicdo Federal de 1988 representou um
retrocesso para a administracdo publica, pois 0s constituintes consideravam que a instauracdo
da administracdo burocratica classica ndo havia sido completada plenamente. Segundo o
autor, os constituintes ndo perceberam que as formas mais descentralizadas e flexiveis de
administracdo, que o Decreto-Lei n°® 200/67 havia desenvolvido, eram uma resposta a

necessidade do Estado administrar com mais eficiéncia as empresas e 0s servigos sociais.

Em 1995, com a institucionalizacdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (MARE) no governo de Fernando Henrique Cardoso, a administracdo publica
brasileira passou a adotar a perspectiva de uma administragdo gerencial e comegou a
implementa-la no mesmo ano. Esse novo modelo propunha uma gestdo descentralizada
baseada no controle por resultados; oferecer a sociedade um servico publico efetivamente
mais barato, melhor controlado e com melhor qualidade; e criar organizagfes sociais,
agéncias executivas e aprofundar o governo eletrénico. O desenvolvimento do governo
eletronico resultou ndo sé na criacdo do pregédo eletronico, objeto de estudo deste trabalho,
como também proporcionou um grande avanco da administracdo publica em termos de
eficiéncia. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (MARE, 1995) defendia a
administracdo publica gerencial como resposta, de um lado, a expansdo das funcdes
econdmicas e sociais do Estado, e, de outro, ao desenvolvimento tecnoldgico e a globalizacéo
da economia mundial, uma vez que ambos deixaram a mostra a insuficiéncia do modelo

anterior em atender as demandas da sociedade.



Quando se vislumbrou a reforma administrativa de 1995, a intengdo inicial era propor uma
ruptura com o modelo burocrético e instalagdo de um novo modelo. No entanto, pode-se
verificar que ndo houve uma ruptura com o modelo burocratico, mas uma busca por seu
aperfeicoamento, agregando aspectos positivos como: discricionariedade na administracao
publica, flexibilizagdo de regras, empoderamento dos atores, descentralizacdo. Sendo assim, €
possivel afirmar que o Estado brasileiro ainda estd em fase de construcdo de uma
administracdo mais eficiente, que deve ser constituida pela juncdo da administracao
burocratica com a gerencial, ou seja, combinando controle dos meios com o foco nos
resultados. Este foco deve ser o 6timo atendimento ao cidad&o e a 6tima prestacdo de servigo
publico, no qual o servico deve ser sempre orientado de acordo com a supremacia do interesse
publico, ou seja, o interesse publico deve estar acima de qualquer interesse privado, particular

ou individual.

Na verdade a administracdo puUblica gerencial deve ser construida sobre a
administracdo puablica burocratica. N&o se trata de fazer tabula rasa desta, mas
aproveitar suas conquistas, 0s aspectos positivos que ela contém, ao mesmo tempo
em que se vai eliminando o que j& ndo serve (PEREIRA; 1996; 24).

Tendo em vista a expansdo do Estado, a critica a administracdo burocrética esta justamente
associada a baixa eficiéncia que este modelo apresenta nos dias atuais, causando muitas vezes
rigidez aos processos durante a execucdo de demandas. No Estado Liberal, que defendia o
“Estado minimo”, a prioridade da administragdo publica estava voltada para o controle dos
procedimentos administrativos e operacionais da administracdo publica. Mas, no momento em
que o Estado se transformou em um estado social e econdmico do século XX, o problema da
eficiéncia tornou-se essencial (PEREIRA, 1996). A burocracia classica proposta por Weber ja
ndo era suficiente para atender todas as demandas da sociedade. Surgiu um dilema entre o
grau de controle dos procedimentos e a eficiéncia, que se revela nos resultados como a
demora e até mesmo o ndo atendimento do Estado as necessidades do cidaddo. De um lado, o
forte controle burocratico, institucionalizado para dar mais lisura aos procedimentos, peca por
excessos na administracdo causando rigidez aos processos. De outro, a eficiéncia, que tem
necessidade de certa flexibilizacdo na gestdo, pode registrar certa inseguranca quanto a lisura
do processo. Entdo, como resolver o dilema do grau de controle de procedimentos versus a

eficiéncia dos servicos publicos na atualidade?



Segundo Carneiro e Menicucci (2011) pode ser que a presumida ineficiéncia seja decorrente
ndo da prevaléncia de uma administracdo de moldes burocraticos, mas da inexisténcia de uma
estrutura organizacional adequadamente burocratizada. E certo que ainda hoje em alguns
estados e municipios brasileiros a administracdo publica tem estruturas muito patrimoniais
que precisam ser burocratizadas. No entanto, pode-se pensar que estes devem ser mais
burocratizatizados, para garantir ndo apenas impessoalidade e lisura, mas também buscar
garantir resultados eficientes. E mesclar essas coisas é um dilema. Como o Estado brasileiro
pode evitar a corrupcdo e ao mesmo tempo dotar de certa flexibilidade a administracéo

publica para ter resultados mais eficientes?

E possivel afirmar que a idéia do gerencialismo foi construida no intuito de colocar esse
dilema, e tem como fun¢do modificar as regras institucionais para controlar a administracéo e
tornd-la mais eficiente valorizando a discricionariedade administrativa. N&o se trata de
eliminar os controles, procedimentos e regras, mas reduzir ou restringir apenas aqueles que
impecam o bom desempenho da administracdo publica. Segundo Pereira (2006), as reformas
sd0 necessarias para mudar a forma de organizar e administrar o Estado. No final do século
XX, o Estado brasileiro se torna democratico, e os cidadaos deixam de ser apenas burgueses
para ser todo 0 povo, suas funcGes sociais se ampliam enormemente, e a reforma da gestéo
publica, visando transformar o Estado de meramente burocratico em gerencial torna-se

importante.

E neste contexto de embate entre o modelo burocrético e gerencial na administracio piblica
brasileira, que sdo definidos os procedimentos para a aquisi¢do de bens e servigos no setor
publico. As leis brasileiras de licitacBes vigentes na atualidade surgem apds a Constituicéo
Federal de 1988 e se desenvolvem nesse esforco de se pensar a reforma da gestdo plblica. E
exemplar a criacdo da modalidade de licitagdo denominada pregdo, voltada para agilizar o
processo de aquisicdo de muitos bens e servigos. Para entender a conformacdo atual da
legislacdo brasileira sobre compras publicas vale um breve resgate do historico normativo do

processo licitatorio.

Precedentes do processo licitatério atual

Conforme visto, as reformas administrativas foram necessarias para mudar a forma de

organizar e administrar o Estado. Cabe agora investigar como a legislacdo brasileira sobre



compras publicas se desenvolveu com as reformas administrativas para destacar as diferencas
e analisar as caracteristicas desta trajetdria. Os proximos itens deste capitulo deverdo
apresentar e discutir a trajetoria da legislacdo sobre as aquisi¢fes de bens e servicos. Neste
sentido, serd mostrado que houve um processo de flexibilizacdo nessa legislacdo no intuito de
agilizar os processos. Para tanto, é importante realizar um resgate histérico da legislacdo sobre

0 tema.

De acordo com Spricigo e Foncesa (2008), o primeiro registro normativo de compras publicas
do governo brasileiro se deu em 1862, com a institucionalizacdo do Decreto n® 2.926 que
passou a regulamentar “arrematacdes dos servicos a cargo do Ministério da Agricultura,
Comércio e Obras Publicas”. Peixoto (2000) lembra que a norma juridica fixava trés
principios norteadores do Direito Administrativo brasileiro contemporaneo, mais
particularmente, das compras e contratagdes publicas: a publicidade, o sigilo das propostas e a
igualdade entre os participantes.

Spricigo e Foncesa (2008) destacam também o Decreto n° 4.536, de 1922, que organizou o
cédigo de contabilidade da Unido e que arbitrou nos artigos 49 a 58 os procedimentos para a
realizacdo de concorréncias e a contratacdo de servicos com o Estado. Esta passou a ser
considerada uma norma juridica que consolidou atos legislativos anteriores, fixando novos
valores de referéncia para as concorréncias publicas, estabelecendo condicGes para a dispensa
de concorréncia e para a validade dos contratos, criando mecanismos de controle externo e

fixando sancdes para desvios funcionais.

Santana (2012) recorda que com a reforma da administracdo publica federal ocorrida em
1967, por intermédio do Decreto-Lei n® 200, as compras governamentais ganharam um
regime juridico sistematizado, fixando normas gerais para o0 seu procedimento e criando as
modalidades tradicionais de licita¢cBes: concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e

leildo.

Em 1986, pela primeira vez no Brasil republicano, uma lei é dedicada exclusivamente as
compras governamentais, foi instituido o estatuto juridico das licitagbes e contratos
administrativos por via do Decreto-Lei n° 2.300, que recebeu altera¢fes por intermedio dos
Decretos-Leis n° 2.348 e 2.360, ambos de 1987.



A licitagdo na Constitui¢ao de 1988

Santana (2012) afirma que a Constituicdo Federal de 1988 é a Unica que da suporte ao sistema
juridico normativo das licitacbes e condiciona todas as compras governamentais ao

procedimento licitatorio, conforme relato abaixo:

Somente com a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, inciso XXI, o sistema
juridico normativo das licitagdes ganha a atencdo devida, sendo elevado ao plano
constitucional, que imp8e como regra geral, a precedéncia da licitacdo a todas as
compras governamentais. E de extrema relevancia observar o que dispde o art. 22,
inciso I, da mesma carta Magna, que confere competéncia privativa a Unido para
editar normas gerais sobre licitagdes e contratacdes publicas (SANTANA, 2012, p.
12).

A Constituicdo Federal de 1988 expGe 0 modo de contratacdo da administracdo publica no seu

artigo 37, inciso XXI, da seguinte forma:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servi¢os, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes (BRASIL, 1988).

Nesse inciso pode-se observar a exigéncia de dois principios para a realizacdo de uma

licitacdo, a legalidade e a igualdade.

Cabe destacar que o novo modelo institucional que regulamenta a licitagdo como processo de
aquisicao de bens e servicos, representado pela Lei n° 8666/93, foi formulado e implementado
de acordo com as diretrizes desse inciso XXI, em um contexto onde a burocracia tem
destaque, sendo o objetivo principal o controle dos procedimentos administrativos. J& as
normas posteriores; a Lei n° 10.520/02, que regulamenta o pregdo, e o Decreto n° 5.450/05,
que regulamenta o pregdo na forma eletronica; foram formuladas em um contexto de reforma
administrativa, onde 0 governo passa a priorizar eficiéncia e a gestdo por resultados, conforme

exposto nos préximos subitens.

Regulamentacgédo das compras governamentais: a Lei 8.666, de 1993

Toda instituicdo publica tem obrigacdo de zelar pelo correto uso dos recursos, especialmente

quando contrata servigos ou adquire bens. Para isso, atualmente elas devem respeitar as regras



dispostas na Lei n° 8.666, de 1993, a chamada Lei das Licitages, e em outros instrumentos
normativos que procuram assegurar ao 6rgdo publico a escolha da melhor proposta em termos

de qualidade e preco.

Em seu artigo 3°, a Lei n° 8.666/93 aponta claramente a finalidade e os principios que um

agente publico deve seguir para realizar uma licitac&o:

Art.3% A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento
objetivo e dos que Ihes sdo correlatos. (Texto original).

Deve-se destacar que esses principios orientam 0s gestores publicos a conduzir 0 processo
com o maximo de lisura possivel, o que leva o procedimento licitatorio a um carater
burocratico muito forte. A Lei n° 8.666/93 dispde que a licitacdo tem dois objetivos
principais: a licitacdo serve para buscar a proposta mais vantajosa para a administracdo e
garantir iguais condicGes a todos que queiram concorrer pela celebracdo de um contrato com a
administracdo. Competitividade e isonomia sdo os dois fundamentos bésicos, os dois
objetivos de um procedimento licitatorio. Sendo assim, a Lei n 8666/93 também se preocupa
com a eficiéncia quando pretende selecionar a proposta mais vantajosa para a administragéo.
Neste sentido ela estaria buscando uma concorréncia, impessoal e igualitaria, para que a
administracdo possa comprar mais por menos e com maior qualidade. No intuito de atender
seus objetivos, essa lei prevé originalmente cinco modalidades licitatorias: a concorréncia, a

tomada de precos, o convite, o concurso e o leildo.

Com a mudanca de governo em 1995, veio e reforma administrativa gerencial e a busca por
uma administracdo publica mais eficiente do que aquela encontrada na época. Isto
impulsionou a busca por uma modalidade mais flexivel de licitacdo, o que resultou na nova
modalidade de licitacdo denominada pregdo. O pregdo surgiu como uma modalidade de
licitacdo concorrente das modalidades concorréncia, tomada de precos e convite, sendo sua
execucdo mais agil e eficiente que as demais modalidades na aquisi¢do de determinados bens

€ Servigos.

A partir da tabela | da autora Soares (2013), construida a partir da legislacdo, pode-se

caracterizar e diferenciar as seis modalidades de licitacdo existentes na atualidade. A



concorréncia, a tomada de precos e o convite podem ser diferenciados por trés critérios:
especificacbes (condicdo para participagdo), valores maximos e prazo minimo para
recebimento de proposta. O leildo diferencia-se pelo critério de julgamento que é o maior
lance. Ja& o concurso esta voltado para premiar trabalhos técnicos, cientificos e artisticos. O

pregdo é a inovacao do inicio dos anos 2000.

Tabela 1: Diferencas no critério de aplicabilidade das modalidades de licitacdo

Tipos

Especificagdes

Exige comprovacdo prévia de qualificagdo aos

Valores maximo

Para obras e servigos
de engenharia (acima

Prazo minimo
para recebimento
de proposta

Tipo de Licitagao
por critério de
julgamento

Concorréncia interessados del5 mllhao);_ 30 ou 45 dias
compras e Servicos
(acima de 650 mil)
Para obras e servigos Melhor téchica ou
Tomada de . de engenharia (até 1,5 .
Faz tomada de prego aos interessados cadastrados L 15 ou 30 dias menor preco
Preco milh&o); compras e
servicos (até 650 mil)
Convida determinados interessados (Min. de 3) e Para obras € SerVILos
. - o de engenharia (até 150 S
Convite estende o convite a outros qualificados mil); compras e 5 dias Gteis
interessados : pré .
servigos (até 80 mil)
Concurso Pa[a premiar trabalhos técnicos, cientificos ou NZio cabe 45 dias NZo cabe
artisticos.
Estabelece preco minimo para bens méveis ou
Leildo iméveis e adquire o bem quem oferece maior Néo cabe 15 dias Maior lance
valor.
E um leildo as avessas para aquisi¢ao de bens e
Pregdo servigos comuns, no qual interessados habilitados Néo definido 8 dias Uteis Menor prego

oferecem lances (presencial ou eletrénico)

Fonte: (SOARES, 2003).

Pregéo: uma nova modalidade de licitagéo

Conforme argumento de Santana (2012), a primeira experiéncia de pregdo ocorre em 1997
quando a Unido cria um regime exclusivo de contrataces para a ANATEL - Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes, através da Lei n® 9.472/97. O paragrafo Unico do artigo 54 da
Lei n® 9472/97 previa o pregdo ainda como uma modalidade estranha e inovadora a

administracdo publica, conforme mencionado abaixo:

Art. 54. A contratacdo de obras e servigos de engenharia civil estd sujeita ao
procedimento das licitagbes previsto em lei geral para a Administragdo Publica.
Paragrafo Unico. Para os casos ndo previstos no caput, a Agéncia podera utilizar
procedimentos proprios de contratacdo, nas modalidades de consulta e pregéo.



No espirito da reforma gerencial que buscava tornar a administragdo publica mais eficiente, o
presidente da Republica promulgou a Medida Provisoria n® 2.026/00 que institui a modalidade
pregdo. No entanto, essa Medida Provisoria proporcionava utilizacdo do pregéo
exclusivamente no ambito da Unido. Os outros entes federativos ndo poderiam usufruir dessa

modalidade, conforme descrito em seu artigo segundo,

Art. 2. Pregdo é a modalidade de licitacdo para aquisicdo de bens e servigos comuns,
promovida exclusivamente no dmbito da Unido, qualquer que seja o valor estimado
da contratacdo, em que a disputa pelo fornecimento é feita por meio de propostas e
lances em sessdo publica. (grifo do autor).

Segundo José (2011), isso gerou diversos protestos no campo do direito publico, tendo em
vista que, de acordo com o art. 22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal de 1988, atribui-se

a Unido privativamente estabelecer:

XXVII. Normas gerais de licitagcdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, I11.

Ainda de acordo com José (2011), observa-se impericia do legislador ao relatar nesse
dispositivo da Medida Proviséria n® 2.026/00 a restricdo de utilizacdo do pregdo
exclusivamente & Unido, em virtude de o mesmo ofender claramente as normas
constitucionais em vigor. Acredita-se que a intencdo inicial da Unido era realizar um projeto
piloto ou teste antes de disseminar o pregdo como modalidade de licitacdo para os outros
entes federados. No entanto, a necessidade de expansdo desta ferramenta para 0s outros entes
federados era iminente. Sendo assim, em 2002 o Congresso Nacional aprovou a Lei n°
10.520/02 que regulamenta o pregdo como modalidade de licitacdo para todos 0s entes
federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Segundo a lei, em seu artigo 1°, o
pregdo é a modalidade cabivel para a contratacdo de bens e servicos comuns. O conceito de
bens e servicos comuns estd definido no artigo 1°, pardgrafo unico: “Consideram-se bens e
servigos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos padrdes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais

no mercado”.

O pregdo ndo estd vinculado a valores, conforme observado na tabela 1. Em outras

modalidades licitatorias, um dos critérios basico para decidir o cabimento da modalidade é o



valor do objeto a ser contratado. Na modalidade pregdo o requisito basico € que o objeto seja
bens ou servigos comuns, desta forma, o legislador considerou a aplicabilidade do pregéo bem
abrangivel para que a administracdo conseguisse usar 0 pregao na maior quantidade possivel

de contratacdes.

Conforme Mazza (2011), o pregdo é um sistema inovador criado sob a inspiracdo de um
modelo italiano. O objetivo do pregéo € viabilizar a celebracdo de um contrato de modo mais
econémico e eficiente, isto porque € mais rapido que as outras modalidades, economizando
dinheiro e tempo da administracdo publica. Uma caracteristica Unica do pregdo que agiliza a

contratacdo de bens e servigos € a inversdo nas fases naturais do procedimento.

Conforme prevé a Lei n° 8.666/93, o processo de licitacdo obedece respectivamente a cinco
etapas (fases): instrumento convocatério, habilitacdo, classificagdo, homologacdo e
adjudicacdo. No instrumento convocatério convocam-se 0s interessados, na habilitacdo
analisam-se os documentos, na classificacdo julgam-se as propostas, na homologacao aprova-
se 0 procedimento e na adjudicacao atribui-se 0 objeto ao vencedor. Nas cinco modalidades
de licitacdo previstas na Lei n® 8.666/93, primeiro tem-se que analisar toda a documentacéo
de todos os interessados para depois realizar o julgamento das propostas. No pregdo é
diferente, primeiro realiza-se o julgamento das propostas para depois verificar apenas a
documentacdo do vencedor. As cinco etapas do pregdo sdo respectivamente: instrumento
convocatorio, julgamento das propostas/classificacdo, habilitacdo, homologacdo e
adjudicacdo.
Quadro 1: Etapas da licitagcdo por modalidade

Etapas da licitacdo x Modalidades

Etapas Modalidades da Lei 8.666/93 Pregado
18 Instrumento convocatorio Instrumento convocatorio
- Habilitacéo Julgamento das propostas/

/v Classificagéo

Julgamento das propostas/
3 : brop pd & Habilitagéo

Classificacao

42 Homologagéo Homologagéo

52 Adjudicacao Adjudicacao

Fonte: (MPOG, 2013) Adaptado pelo autor.



O pregdo eletrbnico: caracteristicas e impactos para a administragdo publica

Com a necessidade de atender o principio da eficiéncia, associada a crescente revolucao
tecnoldgica, a nova administracdo publica se concentra no desenvolvimento de um valioso
instrumento para sua missédo, 0 governo eletronico. Paludo (2012) afirma que o governo
eletronico comecou a ser utilizado no Brasil por volta dos anos 80, ap6s a disseminacdo do
comeércio eletrénico pelas empresas privadas que sempre esteve associado as Tecnologias da
Informacdo e Comunicacgdo - TIC. Ele ainda destaca o principio e os objetivos do governo
eletronico, argumentando que o seu desenvolvimento teve como principio a utilizacdo das
modernas Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TIC) para democratizar 0 acesso a
informacdo, ampliar discussGes e dinamizar a prestacdo de servigos publicos com foco na

eficiéncia e efetividade das funcbes governamentais.

O Governo Eletrénico brasileiro pretende transformar as relages do governo com
os cidaddos e empresas, e também entre os érgdos do préprio governo, de forma a
aprimorar a qualidade dos servi¢os prestados; promover a interagdo com empresas e
indUstrias; e fortalecer a participacdo cidada por meio do acesso a informacéo e a
uma administracdo mais eficiente (SANTANA, 2012; p.4-5).

No contexto do governo eletrdnico, o pregdo passa a ser regulamentado pela primeira vez, na
sua forma eletrénica, por intermédio do Decreto n® 3.697/2000, sob a influéncia do uso das
TIC’s nos negdcios privados. No entanto, este decreto ainda restringe a utilizacdo do pregao

eletrénico a Unido, conforme descrito em seu artigo 1°:

Art. 1° Este Regulamento estabelece normas e procedimentos para a realizagdo de
licitagbes na modalidade de pregdo, por meio da utilizagdo de recursos de tecnologia
da informacdo, denominado pregdo eletrdnico, destinado a aquisicdo de bens e
servicos comuns, no @mbito da Unido. (grifo do autor)

Em 2005, o Decreto n° 5.450 regulamenta o pregédo na forma eletrénica para todos os entes da
federacdo. O pregdo, na forma eletronica, € uma modalidade de licitacdo para a aquisi¢do de
bens e servigos comuns, feita a distancia em sessdo publica, por meio de sistema que promova
a comunicacao pela internet. Dentre as caracteristicas gerais do pregdo eletrénico podem-se
destacar: a participacdo condicionada ao credenciamento no sistema; as propostas e lances s
podem ser dados via internet; as propostas classificadas devem ir para a etapa de lances;

negociacao, recursos e outros procedimentos sdo realizados através do sistema.



Dentre os impactos positivos do pregéo eletronico em termos de processo produtivo pode-se
destacar: agilidade processual, ampliacdo da competi¢do e economia. A agilidade processual é
obtida por meio da automatizacdo do sistema, que dispensa a intervencdo do pregoeiro para
execucdo de determinadas tarefas, executando-as automaticamente. Podem-se citar algumas
dessas fungdes como: o recebimento de propostas de forma ordenada; verificagcdo de porte dos
licitantes para concessdo de beneficios legais; computo de prazos conforme imposicGes legais,
com o devido bloqueio para realizacdo de acdes diversas do permitido legal, como prazos de
elaboracdo de propostas apds horario de inicio da sessdo, envio de lances apds encerramento

do tempo aleatorio entre outras.

Para alguns autores, a exemplo de Faria (2009), o pregdo eletrénico é a modalidade de
licitacdo que apresenta o maior conjunto de pontos positivos para a administracao publica, dos
quais merece destaque o aumento significativo no numero de fornecedores e,
consequentemente, a maior reducao nos precos. Contudo, 0 mesmo autor (2010), destaca que,
embora tenham ocorrido avan¢os com a implementacdo do pregédo eletrénico nas compras
publicas, é consensual que ainda existe muito para se avancar com relacdo as avaliacdes e
melhorias do sistema. Se por um lado, conforme a teoria microeconémica, um ndmero maior
de concorrentes proporciona, em geral, menor preco para os compradores. Por outro lado,
conforme Silva e Ferreira (2007), um maior nimero de licitantes também reforca a praga do
vencedor, pois, em pregdes com maior nimero de licitantes o lance ganhador provavelmente
se afasta do consenso de mercado, fato este que, em geral, ndo é observado quando ha poucos

licitantes.

Com o pregdo eletrénico, os fornecedores experimentaram uma reducdo nos custos de
participacdo, na medida em que ndo sdo obrigados a se deslocarem para retirada de edital,
nem tdo pouco para participar das sessdes publicas, sendo possivel a realizacao de todas essas
tarefas na grande rede, a internet. Santana (2012) destaca que o0 anonimato das propostas, até
o final da fase de lances, bem como o encerramento de forma aleatdria®, alheio a vontade do

pregoeiro, gera seguranga nos participantes quanto as possiveis agdes que beneficiem esta ou

! O tempo aleatdrio existe para evitar algum tipo de fraude, como por exemplo, para que ndo haja risco

de o pregoeiro terminar o processo quando um fornecedor da sua escolha esteja ganhando. Isso da mais
transparéncia e lisura ao processo, além de estar previsto em lei. O tempo aleatério pode variar de um segundo &
trinta minutos. E definido exclusivamente através de um algoritmo do sistema.



aquela proposta. Isto, adicionado ao fator transparéncia, com registros automaticos dos atos

praticados nas sessdes, fortalece o procedimento quanto ao seu carater isonémico.

Vale mencionar que, com a crescente preocupagdo com o tema accountablity, o sistema do
pregdo eletrdnico mantém todos os registros dos atos praticados pelo pregoeiro, acessiveis

livremente, de forma a serem verificados por 6rgaos de controle e pela propria sociedade.

Tendo em vista a evolucdo historica das instituicbes que normatizam o procedimento
licitatério, pode-se constatar um aperfeicoamento gradual e constante desse procedimento
tanto no controle para coibir a corrup¢do e aumentar a lisura do processo como na eficiéncia
para dar mais agilidade e economicidade ao processo. No entanto, ainda ha desafios em
termos de eficiéncia a serem enfrentados nos processos de compras publicas, mesmo quando

se trata do pregdo eletronico.

Acredita-se que a economicidade do pregéo eletrénico no certame pode impactar a qualidade
da prestacdo de servicos e a longevidade dos contratos da administracdo publica. Este é o foco
do estudo de caso empreendido na ECT, cujo objetivo foi checar o desempenho de uma
empresa publica na gestdo de recursos originada através do procedimento licitatorio
correspondente a modalidade mais recente e evoluida da nossa historica legislacdo, ou seja, 0

pregdo eletrénico.



2. CONTRATACAO DE SERVICOS POR PREGAO ELETRONICO NA ECT

No capitulo anterior foi feita uma descricdo sucinta das leis que regulamentam as compras
publicas, onde se destaca a Lei n° 8666/93. Este capitulo apresentard um estudo de caso
realizado na Gerencia de Encaminhamento e Administracdo da Frota de Minas Gerais
(GENAF/MG) da ECT e abordara as licitagdes realizadas por meio de pregéo eletronico para

contratacdo de servigos de transporte no Estado de Minas Gerais.

A ECT é uma empresa publica federal integrante da administracdo indireta do governo
federal, responsavel pela execucdo do sistema de envio e entrega de correspondéncias no
Brasil. Ela € a Unica empresa brasileira que esta presente em todos os municipios do pais com
uma grande rede de unidades préprias e terceirizadas. Esta pesquisa foi realizada na ECT
devido a grande relevancia de sua atua¢do, uma vez que é a maior empresa do pais em termos
de empregabilidade, alcancando o patamar de aproximadamente 120 mil empregados

préprios.

A criacdo da ECT vincula-se a Lei n° 509/69 que transformou o Departamento de Correios e
Telégrafos (DCT) em ECT. Apesar da grande autonomia administrativa, a ECT, como
empresa publica, deve obedecer todos os procedimentos de licitagdo que hoje sdo regidos pela
Lei n® 8.666/93. Além do processo licitatorio, essa lei trata também sobre os contratos

administrativos cuja gestao sera objeto de andlise deste estudo de caso.

A Lei n° 8.666/93, artigo 2°, § unico, define contrato administrativo da seguinte forma:

Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste
entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigagdes
reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada.

Para Mazza e Andrade (2011), pode-se conceituar contrato administrativo como o acordo de
vontades entre a Administracdo e terceiros no qual, por forca da lei, as condicdes
estabelecidas e a manutencdo do vinculo ficam sujeitas a modificaveis imposicdes de
interesse publico, ressalvado o equilibrio econdmico previsto originalmente, que deve ser

mantido.



Descrever sobre licitagdo de servigos impacta também em descrever sobre a terceirizacdo de
servicos da administracdo publica. De acordo com Ramos (2001), terceirizacdo ¢ um método
de gestdo em que uma pessoa juridica publica ou privada transfere, a partir de uma relacao
marcada por mutua colaboracdo, a prestacdo de servigos a terceiros estranhos aos seus
quadros. Segundo a autora, portanto, a terceirizacdo ¢ uma das formas de inser¢do do
particular na prestacdo do servigo publico, que se faz por meio de contrato administrativo.

Ja Poldnio (2000) enfatiza que o processo de terceirizacdo resultou da busca incessante da
reducdo dos custos e melhoria de qualidade, uma vez que a empresa terceirizadora, ao
concentrar energia em suas atividades principais, deixa para empresas especializadas a
realizacdo de atividades operacionais que exigem certo investimento para buscar sempre

qualidade, com otimizacdo de custos, necessarios num mercado cada vez mais competitivo.

O presente estudo de caso destaca as contratacGes ou terceirizages de servicos, enfatizando
as dificuldades da administracdo publica para gerir contratos de prestacdo de servi¢os cujos
precos sdo muito abaixo do praticado no mercado, o que afeta diretamente a qualidade dos
servigos prestados. Parte das dificuldades reside em garantir a qualidade de uma prestacédo de
servicos apenas através da especificacdo do servi¢o no edital de licitacdo. Muitas vezes, € na
execucdo do servico que se verifica sua qualidade. Por isso, a gestdo de contratos é
fundamental para a execucdo fiel do servi¢o. Sendo assim, precos muito abaixo do praticado
no mercado podem gerar um viés de ma prestacdo de servicos e, consequentemente,

encerramentos antecipados de contratos.

Na ECT, esse viés tem gerado grandes transtornos que vem resultando em ndo renovacoes e
rescisbes contratuais. Entdo, cabe indagar: como adquirir os melhores servicos com 0s
menores precos? E desafiador responder essa questdo, pois, verifica-se um dilema entre
melhores servicos e menores precos. No entanto, a escolha do payoff mais eficiente para a
administracdo puablica surge quando se encontra o ponto 6timo dessa relacdo, ou seja, a
melhor alternativa a ser escolhida pela administragdo publica deveria ser eleita quando ela
encontrar o ponto 6timo da relacdo melhor servigo com melhor preco. Para isso 0 pregao
eletronico deveria adotar o critério de julgamento de tipo técnica e prego, e ndo s6 de preco,

conforme seré abordado no préoximo capitulo.



Na Geréncia de Encaminhamento e Administracdo de Frota da ECT acontecem vérias
demandas para licitagOes de servicos de transporte que sdo executadas por meio de pregao
eletronico, dentre elas podemos citar as contrataces das Linhas de Transporte Urbano (LTU)
e Linhas de Transporte Regional (LTR). As LTUs sdo linhas de transporte municipais e as
LTRs s@o linhas de transporte intermunicipais, e elas sdo compostas por servigos de
motoristas com veiculo para o transporte de carga postal (encomendas SEDEX, PAC,

malotes, cartas, entre outros).

No cenério atual, a ECT tem diversas linhas de transporte proprias e terceirizadas. Para
realizar as contratacfes das linhas terceirizadas, a ECT deve realizar as licitacOes através de
pregdo eletronico. Os vencedores das licitacbes obrigatoriamente devem assinar contratos de
prestacdo de servicos com a ECT para o periodo de 12 meses, podendo serem renovados por
igual periodo até que se complete 60 meses, conforme descrito no inciso Il do artigo 57 da Lei
n°® 8666/93.

Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos:

Il - & prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a
sua duragdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de
precos e condi¢Bes mais vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses;
(Redacdo dada pela Lei n® 9.648, de 1998).

Portanto, o que se espera de uma boa administracdo é que os contratos completem os prazos
permitidos por lei, 60 meses, com qualidade na prestacdo de servicos. Isto significa que cada
linha de transporte deveria ser relicitada de cinco em cinco anos. O que motivou 0 objeto
deste trabalho tem origem justamente neste ponto. Conforme dados disponibilizados pela
GENAF/MG, verificou-se que uma grande quantidade de licitagbes para um mesmo objeto
ndo é simplesmente decorrida do percurso natural dos contratos de prestacdo de servigos, e

sim de término antecipado dos contratos.

Para andlise dos dados ¢ importante esclarecer o conceito de “término antecipado dos
contratos” adotado neste trabalho. Na verdade, o término antecipado dos contratos tem duas
origens de natureza distintas. Na primeira, podemos considerar 0s contratos que sofreram
rescisbes contratuais. A Lei n° 8666/93 prevé no artigo 78 dezoito motivacOes para as
rescisfes contratuais. Algumas delas serdo citadas no decorrer da pesquisa. Ja na segunda

origem, podemos considerar 0s contratos que por algum motivo ndo foram renovados. Neste



sentido, as motivagdes podem ser ainda maiores, abrangendo as iniciativas da propria empresa
contratada. Também serdo relatadas as motivacdes mais frequentes deste quesito no decorrer
do trabalho.

Conforme tabela 2, verificou-se que as contratacbes por motivos de ndo renovacles e
rescisfes somam 52% das contratacOes realizadas pela area entre 2011 e 2013.

Tabela 2: Contratacdes realizadas no periodo 2011, 2012 e 2013.

Motivo das Contratacgoes choar:ltr'g;%%éjse %
CONTRATOS FINALIZADOS (60 MESES) 49 24%
CRIACAO DE NOVOS SERVICOS 50 24%
NAO RENOVACAO 79 38%
RESCISAO UNILATERAL 30 14%
TOTAL 208 100%

Fonte: Elaborado pelo autor, conforme dados disponibilizados na planilha de contratacbes da Secdo de
Programacdo de Transportes da GENAF/MG.

Para entender melhor a situacdo, podem-se abordar duas perspectivas em um mesmo objeto.
De um lado, os contratos firmados que se encerraram somente no seu término natural, ou seja,
no quinto ano ou sessenta meses. De outro, 0s contratos que sdo encerrados antes do término

dos 60 meses por diversos motivos.

Para diagnosticar os possiveis motivos da grande quantidade de rescisdes ou nao renovacoes
contratuais, analisou-se o banco de dados da GENAF/MG em marco de 2013, onde se
observou o periodo de contratos firmados por meio de pregdo eletrénico em 2008, 2009 e
2010. A hipdtese é que esses términos antecipados de contratos se vinculam a baixa qualidade
na prestacdo de servicos e tém como consequéncia a elevacdo dos custos (processuais e

financeiros) para a administracdo publica.

Conforme informacdes do grafico 1, constatou-se que 191 contratos originados de pregao
eletronico foram firmados no periodo de margo de 2008 & dezembro de 2010 e que destes, 23
foram rescindidos, 54 foram ndo renovados e 114 continuam vigentes conforme o cenario

encontrado em marco de 2013.



Grafico 1: Contratos originados de pregao eletronico que foram firmados entre marco
de 2008 e dezembro de 2010 analisados por situagdo em marco de 2013.
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Fonte: Elaboracdo pelo autor a partir do banco de dados da ECT.

A quantidade de contratos € maior, pois ndo se observou os contratos realizados por meio de
dispensa de licitaces e nem 0s contratos remanescentes 2. Pode-se observar que dos contratos
analisados, 60% estdo vigentes e 40% tiveram encerramento antecipados. Desses 40%, 28%

sdo contratos nao renovados e 12% sao rescindidos.

Para verificar como se deu essa distribuicdo por periodo, estruturou-se o grafico 2 onde pode-

se observar com maior riqueza de detalhes a evolucao por periodo:

2 Contrato remanescente € aquele cujo segundo colocado no pregdo é convocado pela administragdo para

assumir o objeto contratado pelo prego do primeiro colocado. Na ECT chega a ser insignificante o nimero dos
contratos remanescentes. Em sua a maioria, o objeto do contrato é relicitado.



Graéfico 2: Percentual dos contratos analisados em marco de 2013 distribuidos por ano
de assinatura dos contratos.
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Fonte: Elaboracdo pelo autor a partir do banco de dados da ECT.

O gréfico acima pode induzir o leitor a pensar que houve uma evolugdo positiva em termos de
aperfeicoamento do processo de contratacdo de servicos e gestdo de contratos, pois
aparentemente os dados revelam que a quantidade de contratos vigentes aumentou 21% no
decorrer do periodo de 2008 a 2010. Contudo, deve-se revelar que o Unico ano em que
ocorreu uma analise completa do periodo contratual foi o ano de 2008, pois se sabe que 0s
contratos administrativos podem ser prorrogados em até cinco anos, e como ja descrito
anteriormente essa analise se deu em mar¢o de 2013. Sendo assim, 0s contratos assinados em
2008 tiveram analise integral do periodo contratual, no entanto, os contratos de 2009 foram
analisados apenas 0s quatro primeiros anos, € os de 2010, verificaram-se apenas 0s trés
primeiros anos de vigéncia. Essa restricdo metodoldgica esta estritamente relacionada com a
disponibilidade de dados da ECT e com o periodo de possibilidade para realizacdo da

pesquisa.

Em outra analise para entender o comportamento dos contratos no decorrer do periodo de
vigéncia permitida por lei, de cinco anos, pode-se considerar que a tendéncia natural dos
processos é de que 0s contratos recentes sdo mais instaveis que 0s contratos antigos, portanto,
seguindo esta logica, supde-se que os indices de rescisao e ndo renovacao contratual tendem a

reduzir com o passar do tempo de vigéncia do contrato. O grafico 3 apresenta uma analise dos



dados desta pesquisa no intuito de averiguar se o primeiro ano de vigéncia dos contratos de
prestacdo de servigos € o mais critico dos cinco anos. Contudo, deve-se revelar que os
contratos de 2009 e 2010 ndo puderam sofrer uma analise completa do seu percurso natural
por questdes cronoldgicas, ou seja, as vigéncias dos mesmos podem atingir até 2014 e 2015
respectivamente. No entanto, realizando uma prospec¢do para 0s proximos anos, pode-se
considerar que os dados apresentados no grafico 3, ndo confirmam a tendéncia natural dos
processos uma vez que o terceiro ano de vigéncia dos contratos apresentou maior quantidade
de encerramento antecipado do que o segundo ano. Mas deve-se ressaltar que esses

percentuais podem ser alterados até que os contratos de 2009 e 2010 completem cinco anos.

Gréfico 3: Dados dos contratos encerrados conforme o ano de encerramento.
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Fonte: Elaboracdo pelo autor a partir do banco de dados da ECT.

Apesar dos encerramentos antecipados de contratos no terceiro ano de vigéncia fugir das
expectativas, os dados revelam que o primeiro ano de vigéncia é o mais delicado, pois é o ano
que mais sofre rescisdo e ndo renovagdo contratual. Por que isso acontece? A resposta pode
estar no processo de contratacdo, ou seja, acredita-se que esse alto indice de rescisdo e nao
renovacdo contratual no primeiro ano de vigéncia correlaciona-se com 0 baixo preco
arrematado pelo vencedor da licitacdo, quando a proposta vencedora tende a se afastar dos
precos praticados pelo mercado. Isso torna a manutencdo do contrato desmotivadora tanto
pela empresa prestadora de servicos, por ter o seu lucro reduzido ou mesmo nulo, como para a



administracdo publica, por ndo ter a prestacdo de servicos adequada, uma vez que a
transportadora se expde a Vvarios riscos de inadimpléncia como: falta de pagamento aos

empregados, aos postos de combustiveis, as oficinas de manutencéo, entre outros.

No gréfico 4 verificou-se que essa associacdo pode de fato existir. Antes de realizar a analise
do grafico 4, cabe esclarecer o que é Custo de Referéncia (CR). O prego de referéncia ou
Custo de Referéncia é o parametro de admissibilidade da entidade licitante para aprovacao do
preco contratado. Sendo assim, o CR é considerado o valor maximo que a ECT admite para
contratacdo do objeto. No caso do transporte, 0 CR é composto pelo valor médio de algumas
variaveis, como por exemplo, média salarial de motorista no mercado, preco medio do
combustivel, valor médio do veiculo, entre outros. Considerando a descri¢do anterior, nenhum
fornecedor pode arrematar um objeto com o preco acima do CR, somente com preco igual ou

inferior ao prego de referéncia.

Gréfico 4: Percentual de contratos analisados em marco de 2013 por faixa de percentual
do preco de referéncia.
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Fonte: Elaboracéo pelo autor a partir do banco de dados da ECT.

No gréfico 4, observou-se que quanto menor o preco arrematado maior sera as chances dos
contratos serem rescindidos ou ndo renovados. Considerando que a andlise do periodo
contratual estd incompleta para os contratos de 2009 e 2010, os percentuais dos contratos
vigentes poderdo abaixar em todas as faixas, principalmente nas de 40 a 60% e de 60 a 80%

onde o percentual de contratos vigentes é maior.



Na faixa até 40% do CR pode-se dizer que é inviavel para a ECT firmar qualquer contrato
com uma empresa privada, uma vez que a quantidade de contratos ndo renovados e

rescindidos supera individualmente a quantidade de contratos vigentes.

Na faixa entre 40 a 60% do CR, observa-se que 0 somatdrio dos contratos rescindidos com 0s
contratos ndo renovados ainda superam em 1% a quantidade de contratos vigentes. Ha de se
ressaltar que os contratos vigentes de 2009 e 2010 que constam neste faixa ainda podem
sofrer algum tipo de encerramento antecipado, 0 que consequentemente aumentara ainda mais

essa diferenca.

Na faixa entre 60 e 80% do CR bem como na faixa de 80 a 100% do CR observou-se que a
guantidade de encerramento antecipado de contratos diminui conforme o valor arrematado do
objeto aumenta em relagdo ao CR. Portanto, tendo em vista o objetivo de aumentar a
longevidade contratual, pode-se dizer que é mais estavel a contratacdo de servicos cujo preco

arrematado seja maior que 60% do CR.

Dos contratos ndo renovados na faixa de 80 a 100%, verificou-se que entre os motivos
predominantes estdo a necessidade de acréscimo contratual acima de 25% do valor

contratado. Conforme previsto no paragrafo 1° e 2° do artigo 65 da lei geral de licitacGes.

§ 1o O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢Bes contratuais, 0s
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, €, no caso particular
de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinqlienta por
cento) para 0s Seus acréscimos.

8 20 Nenhum acréscimo ou supressdo podera exceder os limites estabelecidos no
paréagrafo anterior, salvo:

I - (VETADO) (Incluido pela Lei n° 9.648, de 1998)

Il - as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes. (Incluido
pela Lei n° 9.648, de 1998).

No caso das rescisdes nessa mesma faixa, verificou-se que as ocorréncias se deram
exclusivamente em uma empresa e sdo externas ao objeto do contrato, ou seja, mesmo
prestando um bom servigo a empresa preferiu abandonar o contrato tendo em vista que sofreu
grandes prejuizos em outros contratos com a administracdo publica, o que resultou na sua

decretacéo de faléncia.



Ja nas outras faixas de atuacdo, dentre os motivos de encerramento antecipado de contrato, 0s
que mais se destacam pela ndo renovacdo contratual sdo as iniciativas por parte da
transportadora, cujo motivo predominante é a inviabilidade econémica de continuar a
prestacdo de servigos. Por parte da ECT, os principais motivos sao a méa prestacao de servigos
e a falta de documentos de habilitagdo. Os documentos de habilitagdo como, por exemplo,
Certiddo Negativa de Debitos com a Unido e de Debitos Trabalhistas, sdo conferidos
mensalmente pela instituicdo puablica contratante. Caso as empresas contratadas néo
apresentem tal documentacao, o contrato ndo podera ser renovado e até mesmo rescindido. No
quesito rescisdo contratual se destacam a baixa qualidade nas prestacdes de servigos, ou seja:
ndo cumprimento das clausulas contratuais ou cumprimento irregular; paralisagdo do servigo
sem justa causa e comunicacao prévia a Administracdo; e cometimento reiterado de faltas na
sua execucdo. Esses motivos também estdo descritos nos incisos I, 11, V e VIII do artigo 78 da
Lei n° 8666/93. O gréfico 5 é uma derivacdo do gréafico 4 e confirma a hipdtese de que o

encerramento antecipado aumenta conforme diminui o valor contratual.

Grafico 5: Percentual de encerramento antecipado por faixa de CR.
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Fonte: Elaboracdo pelo autor a partir do banco de dados da ECT.

No grafico 5 verificou-se que dos contratos até 60% do CR, mais de 50% sofreram término
antecipado, isso demonstra que o baixo prego arrematado aumenta a probabilidade de
insucesso da longevidade contratual. Nos contratos da faixa 60 a 80% do CR, verificou que
22% foram encerrados, mas realizando uma comparacao dos 22% com os 51% da faixa de 40
a 60% do CR, pode-se afirmar que houve uma evolucdo muito grande em termos de

longevidade nos contratos de 60 a 80% do CR. Observou-se uma quebra de expectativa



quando verificou-se a faixa de 80 & 100%, no entanto cabe descrever que isso ocorreu devido
a situacdes isoladas, conforme descricdo dos motivos nos pardgrafos anteriores. Sendo assim
o grafico 5 confirma a tendéncia natural dos contratos, ou seja, quanto menor O preco

arrematado no certame, maior a probabilidade de o contrato sofrer encerramento antecipado.



3. OS DESAFIOS PARA CONTRATAR SERVICOS NO SETOR PUBLICO

Segundo Vitali (2004), a Lei 8.666 de 1993, que veio regulamentar o inciso XXI do art. 37 da
Constituicao, traduz uma significativa evolucdo histérica, conquanto mereca ainda algumas
corregOes. Ela aperfeicoou certos institutos e sistematizou e consolidou a legislacdo esparsa,
aplicada com extrema dificuldade.

A reforma gerencial de 1995 trouxe novos expedientes para a administracdo publica
burocratica brasileira, priorizando o principio da eficiéncia e trazendo com ela o governo
eletronico e a gestdo por resultados. O pregdo eletronico, fruto dessa nova era, tornou bastante
eficiente o processo de compras publicas, que até entdo era cheio de entraves burocraticos:
agilizou o processo, ampliou a concorréncia, proporcionou mais transparéncia e economizou
muito para a administracdo publica. No entanto, conforme exposto no capitulo anterior,
acredita-se que ainda ha desafios a serem enfrentados para tornar esse processo ainda mais

eficiente.

O problema vivenciado na ECT, de baixa qualidade na prestacdo de servicos e alto indice de
encerramento antecipado de contratos arrematados com valor abaixo de 60% do preco de
referéncia, pode ser mais amplo e provavelmente deve se reproduzir em outros &mbitos da
administracdo publica. Nesse sentido, cabe destacar o diagnostico da situacdo encontrada na

ECT abordando as possiveis causas do problema.

O presente capitulo busca apresentar sugestGes para coibir os problemas destacados, com
propostas de modificagdes no processo de contratacdo de servigcos publicos. A partir da
situacdo exposta na ECT, verificam-se algumas possiveis causas de encerramento antecipado
de contratos junto a administracdo publica. O que a administracdo pode fazer para reduzir
significativamente as possibilidades de ocorréncia de encerramento antecipado de contratos
de prestacdo de servigos é trabalhar mais criteriosamente no planejamento das contratacdes e,
principalmente, na etapa de julgamento/classificacdo das propostas na modalidade pregéo
eletrénico. Para isso ela deve prever 0s riscos de insucessos contratuais e tentar minimiza-los

no que € possivel.

Dentro da taxa de ndo renovacdo, verificou-se que os motivos mais frequentes sédo de

iniciativa da propria empresa contratada, por raz6es econémicas. Em seguida, de iniciativa da



ECT, também por razbes econémicas que geram a ma prestacdo de servicos e falta de
documentacdo para habilitacdo da transportadora.

Observou-se uma possivel associacdo entre os contratos que tiveram o término antecipado
com o baixo valor contratual arrematado no certame. Dos contratos que tiveram sua previsao
de termino antecipado, 70% venceram a licitagdo com precos abaixo de 60% do custo de
referéncia. Observou-se também uma quantidade expressiva de contratos vigentes na faixa de
40% a 60%, contudo essa quantidade pode abaixar no decorrer do periodo contratual, pois 0s

contratos de 2009 e 2010 ainda ndo completaram os 60 meses.

Acredita-se que por inexperiéncia ou falta de planejamento, as empresas fornecedoras pensam
que sera viavel operar 0s contratos com baixos custos e obter lucro. No entanto, como o valor
arrematado normalmente se afasta do preco praticado no mercado, essas empresas
consequentemente deixam de ter condic¢des financeiras e estruturais para manter a qualidade
na prestacdo de servicos. Considerando esses argumentos, 0s incentivos para as empresas
contratadas prestarem o servico numa qualidade minimamente aceitavel sdo as clausulas
contratuais que tratam sobre as penalidades. Esses s&o incentivos negativos para a
manutencdo do contrato, ou seja, se a empresa contratada falhar, uma penalidade sera

aplicada.

Para prevenir a possibilidade de falha ou descumprimento contratual e aumentar a qualidade
dos servicos prestados € possivel adotar novos critérios no processo de contratacdo. Tendo em
vista que o Custo de Referéncia estipula o teto maximo que os precos da licitacdo podem
atingir, parece conveniente a instituicdo de um piso para os valores arrematados no certame
do pregdo, ja que os dados desta pesquisa demonstram a instabilidade da contratacdo de
servigos por valor abaixo de 60% do custo de referéncia. A pesquisa revela que quanto menor
o valor arrematado no certame maior sera as chances do contrato sofrer algum tipo de

encerramento antecipado (rescisdo ou ndo renovacao).

O pregao eletrdnico, apesar de inovador, pode ser considerado muito rigido, por um lado, e
flexivel, por outro. Ele é flexivel ao admitir quase tudo, qualquer bem e servico comum, ou
seja, que possa ser especificado em edital pode ser adquirido por pregdo. No entanto, ele é
rigido porque s6 admite o menor preco. Sendo assim, outro aperfeicoamento sugerido ao

pregéo eletronico seria a incorporagéo de outro critério de julgamento, onde o vencedor seria



julgado e classificado ndo apenas pelo menor preco, mas também pela melhor técnica. Neste
sentido um dos critérios de pontuacdo para a melhor técnica poderia ser o retrospecto do

fornecedor na atuacgdo junto ao mercado e, principalmente, junto as instituicdes publicas.

Uma terceira proposta de aperfeicoamento poderia ser a implantacdo de um cadastro de
fornecedores onde 0 mesmo serviria para subsidiar o critério de melhor técnica no processo de
julgamento e classificacdo da melhor proposta. Ele estabeleceria um processo de qualificacéo
dos fornecedores em funcdo do retrospecto que eles tém na prestacdo de servicos publicos e
da boa prestacdo de servicos. O cadastro de fornecedores registraria todas as ocorréncias de
ma prestacao de servicos junto & administracdo publica e pontuaria as empresas que ja tiveram
relacdo com o Estado e ndo apresentaram ocorréncias que desabonem sua relacdo com a
administracdo publica. A melhor técnica pode ser um critério rigoroso, como também pode
ser um critério muito simples, como por exemplo, a contabilizacdo da experiéncia na
prestacdo de servi¢os junto ao mercado e ao setor publico. A intencdo é premiar o bom
fornecedor, aquele que tem experiéncia no ramo, que tem um retrospecto positivo em um

determinado tipo de prestacao de servicos para ele levar alguma vantagem por mérito.

Na tentativa de abaixar o custo da administracdo publica, o legislador acabou prejudicando-a
em outros aspectos. Considerando o que ja foi analisado sobre o encerramento antecipado de
contratos na ECT, pode-se verificar: baixa qualidade na prestacdo de servicos; aumento do
risco de inadimpléncias das empresas prestadoras de servicos com seus empregados e
fornecedores; e aumento do retrabalho da administracdo de ter que realizar novas licitagdes
para um mesmo objeto. Enfim, quando se verifica o encerramento antecipado de contratos por
motivo de baixo valor contratual, o custo da administracdo aumenta em termos processuais e
consequentemente econémicos sem que aumente a qualidade da prestacdo de servigos e

facilite os trabalhos da administragéo.

Segundo Nunes et al., (2007), é por meio de uma eficiente aquisicdo de bens e servigos que
uma organizacao conseguird atingir seus fins com menos dispéndio de recursos (processuais e

financeiros) e a satisfacdo dos seus stakeholders.

De acordo com o argumento exposto por Ribeiro (2013), ha trés pautas principais que
qualquer reforma legislativa sobre as contratacdes publicas deveria atualmente atacar: a)
Reducdo de burocracia; b) Aumento das oportunidades de competi¢do; c) Incentivo ao

estabelecimento nos editais de linhas de corte para que a competicdo se dé apenas entre 0s



capazes de desempenhar o objeto contratual, de modo a evitar os problemas de
descumprimento de contrato e falso cumprimento de contrato, tdo comuns por consequéncia

da contratacdo de empresas, na pratica, incapazes de executar os contratos.

Wolfstetter, citado por Faria et al., (2010) afirma que a eficiéncia do pregdo dependera da
existéncia de mecanismos e regras especificas que aumentem sua atratividade e reduzam as

possibilidades de conluio, competicdo predatoria e outras formas de poder de mercado.



CONSIDERACOES FINAIS

A origem da legislacdo atual sobre compras pablicas, orientada de acordo com 0s principios
da administracdo publica regidos pela Constituicdo de 1988, se deu hum contexto burocrético.
Posteriormente, o aperfeicoamento normativo para as compras publicas ocorreu hum contexto
de reforma gerencial, que além de modernizar, despertou maior agilidade e eficiéncia para a
administracdo publica. Nesse contexto, surgiu o pregdo eletrdnico e cabe discutir seus
impactos na gestdo de recursos publicos. Pode-se considerar que esses impactos foram
positivos, no entanto, conforme pesquisa realizada na ECT, o pregdo eletronico ainda
apresenta desafios a serem enfrentados. O pregéo eletronico tende a aumentar a transparéncia
e a competicdo entre fornecedores nas compras da administracdo publica. Mas, essa
competicdo pode ser predatoria, ela pode levar a uma reducao expressiva do preco do objeto a
ser contratado, tornando a execucdo do servico inviavel ou de baixa qualidade.

Na ECT, verificou-se que a baixa qualidade na prestacdo de servigos pode gerar
encerramentos contratuais antecipados, seja por rescisdo ou ndo renovagdo. Verificou-se
ainda que um dos provaveis motivos destes encerramentos € a pratica de precos questionaveis

arrematados no certame, confirmando a hipGtese suspeita.

Apesar dos notdrios avancos na legislacdo brasileira de licitagdes, ainda sdo necessarios
avancos, do ponto de vista da eficiéncia, para a contratacdo de servi¢os no setor publico.
Acredita-se que a introducgdo de uma linha de corte a partir de um determinado percentual do
CR, limitando um piso para os valores arrematados, juntamente com a modificac¢do do critério
de julgamento empregado no pregdo e o estabelecimento de um cadastro de fornecedores,
podem motivar as empresas contratadas a busca constante pela manutencdo da qualidade na

prestacdo de servicos.

O diagndstico da grande quantidade de contratos que sofreram algum tipo de encerramento
antecipado foi revelado no decorrer da pesquisa, onde se identificou uma queda de qualidade
na prestacdo de servicos e um alto indice de encerramentos antecipados de contratos que
tiveram o valor contratual abaixo de 60% do custo de referéncia do objeto contratado. Dos
desafios constatados, verificou-se que o gestor publico tem por objetivo encontrar e manter o
ponto 6timo da relagcdo valor contratual x qualidade na prestacdo do servico, ou seja, tentar

manter a qualidade na prestacdo dos servicos e consequentemente longevidade dos contratos



sem que o valor contratual afete essas varidveis. Para isso, os aperfeicoamentos sugeridos

podem ser validos.

Essa pesquisa apresentou algumas limitacbes metodoldgicas que se vinculam a
disponibilidade e cronologia dos dados. Com uma série temporal maior esta pesquisa poderia
ter conclusdes mais definitivas sobre os encerramentos antecipados de contratos. Neste
trabalho foram captados apenas indicios de uma correlacdo entre menor preco, qualidade e

longevidade contratual.

O trabalho aqui ndo se esgota. Fica a sugestdo para trabalhos futuros de investigar o
comportamento de contratos de prestacdo de servicos originados por meio de pregao
eletrobnico em outras instituicbes publicas utilizando série temporal maior, questionarios e
entrevistas para maior precisdo dos dados, pois, sabe-se que essa pesquisa apenas abre uma
discussdo sobre como melhorar ainda mais a eficiéncia nas contratagdes de servigos por meio
de pregdo eletrénico sem prejudicar o controle do processo, tdo relevante para coibir as

fraudes.
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