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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo a andlise da licitagdo na modalidade de Pregao,
conforme regulamentado pela Lei 10.520, de 17 de julho de 2002, para aquisi¢ao de servigos
comuns, ou mais especificamente terceirizagdo de servicos com regime de dedicacdo
exclusiva de mao de obra. Discute-se os diversos aspectos dessa modalidade de licitagao, dos
positivos e negativos, e busca-se compreender as consequéncias dessa terceirizagdo para os
trabalhadores envolvidos e para a Administragdo Publica sob o prisma dos principios
constitucionais e do direito. Por fim, apresenta-se propostas para o aperfeigoamento da
contratagao de mao de obra em regime de dedicagdo exclusiva.

PALAVRAS-CHAVE

Licitacao; modalidade de Pregdo; terceirizagdo; contratagdo de mao de obra; Lei 10.520/2002;
valores sociais do trabalho.

ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the bidding process in the form of Public Call, as
regulated by Law 10,520, of July 17, 2002, for the acquisition of common services, or more
specifically outsourcing services with a regime of exclusive dedication of labor. It discusses
the various aspects of this bidding modality, the positive and negative, and seeks to
understand the consequences of this outsourcing for the workers involved and for the Public
Administration under the prism of constitutional principles and law. Finally, proposals are
presented for the improvement of the hiring of labor in a regime of exclusive dedication.
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Bidding; trading modality; outsourcing; hiring of labor; Law 10,520 / 2002; dignity of human
person; values of work.
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INTRODUCAO

A corrupgdo ¢ um assunto recorrente e insistente em nossa sociedade e uma pauta de
grande destaque para a imprensa brasileira no atual cenario politico que convive com uma
grave crise institucional que atinge os trés poderes da Republica. No foco da discussao estao
as licitacOes fraudadas da Petrobras e de outros 6rgdos e entidades da administragcdo publica,
que segundo noticia-se, serviam para dissimular o desvio de recursos publicos para
campanhas eleitorais e outros fins ilicitos. Tais acontecimentos de consequéncias ainda
imprevisiveis podem e devem motivar um debate licido e consequente sobre o
aprimoramento das formas e modalidades de licitacdo e dos instrumentos de fiscalizacao,

tanto do processo licitatorio quanto da execugdo dos contratos.

Este trabalho monografico propde discutir a licitagdo na modalidade pregdo, Lei
10.520, de 17 de julho de 2002, para contrata¢do de servicos comuns que tenham como objeto
a prestacdo de servigos com regime de dedicagdo exclusiva de mio de obra'. Trata-se de um
microcosmo do universo das licitagdes mas com implicagdes para milhares ou até milhdes de
trabalhadores terceirizados que laboram para a administragao publica, direta e indireta, em

todos os seus entes federativos.

Para a Lei n° 10.520 consideram-se servigos comuns aqueles cujos padrdes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais
no mercado. Carvalho Filho (2014) esclarece que servigos comuns sao variados, incluindo-se,
entre outros, apoio administrativo, hospitalares, conservacao e limpeza, vigilancia, transporte,
atividades auxiliares (motorista, ascensorista, recepcionista, copeiro). Os servicos comuns
costumam caracterizar-se pela utilizagdo extensiva de mao de obra e por se protrair no tempo,

o que de antemao demonstra as implicagdes sociais relevantes desta forma de contratagao.

1 Defini¢do encontrada na Instrucio Normativa n® 5, de 25 de maio de 2017 da Secretaria de Gestio do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, servigos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de
obra, tm como modelo de execugdo contratual empregados da contratada a disposi¢do nas dependéncias da
contratante.



Esta pesquisa tem como uma de suas hipoteses que a terceirizagdo de mao de obra pela
administracao publica, através do pregdo, tem sido desastrosa tanto para os trabalhadores
terceirizados quanto para a administracdo publica. Empiricamente observa-se diversos
exemplos juridicamente desastrosos de contratacdes de servigos comuns, mas ¢ oportuno
lembrar as sucessivas interrup¢des das atividades académicas da UFRJ por paralisacdes de
trabalhadores terceirizados da limpeza e conservacdo e da vigilancia patrimonial em
consequéncia do inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, especialmente saldrio, das
empresas terceirizadas para com seus empregados. E recorrente encontrar nos corredores da
UFRJ cartazes de estudantes solicitando doagdes para trabalhadores terceirizados em vista da
penuaria destes, com palavras de ordem contra a terceirizacdo. O site da Associacdo dos
Docentes da UFRJ noticiou no dia 09 de margo de 2017 que mais de 600 vigilantes
terceirizados da empresa Front Seguranca e Vigilancia ameagaram paralisar suas atividades
por falta de pagamento do salario do més de fevereiro®. Os 67 empregados da empresa de
conservagdo Obra Prima, responsaveis pelo prédio da Reitoria também estudam a
possibilidade de um movimento paredista por atraso no pagamento dos salarios e dos
beneficios de vale-transporte e tiquete refeicdo. Na matéria jornalistica, Waldinea
Nascimento, da Associacdo de Trabalhadores Terceirizados da UFRJ, destaca que “A limpeza
sofre ha seis meses com atrasos nos pagamentos. Se ¢ para parar, para todo mundo”.
(AdUFRJ, 2017). Em marco de 2017 a Reitoria da UFRJ admitiu a grave situacdo dos

trabalhadores terceirizados e recomendou a paralisa¢do das atividades para todos os campi’.

A terceirizagdo conduzida através do pregdo pode implicar na descontinuidade do servigo
publico, no inadimplemento de obrigagdes trabalhistas, fundidrias, previdenciarias e fiscais e
resultando em uma quantidade expressiva de reclamagdes trabalhistas que arrolam no polo
passivo a administracdo publica. Pelo Relatério Geral da Justica do Trabalho 2016, nas trés
instancias, a Industria e os Servigos Diversos lideraram o ranking de atividades econdmicas

com maiores quantitativos de Casos Novos, ficando a Administracdo Publica em 5° lugar, a

2 ADUFRI. UFR]J para atividades diante da situa¢do dos terceirizados. Boletim Eletronico da ADUFRJ
SECAO SINDICAL, Rio de Janeiro, 20 mar. 2017. Disponivel em: https://aduftj.org.br/noticia/ufrj-para-
atividades-diante-da-situacao-dos-terceirizados/. Acesso em 20 ago. 2017.

3 ADUFRUJ. Crise da limpeza: Venturelli joga a responsabilidade para a UFRJ. Boletim Eletrénico da ADUFRJ
SECAO SINDICAL, Rio de Janeiro, 20 mar. 2017. Disponivel em: https://adufri.org.br/noticia/venturelli-joga-
a-responsabilidade-para-a-uftj/. Acesso em 20 ago. 2017.
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frente do sistema financeiro e da agropecudria, extragdo e pesca’. No TST, as atividades
econdmicas com maiores quantitativos de Casos Novos foram a Induastria com 25,5%, a

Administra¢ido Publica com 15,9%, os Servigos Diversos com 9,4% e o Comércio com 8,8%”°.

A responsabilidade subsidiaria do ente publico estd estabelecida na Simula 331 do
TST e implicava quase que automaticamente na condenagio deste®. Esse entendimento da
Justica do Trabalho foi questionado por correntes expressivas do direito até que o governo do
Distrito Federal ajuizou acdo declaratéria de constitucionalidade (ADC n°® 16), tendo por
objeto o art. 71, §1° da Lei de Licitagdes, para desta forma eximir a responsabilidade da

administracdo publica quanto aos créditos trabalhistas inadimplidos.

No julgamento da ADC n° 16, o plenario do STF decidiu por maioria que o art. 71 e seu §1°
sdo constitucionais. Quanto ao mérito entendeu-se que a mera inadimpléncia do contratado
ndo transfere a Administracdo Publica a responsabilidade pelo pagamento dos encargos. Por
esta decisdo o Tribunal Superior do Trabalho ndo pode generalizar todas as situacdes de
responsabilizacdo do Estado, devendo analisar no caso concreto se a inadimpléncia da
contratada decorre de culpa in eligendo ou in vigilando. Para tanto, a Simula n° 331 do TST

passou a ter nova redacdo do item IV e inseridos os itens V e VI'.

4 Conforme informagdo da Coordenadoria de Estatistica e Pesquisa do TST as entidades financeiras como
Banco do Brasil e Caixa Econdmica estdo incluidas no Sistema Financeiros, o que elevaria substancialmente os
dados se incluidas em Administragdo Publica. No Ranking dos 20 maiores litigantes no TST 2016 a
administragdo publica ocupa os cinco primeiros lugares, com Petrobras em 1° lugar com 11.279 processos, Unido
em 2° lugar com 10.478 processos, Banco do Brasil em 3° lugar com 10.433 processos, Caixa Econdmica em 4°
com 10.178 processos e em 5° lugar os Correios com 6.087 processos. Destaca-se que Administragao Publica
pelo Relatorio apenas reune Administragéo Piblica Direta.

5 BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Relatério Geral da Justi¢a do Trabalho 2016. Brasilia, 2017.

Disponivel em: http://www.tst.jus.br/documents/18640430/5a3b42d9-8dde-7d80-22dd-d0729b5de250. Acesso
em 20 jan. 2018.

6 BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Simula n. 331 do TST. Contrato de presta¢do de servigos.
Legalidade. Diario Eletronico da Justica do Trabalho, 29-31.maio. Disponivel em:
http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas Ind 301 350.htmI#SUM-331. Acesso em:
5.jun.2017.
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Diante da alteragdo do enunciado sumular a administragdo publica passou a ter
responsabilidade decorrente de culpa, por mais que o Constituinte de 1988, conforme art. 37,
§6°, tenha adotado a teoria da Teoria do Risco Administrativo para analisar os casos de
responsabilidade por danos causados pelo Estado ou por seus agentes. Para José Afonso da
Silva (2000) a responsabilidade civil significa a obrigagdo de reparar os danos ou prejuizos de
natureza patrimonial e at¢é mesmo moral que uma pessoa cause a outrem. Para o autor, por
muito tempo predominou a doutrina da irresponsabilidade da Administragcdo, sendo que os
particulares teriam que suportar os prejuizos que os seus agentes provocassem, algo que na

sua visao ndo era compativel com o Estado de Direito

Nao se cogitara da existéncia ou ndo de culpa ou dolo do agente para caracterizar o
direito do prejudicado a composi¢do do prejuizo, pois a obrigacdo de ressarci-lo por
parte da administragdo ou entidade equiparada fundamenta-se na doutrina do risco
administrativo. (SILVA, 2000, p.657-658)"

Ainda que alterada o texto da Simula 331 do TST a decisdo dos juizos trabalhistas continuam

a reconhecer a responsabilidade subsidiaria da administragcdo publica por culpa in vigilando.

RECURSO ORDINARIO. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. ART. 71, § 1°
LEI 8666/93. As normas que regulam as licitagdes aos oOrgdos da administragdo
publica direta e indireta, ndo eximem, nem afastam a responsabilidade subsidiaria,
especialmente em relagdo a ma escolha na contratacao efetuada. Recurso da segunda
reclamada conhecido e nio provido.

(TRT-1 - RO: 15004020115010042 RJ, Relator: Marcia Leite Nery, Data de
Julgamento: 15/05/2013, Segunda Turma, Data de Publicacdo: 27-05-2013)

7 Stmula n® 331 do TST. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova redagio do
item IV e inseridos os itens V e VI a redacdo) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 ¢ 31.05.20111V - O
inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do
tomador dos servigos quanto aquelas obrigacdes, desde que haja participado da relagdo processual e conste
também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracao Publica direta e indireta respondem subsidiariamente, nas mesmas
condigdes do item IV, caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacdes da Lei n.° 8.666,
de 21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes contratuais e legais da prestadora
de servigo como empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigagdes
trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange todas as verbas decorrentes da condenagdo
referentes ao periodo da prestacdo laboral.

8 SILVA, J. A. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000
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A condenacdo subsidiaria representa mais um prejuizo para o erario, pois € possivel
que a administragdo publica, mesmo tendo adimplido suas obrigagdes contratuais para com a
empresa terceirizada, ainda assim tenha que arcar com o pagamento dos trabalhadores

lesados.

Em vista do apresentado, esta pesquisa se propde a compreender os diversos
procedimentos que integram o pregdo eletronico, através da legislacdo em vigor, que serdo
apresentados no Capitulo 1 - compreender o contexto do surgimento do Pregdo em meio a
Reforma Administrativa do Governo Fernando Henrique. Capitulo 2 - discutird os motivos
pelos quais o Pregdo contrata mal servicos comuns e suas principais vulnerabilidades que
resultam na contratacdo de empresas com capacidade técnico-financeira questiondveis e
precos nem sempre exequiveis. Capitulo 3 - revisara a legislagdo, a doutrina e a jurisprudéncia
para buscar compreender as possiveis vulnerabilidades desta modalidade de licitagdo.
Capitulo 4 - apresentara os impactos sociais que resultam no inadimplemento fiscal e
trabalhista, atingindo o interesse publico e dos trabalhadores envolvidos. Enfim, o Capitulo 5
- apontara propostas que aprimorem a modalidade Pregdo e assim deixa-la mais proxima de
suas proprias finalidades, que resultem em contratacdes exequiveis e sustentaveis
financeiramente para todos os participantes e envolvidos, com a preservacao do interesse

publico. Encerrado com a Conclusao.
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CAPITULO 1

1.1 - A crise capitalista e o Estado minimo

A partir da década de 1960, quando esgotou-se o modelo econdmico implantado apos
a Il Guerra Mundial, observou-se um incremento da producao e da capacidade produtiva em
escala mundial, que decorria da entrada macica de produtos dos antigos paises derrotados
(japoneses e alemaes) no mercado mundial e também devido ao avanco das industrializagdes
tardias na periferia do capitalismo. Esse processo gerou um forte incremento da concorréncia
intercapitalista, o que acabou afetando negativamente as taxas de lucro e gerou capacidade

ociosa ndo planejada em diversos setores.

A crise das margens de lucro atingiu todo o planeta, ainda que influenciando de
maneira diferenciada, conforme o estagio de desenvolvimento industrial e tecnologico de cada

pais, e ndo deixando de atingir até mesmo as economias centrais.

Na trajetoria da crise vivida pelo capital, Antunes (2011) compreende que a crise do
fordismo e do keynesianismo tratou-se de algo mais profundo, estrutural e complexo. A crise
teve inicio na década de 1960, porém foi a partir da década de 1970 que seus tragos ficaram
mais evidentes: queda da taxa de lucro, em parte pelo aumento do prego da for¢a de trabalho;
esgotamento da acumulagdo tayloristo-fordista e retragdo do consumo, resultado dentre outros
motivos do desemprego estrutural; hipertrofia da esfera financeira, consequéncia da evasdo do
capital do setor produtivo para o financeiro em busca de maiores rendimentos; concentra¢ao
dos capitais a partir das fusdes entre empresas monopolistas e oligopolistas; crise do Estado
do bem-estar social, crise fiscal e retracdo dos gastos publicos; privatizacdo do setor estatal;

flexibilizacao dos mercados e da forca de trabalho.

Algumas das principais respostas do capital a crise foram a reorganizacdo do seu
sistema ideoldgico e politico de dominagdo, tendo seus contornos mais definidos com o

neoliberalismo, a privatizacdo do Estado, a desregulamentagdo dos direitos do trabalho e a
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desmontagem do setor produtivo estatal, seguido de um processo de reestruturacdo da

producao e do trabalho.

A redugdo da taxa de lucro do capital produtivo exerceu forte impacto sobre o setor
financeiro, que adquiriu relativa autonomia frente aos capitais produtivos, colocando-se o
capital financeiro como um campo prioritdrio para a especulagdo, na nova fase de

internacionalizacao.

Giovanni Alves (2011) considera que o Estado advindo desta crise foi o Estado
neoliberal, uma estatalidade politica global, tendo em vista que se integra as tecnoburocracias
globais, Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial, Organizagdo Mundial do

Comércio (OMC), e que impde os interesses de uma ordem mundial desigualitéria.

O Estado neoliberal ¢ uma estatalidade politica que abole [sic] as restrigdes a plena
exploracdo do capital tendo em vista que ¢ um modo de autoconsciéncia politica da
crise estrutural de valorizagdo do capital, o que explica seu deslocamento para o
referente de mercado. Ao adotar como principio organizador o mercado, o Estado
neoliberal ndo adota o mercado autorregulado, utopia do liberalismo dos séculos
XVIII e XIX, mas sim, o mercado sob regulagdo estatal, o que pode confundi-lo
com as estatalidades politicas do Estado social ou do Estado fascista. (ALVES, 2011,
p. 151

A reestruturagcdo produtiva, ainda que realizada nos paises centrais da economia
capitalista, alcancou todos os paises com diferentes impactos sobre as economias locais
conforme o nivel de abertura econdmica e o desenvolvimento tecnologico, tratando-se de um
contexto global. Para Octavio Ianni (2011), a nova divisdo transnacional do trabalho e da
producdo, a crescente articulacdo dos mercados nacionais em mercados regionais € em um
mercado mundial, os novos desenvolvimentos dos meios de comunicacdo, a formacao das

redes de informatica, a expansao das corporagdes transnacionais expressa o neoliberalismo.

Sdo muitas e evidentes as interpretagdes, as propostas e¢ as reivindicagdes que se
sintetizam na ideologia neoliberal: reforma do estado, desestatizagdo da economia,
privatizagdo das empresas produtivas e lucrativas governamentais, abertura dos
mercados, reducdo de encargos sociais relativos aos assalariados por parte do poder
publico e das empresas ou corporagdes privadas, informatizacdo de processos

9 ALVES, G. A. P. Trabalho e subjetividade. O espirito do toyotismo na era do capitalismo manipulatério.
Séo Paulo: Boitempo, 2011.
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decisorios, produtivos, de comercializacdo e outros, busca da qualidade total,
intensificagdo da produtividade e da lucratividade da empresa ou corporagdo nacional
e transnacional. Esses e outros objetivos e meios inspirados no neoliberalismo
impregnam tanto as praticas das empresas, corporacdes e conglomerados
transnacionais como as praticas de governos nacionais e organizagoes
multilaterais. (IANNL2011, p. 218, grifos nossos)'

Destaca-se que o Império do Estado Minimo, do Estado Gerencial, do Terceiro Setor, do
Planejamento Estratégico e todas demais nuances ideoldgicas do neoliberalismo impregnaram
a totalidade das decisdes estratégicas dos Estados, impactando de diferentes formas, mas

impactando.

1.2 - Neoliberalismo e Reforma Administrativa no Brasil

A década de 1990 assistiu a mudancas significativas no Estado brasileiro,
impulsionadas pelas politicas neoliberais do Governo Collor e especialmente pelas politicas
reformistas do Governo Fernando Henrique. Ainda que a sociedade brasileira tivesse
conquistado a promulgagdo da Constituicdo de 1988, que encerrou um periodo de excegdo e
representou a conquista de garantias politicas e sociais com maior liberdade a sociedade
brasileira, 0 momento econdémico nao vivia o0 mesmo humor politico. O Brasil encerrava a
década perdida, representada por uma inflagcdo anual da ordem de 366% em 1987, com déficit
publico que congelou investimentos publicos e deflagrou planos econdomicos de congelamento
de precos e de saldrios, no bojo dos planos Bresser e Verdo. Tratava-se das consequéncias
mediatas do periodo de vinte anos de regime militar de grande expansdo dos investimentos
publicos e do endividamento publico, que resultou no fracasso das politicas do “milagre
econdmico”, ¢ em uma transi¢do que teve a marca das politicas econdmicas erraticas e
desastradas que levaram o pais a conviver com alta inflagdo e baixissimo crescimento
econdmico, o que impulsionou o discurso da reforma do Estado brasileiro, calcado

principalmente na ineficiéncia estatal e na defesa das privatizagdes.

Sucedendo o Governo Sarney, um governo de transicdo, sobreveio o primeiro

Presidente eleito pds-Regime Militar, marcado por um dos maiores projetos de privatizacao

10 TIANNI, O. A era do globalismo. 11* ed. Rio de Janeiro: Civilizagéo Brasileira, 2011.
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do mundo, o PND — Programa Nacional de Desestatiza¢ao, aprovado pela Lei n°® 8.031, de
1990. O Programa nado atingiu inteiramente seus objetivos, das 68 empresas incluidas no
programa, apenas 18 foram efetivamente privatizadas, pois as dificuldades politicas
enfrentadas por Fernando Collor o impediram de atingi-los, ainda que algumas privatizagdes
tenham ocorrido, a exemplo da privatizagdo das companhias VASP ¢ USIMINAS. Ao final do
Governo Collor, abreviado pelo impeachment os governos Itamar Franco (1992-1994) e
Fernando Henrique (1995-2002) prosseguiram com o mesmo projeto de desregulamentacao

estatal e de implementag@o de politicas de ajuste fiscal.

Depois do Programa Nacional de Desestatizagdo do Governo Collor a Emenda
Constitucional 19 de junho de 1998, do Governo Fernando Henrique, foi paradigmatica neste
projeto de Estado minimo, pois representou uma profunda reforma com o claro intuito de
alcancar as metas de ajuste fiscal, legitimada pelo discurso da eficiéncia, e com a
implementagdo do projeto de uma administragao publica gerencial, que nas palavras do ex-

Ministro Bresser Pereira (2011)

Em 1995 teve inicio no Brasil a Reforma da Gestdo Publica ou reforma gerencial do
Estado com a publicacdo, nesse ano, do Plano Diretor da Reforma do Estado e o envio
para o Congresso Nacional da emenda da administra¢ao publica que se transformaria,
em 1998, na Emenda 19. [...]

O objetivo da Reforma da Gestdo Publica de 1995 ¢ contribuir para a formagao no
Brasil de um aparelho de Estado forte e eficiente. Ela compreende trés dimensodes: a)
uma dimensdo institucional-legal, voltada & descentralizagdo da estrutura
organizacional do aparelho do Estado através da criagdo de novos formatos
organizacionais, como as agéncias executivas, regulatdrias, e as organizac¢des sociais;
b) uma dimensédo gestdo, definida pela maior autonomia ¢ a introducdo de trés novas
formas de responsabilizacdo dos gestores — a administragdo por resultados, a
competicdo administrada por exceléncia, e o controle social — em substitui¢do parcial
dos regulamentos rigidos, da supervisio e da auditoria, que caracterizam a
administragdo burocratica; e ¢) uma dimensdo cultural, de mudanga de mentalidade,
visando passar da desconfianca generalizada que caracteriza a administragdo
burocratica para uma confianga maior, ainda que limitada, propria da administracido
gerencial.

Um dos principios fundamentais da Reforma de 1995 é o de que o Estado, embora
conservando e se possivel ampliando sua agdo na area social, s6 deve executar
diretamente as tarefas que sdo exclusivas de Estado, que envolvem o emprego do
poder de Estado, ou que apliquem os recursos do Estado. Entre as tarefas exclusivas
de Estado devem-se distinguir as tarefas centralizadas de formulacdo e controle das
politicas publicas e da lei, a serem executadas por secretarias ou departamentos do
Estado, das tarefas de execucdo, que devem ser descentralizadas para agéncias
executivas e agéncias reguladoras autéonomas. Todos os demais servicos que a
sociedade decide prover com os recursos dos impostos ndo devem ser realizados no
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ambito da organizac¢do do Estado, por servidores publicos, mas devem ser contratados
com terceiros. (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 14-15)"!

O discurso do Ministro, ainda que envolto em uma pantomima de conceitos neoliberais
apontava na dire¢do de um Estado Minimo, sujeitado a fun¢do de correia transmissao dos
interesses do setor privado, debatendo-se na missao de ampliar as margens de lucro das
empresas nacionais e transnacionais. Diante do destaque dado a terceirizacdo, evidentemente
que o Pregdo s6 poderia ser bem recepcionado e amplamente aplicado na administracao

publica como um instrumento para consecu¢ao desses objetivos.

1.3 - Pregdo e a Reforma Administrativa

Estabeleceu a Constituicdo de 1988, em seu art. 37, XXVII, o Principio da Licitagao
Publica, onde licitacdo ¢ um procedimento administrativo destinado a provocar propostas e a
escolher proponentes de contratos de execucdo de obras, servicos, de compras ou de
alienacdes do Poder Publico. Deve-se assegurar igualdade de condigdes a todos os
concorrentes, ndo sendo possivel a imposicdo de exigéncias de qualificagdo técnica e

econdmica além das indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes contratuais.

O principio da licitagdo significa que essas contratagdes ficam sujeitas, como regra,
ao procedimento de selegdo de propostas mais vantajosas para a Administragdo
Publica. Constitui um principio instrumental de realizagdo dos principios da
moralidade administrativa e do tratamento isondmico dos eventuais contratantes com
o0 Poder Publico. (SILVA, 2000, p. 656)"

Para tanto, a modalidade denominada pregao surgiu no ordenamento patrio pela Lei 10.520 de
17 de julho de 2002 como resultado de diversas reedi¢des da Medida Proviséria n® 2.026 de

04 de maio de 2000 que instituiu apenas no ambito da Unido a modalidade de licitagao

11 PEREIRA, L. C. B. Reforma gerencial do Estado, teoria politica e ensino da Administragdo Publica. Revista
Gestio & Politicas Publicas. Sdo Paulo, 2011. Disponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/RGP.asp.
Acesso em 10 jun. 2017

12 Ibid., p.09.
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denominada pregdo para aquisi¢ao de bens e servicos comuns. A Lei do pregdo inovou e
manteve subsidiariamente as diretrizes da Lei Geral de Contratacdes Publicas, estatuto

juridico das licitagdes e contratos da administragdo publica.

O Pregdo nasceu da experiéncia das privatizagcdes no setor de telecomunicagdes, que
resultou na criagdo da agéncia reguladora do setor através da Lei 9.472, de 16 de julho de
1996, que instituiu esta modalidade de licitagdo como procedimento de aplicagdo exclusiva
pela ANATEL. A experiéncia da agéncia reguladora com a nova modalidade de licitagdo foi
de tal ordem inovadora para o governo federal, que na exposicao de motivos da Lei 10520 sao

enfatizados os resultados obtidos pela ANATEL com a nova modalidade.

Como resultado da utilizagdo do pregdo, a ANATEL tem conseguido redugdes de
cerca de 22% entre os pregos iniciais e os vencedores nas licitagdes desta modalidade.
Exemplificacdo expressiva destes resultados s@o ainda, as redugdes obtidas, de 62%
na contratagdo de servicos de saude e de 68% na aquisi¢do de softwares para uso na
Internet. Acrescenta-se a tudo isso que a duracdo do processo licitatorio tem sido
encurtada em cerca de 20 dias. (BRASIL, 2001)"

Na formulacao do projeto de lei que converteu a medida proviséria do Pregdo em lei ¢
possivel comprovar que a Reforma Administrativa e seus propodsitos estiveram presentes na
formulacdo do legislador, conforme depreende-se da leitura da exposi¢do de motivos,

representara a imediata reducdo nas aquisi¢des de bens e servigos:

2. O projeto em questdo objetiva aperfeicoar o regime de licitagdes, com a inclusdo de
uma nova modalidade, denominada pregdo, que possibilitara o incremento da
competitividade e a de despesas indispensavel ao cumprimento das metas de ajuste
fiscal. A pronta implementacdo dessa nova modalidade ensejara economias imediatas
nas aquisi¢cdes de bens e servicos compreendidas nas despesas de custeio da maquina
administrativa federal. Além disso, o pregdo resultard em maior agilidade nas
aquisi¢des, ao desburocratizar os procedimentos para a habilitacdo e o cumprimento
da sequéncia de etapas da licitagdo. (BRASIL, 2001)"

13.BRASIL. Lein® 10.520, de 17 de Julho de 2002. Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, modalidade de licitagdo denominada
pregdo, para aquisi¢ao de bens e servigos comuns, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, p.
5, 1.jun. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/110520.htm. Acesso em: 12.maio.2017.

14 Ibidem.
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Pelas projecdes iniciais do Governo com dados de 1999 o Pregdo substituira as compras e
contratagdes realizadas pelas modalidades previstas na Lei 8666 que estavam na ordem de R$
3,8 bilhdes anualmente, apenas no ambito da Administracdo Federal direta, autdrquica e
fundacional, sendo deste total, "bens ou servigos comuns" algo na ordem de pelo menos R$

2,2 bilhdes, anualmente.

Em outro trecho, reitera-se a implementacao de uma nova ordem gerencial:

3. O aperfeicoamento da legislacdo sobre licitacdes a acdo prevista no ambito do
Programa Redugdo de Custos na Aquisi¢do de Bens, Obras e Servigos, integrante do
Plano Plurianual 2000-2003. Este Programa estd implementando um conjunto
articulado de acdes voltadas para a modernizagdo dos processos de compra e
contratacdo, a introducdo de controles gerenciais de custo e a aplicagdo de tecnologias
da informatica nas licitacdes. A revisdo da legislagdo e das normas ¢ linha de agdo
necessaria a viabilizagdo das mudancas em curso na area de licitagdes e ao
cumprimento das metas de redu¢do de custos do Programa mencionado. (BRASIL,
2001)"

O Pregdo nasce completamente adaptado a uma nova ordem econdmica e politica, que
desacredita e desidrata a maquina estatal aos seus contornos minimos, mantendo as areas
consideradas estratégicas, ndo sendo objeto de terceirizagdo atividades que: envolvam a
tomada de decisdo ou posicionamento institucional; inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelos planos de cargos; funcgdes relacionadas ao poder de policia, de regulagdo, de

outorga de servigos publicos e de aplicacdo de sangao.

Cabe a leitura e a compreensdo da exposi¢do de motivos da EC 19/1998 que
demonstra a afirma¢do de que a terceirizagdo e a Reforma Administrativa buscavam metas

econdmicas em sacrificio dos interesses almejados pela Administra¢do Publica.

A crise do Estado esta na raiz do periodo de prolongada estagna¢do econdmica que o
Brasil experimentou nos ultimos quinze anos. Nas suas multiplas facetas, esta crise se
manifestou como crise fiscal, crise do modo de intervengao do Estado na economia e

15 Ibid., p.16.
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crise do proprio aparelho estatal. No que diz respeito a esta Gltima dimensdo, a
capacidade de ac¢do administrativa do Estado se deteriorou, enquanto prevalecia um
enfoque equivocado que levou ao desmonte do aparelho estatal e ao desprestigio de
sua burocracia.

Para este Governo, a reforma administrativa é componente indissociavel do conjunto
das mudangas constitucionais que estd propondo a sociedade. Sdo mudangas que
conduzirdo a restruturacdo do Estado e a redefini¢do do seu papel e da sua forma de
atuacdo, para que se possa alcangar um equacionamento consistente e duradouro da
crise.

O revigoramento da capacidade de gestdo, de formulagdo e de implementagdo de
politicas nos aparatos estatais sera determinante para a retomada do desenvolvimento
econdmico ¢ o atendimento as demandas da cidadania por um servigo publico de
melhor qualidade. Além disso, o aumento da eficiéncia do aparelho do Estado ¢
essencial para a superagdo definitiva da crise fiscal.

A revis@o de dispositivos constitucionais ndo esgota a reforma administrativa, mas
representa etapa imprescindivel ao seu sucesso, promovendo a atualizagdo de normas,
concomitante a remogao de constrangimentos legais que hoje entravam a implantagdo
de novos principios modelos e técnicas de gestio.

No dificil contexto do retorno a democracia, que em nosso pais foi simultaneo a crise
financeira do Estado, a Constitui¢do de 1988 corporificou uma concepgdo de
administragdo publica verticalizada, hierarquica, rigida, que favoreceu a proliferagao
de controles muitas vezes desnecessarios. Cumpre agora, reavaliar algumas das
opcdes e modelos adotados, assimilando novos conceitos que reorientem a acao estatal
em direg@o a eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados ao cidaddo. (BRASIL,
1995)'¢

Ainda que a EC 19 tenha somado o principio da eficiéncia aos demais principios do art. 37 da
Constituicao Cidada de 1988 este ndo poderia se sobrepor aos demais, ou ser elevado ao
patamar de divindade. Mas o espirito dos anos de 1990 recrudescia o discurso de
esvaziamento do interesse publico, que sob a alegacdo da crise do Estado justificava suas

proposi¢cdes neoliberais, quando na verdade a crise era econdmica.

16 BRASIL. Constitui¢do (1988). Emenda Constitucional n° 19, de 18 de agosto de 1995. Diario do
Congresso Nacional, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 18 AGO. 1995. Disponivel em:

http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816-
exposicaodemotivos-148914-pl.html. Acessado em:13 mar 2018.


http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816-exposicaodemotivos-148914-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816-exposicaodemotivos-148914-pl.html
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CAPITULO 2

2.1 — Novidade no mundo das licitagdes

O pregao foi uma novidade legislativa muito bem recebida na administragdo publica
por tratar-se de um procedimento mais simples e menos burocratizado que os estabelecidos na
lei geral, mais célere ¢ com uma capacidade de gerar grande economia ao erario publico. A
época o pregdo presencial foi a forma mais usual e comum, em vista da precariedade da
internet, ¢ nem por isso deixou de ser um marco no que tange celeridade, o que foi sendo
potencializado com o avango da internet por banda larga e o pregdo eletrénico tornou-se a
forma preferencial com o Decreto 5.450 de 31 de maio de 2005, que em seu Art. 4°
determinou que nas licitacdes para aquisi¢ao de bens e servigos comuns sera obrigatoria a

modalidade pregao, sendo preferencial a utilizagdo da sua forma eletronica.

Para Carvalho Filho (2014) e Vera Monteiro (2010) a celeridade do procedimento
licitatorio foi comemorado por muitos em vista da Lei 8.666 ainda que tenha representado um
grande avanco na defesa da probidade administrativa e do interesse publico a mesma tornou

por demais rigido e uniforme as contratagdes.

As modalidades licitatorias previstas na Lei n® 8.666/1993, em muitos casos, nao
conseguiram dar a celeridade desejavel a atividade administrativa destinada ao
processo de escolha de futuros contratantes. As grande reclamagdes oriundas de
orgdos administrativos ndo tinham como alvos os contratos de grande vulto e de maior
complexidade. Ao contrario, centravam-se nos contratos menores ou de mais rapida
conclusdo, prejudicados pela excessiva burocracia do processo regular de licitagéo.

Atendendo a tais reclamos, foi editada a Lei n® 10.520, de 17.7.2002, na qual foi
instituido o pregdo como nova modalidade de licitagdo, com disciplina e
procedimento proprios, visando a acelerar o processo de escolha de futuros contratos
da Administracdo em hipéteses determinadas e especificas. (CARVALHO, 2014, p.
308)"

17 CARVALHO FILHO, J. S. Manual de direito administrativo. 27" ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
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Vera Monteiro (2010) considera que sempre se reconheceu que o foco central da Lei 8.666
sdo os contratos de obras publicas, apesar de ela ser aplicavel a um amplo leque de contratos
com objetos muito distintos entre si. Varios de seus dispositivos foram pensados para dar
maior seguranga as contratagdes de grande vulto e execucdo prolongada no tempo, como ¢ o

caso das obras.

Segundo Carvalho Filho (2014) ndo ha qualquer restri¢do quanto ao valor a ser pago,
vale dizer, ndo importa o vulto dos recursos necessarios ao pagamento do fornecedor, critério

diametralmente oposto aos adotados para as modalidade gerais do Estatuto.

As virtudes da modalidade Pregdo que a destacam das demais sdo a celeridade, a
promog¢do da economia, a simplicidade dos procedimentos concorrenciais o que gera um
modalidade mais eficiente e mais imune a corrupgao, caracteristicas destacadas por Carvalho

Filho (2014),

A particularidade especial da modalidade de pregdo reside na adogdo parcial do
principio da oralidade. Enquanto nas formas comuns de licitagdo a manifestacdo de
vontade dos proponentes se formaliza sempre através de documentos escritos
(propostas), no pregdo poderdo os participantes oferecer outras propostas verbalmente
na sessdo publica destinada a escolha.[...]

Em que pese ser a oralidade o principio diferencial do pregdo em relacdo as
modalidades tradicionais de licitagdo, pode apontar-se, no novo sistema, a inspiracao
de outro postulado — principio do informalismo. Referido principio ndo significa que o
novo procedimento seja absolutamente informal; ndo o ¢, e nem poderia sé-lo, por se
tratar de atividade administrativa. Mas o legislador procurou introduzir alguns
métodos e técnicas compativeis com os modernos meios de comunicagdo, sobretudo
através da informatica. (CARVALHO, 2014, p. 311)"®

Tais virtudes t€ém como causa as seguintes caracteristicas:

(1) A logica da lei ¢ a concentragdo dos atos do pregdo na sessdo. A principal
caracteristica da sessdo publica do pregdo ¢ ser una, o que ndo impede que o pregoeiro a

suspenda e depois a retome.

18 Ibid., p.19.



21

Diferentemente do andamento-padréo da Lei de Licitagdes, onde a analise e a decisdo
quanto a habilitagdo dos licitantes e classificagdo das propostas estdo diluidas no
tempo — sendo, por isso, muito marcante na Lei 8666 as chamadas fases do
procedimento licitatorio (edital, habilitagdo, julgamento, adjudicagdo e homologagéo)
-, no pregdo o julgamento das propostas e a analise dos documentos de habilitagdo
estdo concentrados na sess@o publica, o que reduz consideravelmente o tempo entre a
publicacdo do edital e a escolha do particular a ser contratado.

As fases estanques do procedimento licitatorio da Lei 8.666 aparecem concentradas e
diluidas no pregdo, além de estarem invertidos o julgamento e a habilitagdo.
(MONTEIRO, 2010, p. 135)"

(i1) restricdo do objeto a bens e servigos comuns, independente do preco. Conforme determina
o seu artigo inaugural, para aquisicdo de bens e servigos comuns, poderd ser adotada a
licitagdo na modalidade de pregdo. Em seu pardgrafo unico estipula que bens e servigos
comuns sao aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado; Esse objeto representa a

maior parte do or¢amento publico despendido com compras e contratacdo de servigos;

Atualmente a Simula 257 - TCU permite o uso do pregio nas contratagdes de servigos
comuns de engenharia encontra amparo na Lei 10.520/2002. A contratacdo de servigos
comuns de engenharia que possam ser objetivamente definidos em edital, ai incluidos os

relativos a conservagdo de rodovia, deve se dar por meio de pregdo.

(i) Deslocamento da habilitagio para depois de finalizada a concorréncia, pois
restringe-se apenas aos documentos do licitante que apresentou a melhor proposta. Este
aspecto, aparentemente simples, fez uma grande diferenca, pois nas modalidades da Lei 8666
a habilitacdo ¢ feita no inicio da fase externa, gerando a andlise dos documentos de todos os
concorrentes, o que exige um grande tempo e possibilidade uma série de recursos e de
intervengdes judiciais. Para participar do certame basta declaragdo dando ciéncia de que

cumpre plenamente os requisitos de habilitacao.

19 MONTEIRO. V. Licitacio na modalidade de pregio. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
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A grande vantagem do sistema de pregdo ¢ que, diversamente do que ocorre na Lei n°
8.666/1993, 56 haverd a necessidade de examinar os documentos de habilitacdo
relativos ao licitante vencedor. Com isso, resta simplificado, sem qualquer duvida, o
procedimento de verificagdo desses documentos, sendo forgoso reconhecer que tal
exame ¢ trabalhoso e demorado se for feito em relagdo a todos os participantes da
licitagdo. (CARVALHO FILHO, 2014, p. 319)*

O envelope com os documentos exigidos em edital para a habilitagdo deverdo ser entregues
apenas no momento que for definida a proposta vencedora, ainda na sessao publica, podendo

ser vista por todos os licitantes.

(iv) a possibilidade de recurso ocorre apenas ao final da fase competitiva, quando
declarado o vencedor e por um exiguo prazo de trés dias. Assim como no item anterior, este
fator gera uma grande economia de tempo, diferentemente do formato estipulado na Lei 8666,

que pode ocorrer em qualquer etapa do certame.

Conforme art. 4°, XVIII, da Lei 10520 e o Decreto N° 3.555/2000 que estabeleceu o
Regulamento para a modalidade de licitagdo denominada Pregdo, em seu art. 11, XVII, a
manifestacdo da inten¢do de interpor recurso sera feita no final da sessdo, com registro em ata
da sintese das suas razdes, podendo os interessados juntar memoriais no prazo de trés dias

uteis.

(v) a condugdo e o poder decisorio ¢ apenas do pregoeiro. A equipe de apoio presta assisténcia
necessaria ao pregoeiro, nao participando de ato decisorio. Diferentemente ¢ o caso dos
membros de Comissdo de Licitagdo, os quais decidem em conjunto e, por isso mesmo, sao
responsaveis juntamente com o Presidente da Comissdo (art. 51, § 3° da Lei 8.666/1993).
Acordao 10.041/2015 — 2* Camara. A singularidade das decisdes também contribui para a
agilidade do certame, que devem ser respondidas de plano pelo pregoeiro. Carvalho Filho

destaca a importancia dessa alteragao.

O ponto diferencial que se configura como novidade ¢ a designagdo, pela autoridade
competente, da figura do pregoeiro, a quem incumbe dirigir todos os trabalhos,

20 Ibd., p. 19.
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inclusive receber as propostas e lances, analisar sua aceitabilidade e classificagdo e,
ainda, decidir sobre a habilitacdo e proceder a adjudicagdo do objeto do pregdo ao
licitante vencedor. (CARVALHO, 2014, p. 313)*!

(vi) extrema objetividade no julgamento das propostas, pois para ser declarado vencedor o
licitante devera: (a) ter apresentado proposta compativel com o edital; (b) ter oferecido o
menor prego; (c¢) ter sido considerado pelo pregoeiro como autor de preco aceitavel; (d) ter
sido devidamente habilitado. Ainda que este elemento seja pedra angular na critica ao pregao,
0 que sera tratado mais a frente, neste momento destaca-se a simplicidade e a objetividade

para o estabelecimento da proposta vencedora.

Todas as propostas que participaram da sessdo de lances devem ser ordenadas e classificadas
com base no preco final ofertado, sendo que estara em primeiro lugar a que representar a

oferta de menor valor para o objeto licitado.

(vil) incorporagdo tecnologica, representada pelo Pregdo eletronico, representa um
elemento de grande agilidade, além de ampliar significativamente a publiciza¢do, a
concorréncia, a impessoalidade e a transparéncia do certame, além da participagdo dos

concorrentes poder se dar em qualquer localidade do mundo.

A Lei 10520 em seu art. 2°,§ 1°, estabelece que podera ser realizado o pregdo por meio
da utilizagdo de recursos de tecnologia da informagdo, nos termos de regulamentagdo
especifica. Enquanto que para a Unido, o Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005
regulamenta o pregdo, na forma eletronica, para aquisi¢do de bens e servicos comuns, e ainda
estabelece em seu art. 4° que nas licitagdes para aquisicao de bens e servigos comuns sera
obrigatoria a modalidade pregdo, sendo preferencial a utilizagdo da sua forma eletronica, mas
em seu §1° estabelece que o pregdo deve ser utilizado na forma eletronica, salvo nos casos de

comprovada inviabilidade, a ser justificada pela autoridade competente.

21 Ibd., p. 19.
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(viii) Vedagdo expressa, art. 5° da Lei 10520, a exigéncia de: I - garantia de proposta; II -
aquisicdo do edital pelos licitantes, como condi¢do para participagdo no certame; e III -
pagamento de taxas e emolumentos, salvo os referentes a fornecimento do edital, que ndo
serdo superiores ao custo de sua reproducdo grafica, e aos custos de utilizacdo de recursos de
tecnologia da informagdo, quando for o caso, o que amplia a participagdo e desburocratiza o

certame.

DIREITO ADMINISTRATIVO. MEDIDA CAUTELAR. AGRAVO DE
INSTRUMENTO.

PREGAO. LEIS N°S 8.666/93 E 10.520/02. CUMULACAO DE EXIGENCIAS.
IMPOSSIBILIDADE (ARTIGO 31, § 2° DA LEI DE LICITACOES).

I - A licitagdo modalidade pregfio, aplicam-se, subsidiariamente, disposi¢des da Lei n°
8.666/93.

IT - O artigo 31, § 2° da Lei de Licitagdes determina que a Administragdo eleja um dos
trés requisitos, na fase de habilitagdo, em termos de exigéncia de comprovagdo da
qualificagdo econdmico-financeira da empresa licitante, para depois estabelecer que
tal requisito também sera suficiente a titulo de garantia ao contrato a ser
posteriormente celebrado.

IIT - Ao cumular dois requisitos, um na fase de habilitagdo, outro na fase do contrato, a
Administragdo culminou por afrontar o supracitado dispositivo da Lei n°® 8.666/93,
deixando ainda de observar o disposto no artigo 5°, I da Lei n® 10.520/02, devendo ser
garantida a empresa recorrente, a ndo exigéncia da garantia na fase do contrato.

IV- Recurso parcialmente provido.

Tais vedagdes ampliam a participagdo de interessados no pregdo, sendo importante
instrumento de incentivo a ampliacao dos licitantes.

(ix) Adjudicagdo antes da homologacdao ndo havendo recurso apresentado, podera o
proprio pregoeiro adjudicar o objeto da licitagdo ao vencedor. Tal pratica, inclusive nos
Editais do TCU, indubitavelmente representa economia dos atos processuais e mais agilidade
nos momentos finais do certame, pois a autoridade competente, posteriormente, restara apenas
a homologacdo. No Edital do Pregdo Eletronico n° 015/2018, objeto contratacdo de servigo

continuado de vigilancia armada para a SECEX-SC, fica assim definido:

SECAO XV — DA ADJUDICACAO E HOMOLOGACAO

49. O objeto deste Pregdo sera adjudicado pelo Pregoeiro, salvo quando houver
recurso, hipotese em que a adjudicagdo cabera a autoridade competente para
homologagao.
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50. A homologacdo deste Pregdo compete ao Secretario-Geral de Administragdo do
Tribunal de Contas da Unido.

51. O objeto deste Pregdo sera adjudicado globalmente a licitante vencedora.

Diante destas caracteristicas, o pregdo refor¢ou a ideia de tratar-se de uma modalidade
que vai ao encontro dos principios constitucionais da administragdo publica da
impessoalidade, da moralidade, da probidade, do julgamento objetivo, da competitividade e
da indistingdo, haja vista tratar-se de um certame com ampla participacdo, de formato
simplificado, de objeto restrito e comum, com exigéncias bastante restritas, que foram
potencializadas pelo elemento tecnoldgico que supostamente reforcaria sua objetividade e

transparéncia.

Modalidade que comparada com as demais, em especial com a concorréncia,

representaria avangos inigualdveis.
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CAPITULO 3

3.1 — A indefinigao juridica do objeto do Pregao

O primeiro aspecto questiondvel € o objeto do Pregdo, bens e servicos comuns,
conceito juridico indeterminado, que conforme descreve a Lei do Pregdo em seu artigo 1°,
pardgrafo Unico, consideram-se bens e servigos comuns, para os fins e efeitos deste artigo,
aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificagdes usuais no mercado. Para Carvalho Filho (2014), a defini¢ao
legal sobre o que sdo bens e servigos comuns estd longe de ser precisa, haja vista que as
expressoes nela contidas sdo plurissignificativas. Diante desta defini¢do pouca precisa, os
Decretos que ao longo dos anos regulamentaram o conceito também pouco colaboraram neste

esclarecimento.

Inicialmente o Dec. Fed. n. 3.555 regulamentou o conceito, descrevendo como “bens e
servigos comuns aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser concisa e
objetivamente definidos no objeto do edital, em perfeita conformidade com as especificagdes
usuais praticadas no mercado, de acordo com o disposto no Anexo II”*. Apds diversas
alteracodes o texto atual manteve a ideia de objeto que possam ser definidos objetivamente em

edital com especifica¢des usuais de mercado.

Para Margal Justen Filho (2009) um bem ou servigo comum

qualifica-se por uma espécie de fungibilidade. Utiliza-se o vocabulo num sentido
proximo ao conhecido no Direito Civil. O art. 85 do Codigo Civil (Lei n. 10.406)
dispde que se consideram fungiveis os bens méveis que podem ser substituidos por
outros de mesma espécie, qualidade e quantidade. [...] Sob um certo angulo, pode-se

22 Teve sua redagio alterada através do Dec. Fed. n. 3.693. Posteriormente, a relacdio de bens e servicos
comuns, contemplada no Anexo II do Dec. Fed. n. 3.555, foi substituida pela lista veiculada no Dec. Fed. n.
3.784 ¢, por fim o Anexo II foi revogado pelo Dec. Fed. n. 7.174 de maio de 2010.
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considerar, portanto, que o bem ou servico comum caracteriza-se como um bem
fungivel. (JUSTEN FILHO, 2009, p. 42)*

Para Vera Monteiro (2010) bens e servigos comuns, para fins da licitacio da modalidade de

pregdo, sdo, entao,

todos aqueles que possam ser contratados por meio de um critério objetivo de
julgamento: o que foi escolhido pela lei é o critério do menor prego ofertado. Portanto,
sendo a licitagdo do tipo menor prego, deve ser aplicado o pregéo.

[...] A clara e exaustiva definigdo do objeto do certame quando da confecgdo do
instrumento convocatdrio ¢ a condi¢do necessaria para a compara¢do objetiva entre
as propostas no pregdo. Quando a administragdo define todas as caracteristicas do
objeto esperado, exaustivamente, ela tera a tranquilidade de, por meio de pregio, e
diante das propostas que lhe sejam apresentadas, encontrar exatamente aquilo que
necessita, contratado com o proponente do menor preco. Isto porque se a licitacdo de
menor preco nio lograr éxito em proporcionar a aquisicio de bem ou servico de
boa qualidade para a Administracio certamente o problema reside nas
especificacdes técnicas do edital, que nio foram suficientes para determinacio do
objeto, ou na deficiente comprovacio de qualificacio técnica do licitante.
(MONTEIRO, 2010, p. 90, grifos nossos)*

Atendendo aos critérios da Lei ou ainda doutrinario, convencionou-se incluir uma série de

servigos, que conforme Carvalho Filho (2014), sdo de variadissima natureza, incluindo-se,

entre outros, os de apoio administrativo, hospitalares, conservagdo e limpeza, vigilancia,

transporte, eventos, assinatura de periddicos, servigos graficos, informatica, hotelaria,

atividades auxiliares (motorista, gar¢om, ascensorista, copeiro, mensageiro, secretaria,

telefonista, etc.) que constavam do Anexo II. O que esteve ausente de todas as avaliacdes e

defini¢des doutrinarias e jurisprudencial foi o entendimento das implicacdes humanas e

sociais, a complexidade de se manter regularizado todos os compromissos com a contratagao

de mao-de-obra adimplidas, e assim servigos foi colocado no mesmo patamar de bens

comuns.

23 JUSTEN FILHO, M. Pregdo: Comentarios a legislaciio do pregido comum e eletronico. 5* ed. Sdo Paulo:

Dialética, 2009.

24 Tbid., p. 21.
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Resta pouco questionado a implicancia dos valores constitucionais sensiveis dos

direitos da pessoa humana e do interesse publico.

Direitos sociais sdo direitos fundamentais do homem, caracterizando-se como
verdadeiras liberdades positivas,de observancia obrigatéria em um Estado Social de
Direito, tendo por finalidade a melhoria de condigdes de vida aos hipossuficientes,
visando a concretizacdo da igualdade social, e sdo consagrados como fundamentos do
Estado democratico, pelo art. 1°, IV, da Constitui¢do Federal. (MORAES, 2001, p.
193)*

Ainda que o servico executado como copeiro, recepcionistas, motoristas, jardineiro,
mensageiro € outros ndo exijam maior especializacdo profissional. Porém, incluir servigos
como vigilancia armada, apoio a atividade de informatica, assisténcia médica, hospitalar e
odontolégica, parece pouco prudente a contratagdo através de Pregdo sem maiores exigéncias

quanto a qualificagdo técnica e economico-financeira.

Tais contratagdes envolvem um grande leque de responsabilidades trabalhistas e
fiscais, em muitas ocasides dificeis de serem dimensionadas, a exemplo de indenizagdes com
acidentes de trabalho, e outras decorrentes de casos fortuitos e for¢a maior. Os Cadernos de
Logistica do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, que servem de orientacdo aos
orgaos licitantes demonstra a complexidade da “metodologia de calculo da composi¢do dos
valores referenciais” na prestagdo de servigos continuos € comprovam as afirmagdes aqui
feitas, que a contratagdo de mao-de-obra ndo se trata de algo corriqueiro e desprovido de

complexidade®.

Diferentemente do que representa a compra de bens comuns, que se encerra com a entrega
dos produtos licitados, respeitado os critérios de qualidade minima, ndo exige as mesmas

cautelas e preocupacdes exigidas na prestacao de servicos.

25 MORAES, A. Direito Constitucional. 9* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001

26 Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Logistica ¢ Tecnologia da
Informagdo. Caderno de Logistica. Prestacio de servicos de vigilAncia patrimonial. Brasilia: SITi,
2014. Disponivel em:

https://www.comprasgovernamentais.gov.br/images/conteudo/ArquivosCGNOR/servicos_vigilancia.p
df. Acessado em 12 mai 2018


https://www.comprasgovernamentais.gov.br/images/conteudo/ArquivosCGNOR/servicos_vigilancia.pdf
https://www.comprasgovernamentais.gov.br/images/conteudo/ArquivosCGNOR/servicos_vigilancia.pdf
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Para além dos questionamentos juridicos, de tratar como comum o que ¢ complexo,
ndo ¢ possivel fugir do questionamento sociologico, pois demonstra uma pratica que descola a
administracao publica de qualquer compromisso social e juridico com os trabalhadores
envolvidos na prestacao de servigos, usurpando os beneficios da exploracdo da mao-de-obra
dos empregados das empresas terceirizadas sem a devida retribui¢do garantida no atual
ordenamento juridico. Claro indicio que a ideologia neoliberal de precarizacdo e
mercantilizagdo da mao-de-obra foi plenamente absorvida pela administracdo publica, e o
Pregdo trata-se de um importante instrumento de realizagdo dessa proposta de sociedade e de

Estado.

Cabe ainda destacar que os provaveis prejuizos com a utilizagdio do Pregdo
demonstram que o conceito “comum” trata-se de uma forma perfunctoria, rasa, de avaliar o
cabimento da contratacdo pela modalidade Pregiao, em vista do interesse publico envolvido,
dos possiveis prejuizos advindos com a interrup¢do da prestacdo dos servigos licitados, que

em alguns casos podem ocasionar a interrup¢ao das atividades publicas.

E possivel elevar o risco ao qual fica exposto a administracdo publica em nome da
redu¢do de custos. Com inteira razdo, esta Justen Filho quando defende que o conceito de

interesse publico envolve uma questao ética e ndo técnica.

O interesse publico ¢ a expressdo dos valores indisponiveis e inarredaveis assegurados
pela Constituigdo, sob o signo inarredavel dos direitos fundamentais e da centralidade
do principio da dignidade da pessoa humana (personalizagio da ordem
constitucional). Nao se deve, pois, buscar o interesse publico (singular), mas os
interesses publicos consagrados no texto constitucional, que inclusive podem se
apresentar conflitantes na conformacao do caso concreto, o que exige necessariamente
uma ponderaggo de valores, a fim que resolver o conflito entre principios no problema
pratico.(JUSTEN FILHO, 2005, p. 43-44).”

Robert Alexy (2017) em sua obra Teoria dos Direitos Fundamentais afirma que diante do
conflito, um dos institutos mais significativos para a ponderacdo dos principios € o principio
da proporcionalidade. E este instituto que configura uma maior otimizagdo na aplicagdo dos

27 Ibid. p. 27.
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principios, na medida em que a proporcionalidade é composta por trés subprincipios que
possibilitam esta ardua tarefa. Os subprincipios da proporcionalidade sdo: adequagao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. A adequacdo confere avaliagdo se o meio
empregado vai alcangar o objetivo. A necessidade ocorre na avaliagdo da existéncia de outro
meio que alcance o mesmo fim, mas que seja menos gravoso. Ja a proporcionalidade em
sentido estrito pode ser configurada quando se analisam as vantagens e desvantagens da

aplicagdo de determinada conduta.

Para este caso concreto, onde conflitam os principios da dignidade humana e dos
valores sociais do trabalho colidindo com o principio da eficiéncia, percebe-se proporcional
ndo fazer a escolha do tudo ou nada, mas ponderar uma escala de prioridades, onde a
dignidade humana e os valores sociais estdo em patamar de maior relevo do que o principio
da eficiéncia, e onde este deve-se realizar na medida em que possibilita a realizacao daqueles.
E possivel defender a dignidade humana e os valores sociais do trabalho em detrimento da
eficiéncia? Ao que parece sim, enquanto que o inverso parece descabido. Feita estas
ponderacdes que ndo elimina principios, o interesse publico, que € a finalidade precipua dos

principios em analise, torna-se realizavel.

3.2 As exigéncias para habilitacao

A Lei 10520, art. 4°, XIII e XIV, estabelece as exigéncias devidas para a habilitacdo da
proposta vencedora e que devem constar do Edital do certame, que tratam da regularidade da

sociedade empresaria, da habilitagdo juridica e qualificagdes técnica e econdomico-financeira.

XIII - a habilitagdo far-se-4 com a verificagdo de que o licitante estd em situagdo
regular perante a Fazenda Nacional, a Seguridade Social e o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico - FGTS, e as Fazendas Estaduais e Municipais, quando for o caso,
com a comprovacao de que atende as exigéncias do edital quanto a habilitagdo juridica
e qualificagdes técnica e econdmico-financeira;

XIV - os licitantes poderao deixar de apresentar os documentos de habilitagao que ja
constem do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — Sicaf e sistemas
semelhantes mantidos por Estados, Distrito Federal ou Municipios, assegurado aos
demais licitantes o direito de acesso aos dados nele constantes; (BRASIL, 2002)*

28 Ibid., p. 16.
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Sendo as qualificagcdes técnica e econdmico-financeira que mais podem gerar
seguran¢a para a Administracdo Publica e motivos de impugnacdo para os interessados. O
tema também esta regulado nos arts. 30 e 31 da Lei 8666, onde também estdo estabelecidas
restri¢des a prerrogativa da Administragdo Publica de exigir garantias aos licitantes para a fase

de homologacao.

E extensa a jurisprudéncia acerca do tema, em geral com recomendagdes que as exigéncias
editalicias das qualificagdes ndo devem restringir a participagdo no certame e estarem
devidamente justificadas, evitando cartelizar a disputa entre os poucos que eventualmente
cumpram rigorosas e extensas exigéncias, conforme pode-se avaliar dos enunciados de

sumula e de precedentes dos Acordao de Simula do TCU.

SUMULA 272 - TCU

No edital de licitagdo, ¢ vedada a inclus@o de exigéncias de habilitacdo e de quesitos
de pontuagdo técnica para cujo atendimento os licitantes tenham de incorrer em custos
que ndo sejam necessarios anteriormente a celebragdo do contrato.

SUMULA N° 274 - TCU

E vedada a exigéncia de prévia inscri¢do no Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores - Sicaf para efeito de habilitagdo em licitacdo.

SUMULA 275 - TCU

Para fins de qualificagdo econdmico-financeira, a Administragdo pode exigir das
licitantes, de forma nao cumulativa, capital social minimo, patriménio liquido minimo
ou garantias que assegurem o adimplemento do contrato a ser celebrado, no caso de
compras para entrega futura e de execugdo de obras e servigos.

ADMINISTRATIVO. PROJETO DE SUMULA. EXIGENCIA DE INDICES
CONTABEIS EM LICITACOES PARA FINS DE QUALIFICACAO
ECONOMICO-FINANCEIRA. CONDICOES. CONVENIENCIA E
OPORTUNIDADE DA PROPOSICAO. APROVACAO COM ALTERACOES
NA REDACAO.

Converte-se em sumula o entendimento, pacificado no ambito do Tribunal de Contas
da Unido, de que a exigéncia de indices contdbeis de capacidade financeira, a exemplo
dos de liquidez, deve estar justificada no processo da licitagdo, conter pardmetros
atualizados de mercado e atender as caracteristicas do objeto licitado, sendo vedado o
uso de indice cuja formula inclua rentabilidade ou lucratividade.
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Trago a deliberag@o deste Colegiado anteprojeto de simula originalmente apresentado
com o seguinte enunciado:

“A exigéncia de indices contabeis de liquidez deve estar justificada no processo da
licitagdo, conter parametros atualizados de mercado ¢ atender a complexidade da obra
ou servigo, sendo vedado o uso de indice cuja formula inclua rentabilidade ou
lucratividade.”

2. Como relatado, o anteprojeto atende aos requisitos formais do Regimento da
Comissao de Jurisprudéncia, aprovado pela Portaria TCU 01/1996, tendo a sua
apreciagdo no ambito da referida comissao seguido os tramites regimentais.

3. O Ministro-Substituto André Luis de Carvalho apresentou sugestdo de
alteracdo do texto original, para que fique com os seguintes termos (acréscimos
sugeridos em destaque):

“A exigéncia de indices contabeis de capacidade financeira, em especial, de liquidez,
deve estar justificada no processo da licitagdo, conter parametros atualizados de
mercado e atender a complexidade da compra, obra ou servigo, sendo vedado o uso de
indice cuja formula inclua rentabilidade ou lucratividade”.

4. Conforme bem delineado nas justificativas para a alteracdo proposta, os
indices contabeis que podem ser exigidos na licitagdo dizem respeito a demonstracao
da capacidade financeira do licitante frente as obrigacdes que terd de assumir, caso lhe
seja adjudicado o contrato, de acordo o art. 31, § 1°, da Lei 8.666/1993. E, conquanto
os indices de liquidez sejam considerados na boa doutrina contabil como os de
exceléncia a tal fim, ndo ha obices a exigéncia de outros indicadores, desde que
pertinentes a garantia do cumprimento das obriga¢des resultantes da licitacdo (v.
Acoérdao 2.495/2010-Plenario) e observada a vedagdo ao uso de indices de
rentabilidade e de indicador de faturamento prevista no mencionado dispositivo da Lei
8.666/1993 (§ 1° do art. 31).

5. Assim, consoante afirmado na fundamentagdo trazida, para que se possa
avaliar se o Administrador, ao definir os critérios de habilitacdo, posicionou-se “na
linha divisoria entre a garantia de que o contrato vai ser cumprido e a restricdo ao
carater competitivo do certame licitatorio”, convém deixar claro que a exigéncia de
qualquer indice no ato convocatorio, e ndo apenas os de liquidez, com vistas a
apuragdo da qualificacdo financeira do licitante, deve estar fundamentada no processo
de licitacao.

6. Nao obstante, considero que, no contexto do enunciado, o uso da expressdo
“em especial, de liquidez”, cujo evidente propdsito ¢ o de destacar a importancia
desses indices como demonstrativos da aptiddo do licitante para honrar seus
compromissos, pode dar margem a outro entendimento, no sentido de que a
apresentagcdo de justificativa para a exigéncia de tais indices seria ainda mais
necessaria e relevante que para os demais. Portanto, preventivamente, de modo a se
evitar essa possivel interpretacdo, sugiro pequeno ajuste no texto, conforme a seguir,
mantendo a referéncia expressa aos indices de liquidez, que sdo os mais utilizados nas
licitagdes para fins de demonstrag@o da capacidade financeira do participante:
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“A exigéncia de indices contabeis de capacidade financeira, a exemplo dos de
liquidez, deve estar justificada no processo da licitagdo, conter parametros atualizados
de mercado e atender a complexidade da compra, obra ou servigo, sendo vedado o uso
de indice cuja formula inclua rentabilidade ou lucratividade”.

7. Uma outra alteragao que proponho refere-se a parte do enunciado que diz que
os indices contdbeis exigidos devem “atender a complexidade da compra, obra ou
servico” (redagdo que ja incorpora a sugestdo apresentada pelo Ministro André Luis) e
tem a ver com o fato de a complexidade do objeto licitado, com efeito, ser apenas um
dos aspectos da contratagdo a ser considerado no uso dos indices de capacidade
financeira.

8. Lembro aqui do Acérdao 1.214/2013-Plenario, que traz analise percuciente
sobre possiveis melhorias nos procedimentos relativos a contratacao e a execucao de
contratos de terceirizagdo de servigos continuados na Administragdo Publica Federal,
em que foi destacada a conveniéncia, na avaliacdo da capacidade econdmico-
financeira dos licitantes, da utilizagdo de parametros relacionados ao porte da empresa
¢ a materialidade do contrato, entre outros, em complemento aos indices contabeis
obtidos pelo método dos quocientes.

9. Menciona-se ali, ainda, que algumas contratacdes, pela propria natureza de
seu objeto, podem demandar maiores aportes iniciais de recursos e indices de liquidez
mais elevados que outras, tendo sido dado como exemplo o fornecimento de servigos
terceirizados, que requer disponibilidade financeira de curto prazo para a sua boa
consecugdo, em contraposi¢do ao fornecimento de bens permanentes ¢ de consumo,
que demandam indices de liquidez e cautelas certamente menores.

10. Ha também o voto condutor do Acorddo 268/2003-Plendrio, em que o
Emérito Ministro Marcos Vinicios Vilaca falava da pertinéncia de que os indices
fossem condizentes com as peculiaridades da obra e a realidade do mercado. Por sinal,
¢ comum a utilizacdo do valor médio de indicadores (nivel de endividamento ou
outro) de empresas de um determinado ramo de negdcios como parametro das
exigéncias formuladas nos editais.

11. Tudo isso para mostrar que, mais que “a complexidade da compra, obra ou
servico”, as exigéncias para os indices contabeis de capacidade financeira devem
atender “as caracteristicas do objeto licitado”, expressao mais genérica que abarca os
fatores diversos de uma contratacdo, como complexidade, natureza, materialidade,
entre varios outros, tornando o verbete mais abrangente e consonante com a
jurisprudéncia do Tribunal.

12. Aqui, anoto que a inclusdo das compras no enunciado, por sugestdo do
Ministro André Luis, faz mais evidente a propriedade de se usar a expressao “objeto
licitado”, porquanto o fato de se estar comprando um produto ou contratando a
prestacdo de servicos ou a realizacdo de obras constitui, por si s6, uma especificidade
da contratacdo, que influencia na definicdo da capacidade financeira a ser demandada
na licitacdo, conforme ja se falou acerca das menores precaugdes requeridas na
aquisi¢do de bens permanentes ¢ de consumo em relagdo a obtengdo de servigos.

(TCU 014.542/2009-3, RELATOR: JOSE MUCIO MONTEIRO, Data de Julgamento:
24/02/2016)
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No entanto, nesse aspecto caminha-se sobre uma ténue fronteira entre a preservagao da
competitividade e a preservacdo do interesse publico afastando sociedades empresérias sem

condi¢des de executar a prestacdo de servico conforme esperado e exigido.

Cabe destacar que a pratica do Pregdo gerou a critica situacdo da constituigdo de
sociedades empresarias formadas para fraudar os certames licitatorios. Em vista de serem
sociedades recém-formadas as mesmas estdo em condi¢cdes de apresentarem certidoes
negativas e com pouco esfor¢co de apresentarem as devidas qualificagdes técnica e econdmico-
financeiro, a partir da prestacdo de servico em outras licitagdes lenientes com as qualificagdes.
Como forma de analisar o lastro técnico e econdmico-financeiro, colaciona-se editais do

Estado e do Municipio do Rio de Janeiro.

EDITAL DE PREGAO ELETRONICO IPLANRIO N.° 0824/2015

1.01 A Empresa Municipal de Informatica S/A - IPLANRIO, torna publico que fara
realizar licitagdo, sob a modalidade de PREGAO ELETRONICO, do tipo MENOR
PRECO, sob regime de execucdo indireta, empreitada por preco Global, para
CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA NA PRESTACAO DE
SERVICOS DE LIMPEZA, HIGIENE, CONSERVACAO E DESINFECCAO, COM
FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTOS E MATERIAIS NECESSARIOS PARA
IPLANRIO, devidamente descritos, caracterizados e especificados no Termo de
Referéncia, parte integrante deste Edital de Pregdo Eletronico.

]
5. RECURSOS ORCAMENTARIOS

5.01 Os recursos necessarios a contratagdo para prestacdo dos servigos ora licitados
correrdo a conta da seguinte dotagdo or¢amentaria:

[.]

5.02 O demonstrativo contendo a estimativa prevista encontra-se no Quadro
Estimativo de Valores da Licitacdo (ANEXO VII do Edital), totalizando a importancia
estimada de R$ 169.645,20 (cento e sessenta e nove mil, seiscentos e quarenta e cinco
reais ¢ vinte centavos).

[...]
(A) - DOCUMENTACAO RELATIVA A HABILITACAO JURIDICA
(A.1) - Registro Comercial, no caso de empresario individual.

(A.2) — Ato Constitutivo em vigor (contrato social ou estatuto, conforme o caso),
devidamente registrado, em se tratando de sociedades empresarias ou empresa
individual de responsabilidade limitada e, no caso de sociedade por acdes,
acompanhados de documentos de elei¢do de seus administradores.

(A.3) - Inscrig¢@o do Ato Constitutivo, no caso de Sociedade Simples, acompanhada da
prova da composi¢do da diretoria em exercicio.
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(A.4) - Decreto de autorizagdo, em se tratando de empresa ou sociedade estrangeira
em funcionamento no pais, ¢ ato de registro ou autorizagdo para funcionamento
expedido pelo 6rgdo competente, quando a atividade assim o exigir.

(A.5) - Na hipotese de existir alteragdo nos documentos citados em (A.2) e
(A.3),posteriormente a constitui¢do da firma ou sociedade, os referidos documentos
deverdo ser apresentados de forma consolidada, contendo todas as clausulas em vigor.

(B) DOCUMENTACAO RELATIVA A QUALIFICACAO TECNICA

(B.1) Comprovacao de aptidao da licitante (pessoa juridica) para desempenho de
atividade pertinente e compativel com o objeto da licitacdo, mediante a apresentacdo
de certidao(des) ou atestado(s) fornecido(s) por pessoas juridicas de direito publico ou
privado.

(B.2) Comprovacao, feita através da apresentacdo, em original, do ATESTADO DE
VISITA (Anexo VIII do Edital) fornecido e assinado por servidor do o6rgdo
fiscalizador, ou declaracdo da licitante de que o responsavel Técnico, ou empregado
da licitante com habilitacdo técnica e devidamente indicado para tal fim, visitou o
local da prestagdo do servico, na data de / /  as horas, e tomou
conhecimento das condigdes para execucdo do objeto desta licitagdo, quando for o
caso.

© - DOCUMENTACAO RELATIVA A QUALIFICACAO
ECONOMICOFINANCEIRA

(C.1) - Comprovacao de ser dotada de capital social devidamente integralizado ou de
patrimoénio liquido igual ou superior a 5% (cinco por cento) do valor estimado para a
contratacdo. A comprovagdo serd obrigatoriamente feita pelo Ato Constitutivo,
Estatuto ou Contrato Social em vigor e devidamente registrado ou pelo balanco
patrimonial e demonstragdes contabeis do ultimo exercicio social, ja exigiveis e
apresentados na forma da lei, conforme disposto no artigo 31, inciso I, da Lei Federal
n® 8.666/93.

(C.2) - Balango patrimonial ¢ demonstragdes do resultado do ultimo exercicio, ja
exigiveis e apresentados na forma da lei, conforme disposto no artigo 31, inciso I, da
Lei Federal n® 8.666/93, devendo apresentar neste balango Indice de Liquidez Geral
(ILG) igual ou maior do que 0,5 % (zero virgula cinco). Sera considerado como Indice
de Liquidez Geral o quociente da soma do Ativo Circulante com o Realizavel a Longo
Prazo pela soma do Passivo circulante com o Exigivel a Longo Prazo.

ATIVO CIRCULANTE + REALIZAVEL A LONGO PRAZO

ILG =
PASSIVO CIRCULANTE + EXIGIVEL A LONGO PRAZO

(C.3) - Certiddes negativas de Recuperacdo Judicial/Extrajudicial ou Faléncia
expedidas pelo Distribuidor da sede da licitante, nos seguintes termos:

a)- Para as licitantes sediadas na Cidade do Rio de Janeiro, a prova sera feita mediante
apresentagdo de certidoes dos 1°, 2°, 3° e 4° Oficios de Registro de Distribui¢ao e
pelos 1° e 2° Oficios de Interdigoes e Tutelas.

b)- As licitantes sediadas em outras comarcas do Estado do Rio de Janeiro ou em
outros Estados deverdo apresentar, juntamente com as certiddes negativas exigidas,
declaragdo passada pelo foro de sua sede, indicando quais os Cartorios ou Oficios de
Registros que controlam a distribui¢@o de faléncias e concordatas.

¢)- Néo serdo aceitas certiddes com validade expirada ou passadas com mais de 90
(noventa) dias contados da efetiva pesquisa do Cartorio em relagdo a data da
realizagdo do Pregdo.

(D) - DOCUMENTACAO RELATIVA A REGULARIDADE FISCAL
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(D.1) - Prova de inscri¢do no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas do Ministério da
Fazenda (CNPJ).

(D.2) - Prova de inscricdo no cadastro de contribuintes estadual ou municipal, se
houver, relativo ao domicilio ou sede da licitante, pertinente ao objeto deste Pregdo.

(D.3) - Prova de Regularidade com as Fazendas Federal, Estadual e Municipal
mediante a apresentagdo dos seguintes documentos:

(D.3.a) - Certiddo de Regularidade com o Imposto de Renda e PIS da empresa -
(Certidao da Receita Federal);

(D 3.b) - Prova de Regularidade do Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS) e do Imposto Sobre Servigos (ISS), de acordo com o objeto social da
firma e referido, respectivamente, ao Estado e ao Municipio de domicilio da licitante;

(D.3.c) - Certidao de Regularidade Fiscal Imobiliaria (IPTU) do Municipio sede da
licitante, relativa ao imdvel onde se encontra instalada a sua sede.

(D.3.c.1) - No caso de a empresa, sediada no Municipio do Rio de Janeiro, ndo ser
proprictaria do imével sede devera apresentar declaragdo propria, atestando ndo ser
proprietaria do imével onde se localiza sua sede, além de Certidoes do 5° e 6°
Distribuidores.

(D.3.c.2) - As empresas sediadas em outros municipios deverdo apresentar Certiddo de
Regularidade da Secretaria de Fazenda de sua sede ou 6rgdo equivalente.

(D.3.c.3) — No caso de empresa com sede, filial ou escritério no Municipio do Rio de
Janeiro, fica obrigada a comprovar sua regularidade fiscal com este Municipio
mediante a apresentagdo dos seguintes documentos:

I - Certiddo de Regularidade do Imposto Sobre Servigos - ISS,

IT — Certidao de Regularidade Fiscal Imobiliria - IPTU. A licitante sera dispensada da
apresentacdo de certiddo de regularidade com o IPTU se ndo for proprietaria do
imovel onde funcione sua sede, filial ou escritorio. No entanto deverd apresentar
declaragdo propria, atestando ndo ser proprietaria do respectivo imoével, bem como
devera apresentar, em conjunto com a declarag@o, certiddes do 5° e 6° distribuidores.

I — Certidao da Divida Ativa do Municipio do Rio de Janeiro.

(D.4) — Certiddo Conjunta Negativa ou Positiva com Efeitos de Negativa de Débitos
Relativos aos Tributos Federais ¢ a Divida Ativa da Unido.

(D.5) - Prova de Regularidade relativa a Seguridade Social (CND) e ao Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (CRF).

(E) DOCUMENTACAO RELATIVA A REGULARIDADE TRABALHISTA.

(E.1) - Certidao Negativa de Ilicitos Trabalhistas praticados em face de trabalhadores
menores, em obediéncia a Lei n® 9.854/99, que devera ser emitida junto a Delegacia
Regional do Trabalho no Estado do Rio de Janeiro, conforme disposto no art. 2° do
Decreto n® 18.345 de 01.02.2000, ou Declaragdo firmada pela licitante, na forma
prevista no Anexo do Decreto n°® 23.445, de 25.09.03, de que ndo emprega menor de
dezoito anos em trabalho noturno, perigoso ou insalubre ¢ de que ndo emprega menor
de dezesseis anos, sob as penas da lei. Para as licitantes sediadas fora do Estado do
Rio de Janeiro, a certiddo devera ser emitida pelo 6rgdo competente no Estado onde a
firma tem sua sede.

(E.2) - Declaragdo de Atendimento ao Decreto Municipal “N” n.° 19.381, de
01.01.2001, nos termos do Anexo VI.

(E.3) — Certiddo Negativa de Débitos Trabalhistas (CNDT), emitida na forma da Lei
12.440, de 07.07.11, pela Justica do Trabalho.
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EDITAL DE PREGAO ELETRONICO N° 001 / 2017

]
2 - DO OBJETO E DO PRAZO DE ENTREGA

2.1 — O objeto do presente Pregdo Eletronico € a prestag@o de servigos especializados
de limpeza, conservagao e higienizagdo, com fornecimento de material de consumo e
equipamentos necessarios a execugdo dos servigos, no regime de empreitada por preco
global, por um periodo de 12 (doze) meses, para atendimento das necessidades do
PRODERIJ, nas condic¢des estabelecidas no Termo de Referéncia — TR (Anexo I).

[...]
5—-DO TIPO DE LICITACAO E DO VALOR MAXIMO
5.1 - O presente Pregdo Eletronico reger-se-a pelo tipo MENOR PRECO GLOBAL.

5.2 — O valor total maximo aceitavel para esta contrata¢do sera de R$ 396.034,32

[...]
12.2.3 - Qualificacio Econémico-Financeira

12.2.3.1- Deverdo ser apresentadas as Certidoes Negativas de Faléncias e
Recuperagdo Judicial expedida pelos distribuidores da sede da pessoa juridica, ou de
execugdo patrimonial, expedida no domicilio da pessoa fisica. Se o licitante ndo for
sediado na Comarca da Capital do Estado do Rio de Janeiro, as certiddes deverdo vir
acompanhadas de declaragdo oficial da autoridade judicidria competente, relacionando
os distribuidores que, na Comarca de sua sede, tenham atribuicdo para expedir
Certidoes Negativas de Faléncias e Recuperacdo Judicial, ou de execucdo patrimonial.

12.2.3.2 - As certiddes comprobatdrias do atendimento ao disposto no item 12.2.3.1,
quando emitidas no Municipio do Rio de Janeiro, serdo as dos 1°, 2°, 3° e 4° Oficios
do Registro de Distribuicao.

b) Balango Patrimonial ¢ Demonstragdes Contabeis do tltimo exercicio social, desde
que ja exigiveis e apresentados na forma da Lei, incluindo Termo de Abertura e
Encerramento do livro contabil, que comprovem a boa situagao financeira da empresa,
vedada a sua substitui¢do por balancetes ou balangos provisorios.

¢) Comprovacgéo de ser dotado de patrimoénio liquido igual ou superior a R$ 30.000,00
(trinta mil reais).

12.2.4 — Qualificacdo Técnica

12.2.4.1 - Para fins de comprovag¢do da qualificagdo técnica, deverdo ser apresentados
os seguintes documentos:

a) Comprovagao de aptidao para desempenho de atividade pertinente e compativel em
caracteristicas com o objeto da licitacdo. A referida aptidao sera feita por atestados
fornecidos por pessoas juridicas de direito publico ou privado.

12.2.4.2 — Caso o licitante se enquadre como Microempresa ou Empresas de Pequeno
Porte deverd apresentar declaragdo (Anexo IV) de que cumprem os requisitos
previstos na Lei Complementar n°. 123, de 14.12.2006, em especial quanto ao seu art.
3°.

Quanto a manifestacdo do TCU a respeito da capacidades técnica-operacional e

técnica-profissional, embora a Lei 8.666 ndo trate expressamente do termo capacidade
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técnico-operacional, como o fez para a capacidade técnico-profissional, o conceito esta
contemplado o II do art. 30 e diz respeito ao proprio licitante. Nesse caso, pode-se exigir
comprovagcdo de qualificacdo técnico-operacional mediante a apresentagdo de atestados,
consoante interpretacdo do § 3° do artigo 30. Esses atestados destinam-se a demonstrar que a
empresa possui aptiddo para a realizacdo daquele trabalho, haja vista ja ter executado algo

similar.

ADMINISTRATIVO. PROJETO DE SUMULA. COMPROVACAO DA
CAPACIDADE TECNICO-OPERACIONAL DE LICITANTES. LEGALIDADE
DA EXIGENCIA DE PROVA DA EXECUCAO DE QUANTITATIVOS
MINIMOS EM OBRAS OU SERVICOS COM CARACTERISTICAS
SEMELHANTES. CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE DA PROPOSTA.
APROVACAO.

Converte-se em stiimula o entendimento, pacificado no ambito do Tribunal de Contas
da Unifo, no sentido de que, para a comprovagdo da capacidade técnico-operacional
das licitantes, e desde que limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia
e valor significativo do objeto a ser contratado, ¢ legal a exigéncia de comprovagao da
execugdo de quantitativos minimos em obras ou servicos com caracteristicas
semelhantes, devendo essa exigéncia guardar propor¢do com a dimensdo e a
complexidade do objeto a ser executado.

Conforme mencionado no relatorio precedente, trago a deliberacdo deste Colegiado
mais um anteprojeto de simula originado dos trabalhos do grupo constituido pela
Portaria-TCU n° 153/2009, com a finalidade de atualizar a base de sumulas de
jurisprudéncia do Tribunal, por meio de apresentacdo de anteprojetos de revogacao,
revisdo e edi¢do de sumulas.

2. O Anteprojeto de Simula n° 7/2009, ora em apreciagao, contém a seguinte redago:

“Para a comprovagdo da capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde que
limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia e valor significativo do
objeto a ser contratado, ¢ legal a exigéncia de comprovagdo da execucdo de
quantitativos minimos de obras ou servigos com caracteristicas semelhantes, devendo
essa exigéncia guardar propor¢do com a dimensdo e a complexidade do objeto a ser
executado”.

3. Preliminarmente, registro que o anteprojeto atende os requisitos formais definidos
pelo art. 6° da Portaria-CJU n°® 1/1996, consoante bem sintetizado pelo Ministro
Aroldo Cedraz, relator da matéria no ambito da Comissao de Jurisprudéncia:

“6.1. os julgados sobre a matéria tém sido reiterados e uniformes, como mostram os
acorddos do Plenario 165/2009, 1.908/2008, 1.417/2008, 597/2008, 2.640/2007,
1.771/2007, 1.891/2006 e 657/2004, o acérddo da 1 Camara 1.617/2007 e o acérdio
649/2006 da 2* Camara;
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6.2. ha mais de trés precedentes sobre o assunto, como visto acima;

6.3. os relatores dos precedentes sdo distintos;

6.4. o inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal e o art. 30 da Lei 8.666/1993,
dispositivos que embasaram as deliberagdes desta Corte e a proposta apresentada pela
Dijur, permanecem em vigor;

6.5. a tese expressa no enunciado sugerido ndo esta literalmente contida em qualquer
norma legal, regimental ou regulamentar deste Tribunal;

6.6. ha precedentes de todos os Colegiados desta Casa.”

4. Relativamente a conveniéncia e a oportunidade de sua aprovacdo, acompanho os
pareceres emitidos nos autos, uma vez que restou demonstrado que se trata de questao
relevante e pacificada neste Tribunal e que a simula a ser editada servira de orientagdo
aos gestores publicos e auditores desta Casa, assim como ao publico em geral, a
respeito da melhor interpretagdo a ser dada aos ditames do art. 30 da Lei n°
8.666/1993.

5. No que diz respeito a redacao da sumula, observo que as sugestdes apresentadas
pelo Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa tiveram por finalidade “harmonizar
o texto da Stimula com o da Lei Geral de Licitagdes e Contratos e destacar a obrigacao
imposta por lei 8 Administracdo de identificar as parcelas de maior relevancia técnica
e de valor significativo do objeto no instrumento convocatdrio, a guisa motivada”.

6. De fato, o § 2° do art. 30 da Lei n° 8.666/1993 estabelece que as parcelas de maior
relevancia técnica e de valor significativo do objeto da licitagdo devem ser definidas
no instrumento convocatorio. Além disso, ¢ relevante a preocupacao demonstrada pelo
Ministro-Substituto Marcos Bemgquerer Costa em se observar o principio da
motivagdo, em razdo da obrigatoriedade de a Administragdo Publica justificar em
qualquer tipo de decisdo os seus fundamentos de fato e de direito e de a formalidade
ser necessaria para permitir o controle da legalidade dos atos administrativos.

7. Todavia, embora haja deliberagdes que suportem a modificacdo sugerida, como a
mencionada por Sua Exceléncia (Acorddo n® 697/2006 — Plenario), a jurisprudéncia
predominante do Tribunal ndo faz mencao explicita & maior relevancia técnica das
parcelas do objeto da licitacdo e admite, por vezes, que a justificativa para a defini¢do
das parcelas seja apresentada no respectivo processo administrativo (vide, por
exemplo, o Acoérddo n°® 1.617/2007 — 1* Camara e os Acdrddos n°s 657/2004,
1.891/2006, 2.640/2007 e 165/2009, todos do Plenario).

8. Lembro, ainda, que uma das diretrizes basicas a serem observadas para formulacdo
de anteprojetos de sumulas, de acordo com a mencionada Portaria-CJU n° 001/1996,
refere-se a “ndo estar a tese literalmente contida em dispositivo legal, regimental ou
em qualquer norma interna do Tribunal”.
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9. Assim, em que pese a razoabilidade da justificagdo apresentada, entendo ndo ser
conveniente proceder a alteracdo sugerida no texto da sumula, a ndo ser o pequeno
ajuste indicado a seguir, o qual se mostra necessario a fim de que ndo haja duvidas
sobre a correta interpretacdo dada ao assunto por esta Corte, conforme sugestdo
efetuada em contato mantido por minha assessoria com a Secob-1:

“Para a comprovacgdo da capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde que
limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia e valor significativo do
objeto a ser contratado, é legal a exigéncia de comprovagdo da execugdo de
quantitativos minimos em obras ou servi¢os com caracteristicas semelhantes, devendo
essa exigéncia guardar propor¢do com a dimensdo e a complexidade do objeto a ser
executado”.

Com essas consideracdes, € as escusas por ndo acatar a sugestdo oferecida pelo
eminente Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa, VOTO por que o Tribunal
adote o acorddo que ora submeto a apreciacdo deste Plenario.

(TCU 008.451/2009-1, RELATOR: UBIRATAN AGUIAR, Data de Julgamento:
19/01/2011)

3.3 - A fase de lances e a regra dos 10%

Analisando as diferentes fases do certame, a fase inicial restringe-se a menor proposta
e aquelas que ficaram na margem de 10%, o que deve garantir ao menos trés licitantes, caso
contrario, sera completado esse numero com as menores propostas. Apds essa fase, inicia-se a

disputa entre os licitantes que estdo selecionados para a sessao de lances.

Tal dispositivo teve como justificativa estabelecer uma concorréncia que se garantisse
propostas que estivessem nos patamares do mercado, uma espécie de filtro para precos
superfaturados. Porém, a prética demonstrou que empresas apresentam precos que afastam
empresas com propostas mais adequadas ao mercado e desenvolveu-se estratégias, a exemplo,
da escada, onde a empresa disputa o certame com outras do mesmo grupo econdmico, apenas
para garantir que havera trés empresas, haja vista que nesta fase basta uma declaracao para

participar do certame.
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O objetivo do legislador ao criar a “regra dos 10%” foi induzir os interessados a se
apresentarem no pregdo com pregos compativeis com os de mercado. Foi uma
tentativa de evitar acordos de precos que pudessem frustrar a busca pelo menor prego
na sessdo. A regra assim estabelecida pretendia dificultar a concretizagdo de acordos
contrarios ao interesse publico entre os participantes, na medida em que permite que
um terceiro, alheio as combinagdes, apresente preco abaixo dos demais, alijando
aqueles da etapa de lances verbais.

Em tese, a “regra dos 10%” ¢ 1til e contribui para a ampliagdo da competitividade no
pregdo. Ocorre que a pratica tem indicado um caminho diverso. Sua utilidade ¢
mesmo evidente quando, no caso concreto, a competitividade for baixa em razdo de os
potenciais interessados no pregdo formarem um grupo pequeno de licitantes. Em
situagdes assim, a “regra dos 10%” supre a baixa competitividade do mercado no qual
a licitac@o esta inserida. Por outro lado, se o nimero de licitantes interessados for alto
e, por isso, a competitividade decorrer da propria estrutura desse mercado, a “regra
dos 10%” tem-se mostrado inadequada, pois praticas anticompetitivas tém anulado os
efeitos positivos da regra. Trata-se da indevida restrigdo da competicdo na sessdao
publica do pregdo em razdo de pratica fraudulenta orquestrada por alguns
participantes, que consiste na tentativa muitas bem-sucedida, de impedir a realizagao
de verdadeira competi¢do entre os licitantes, ao simular supostos concorrentes para
fazer numero e atender a regra de que deve haver pelo menos trés propostas de precos
na “regra dos 10%”. Tal pratica consiste em coordenar precos ¢ a participagdo de
empresas com vinculo societario entre si, ou com vinculo decorrente de representagao
comercial, exclusivamente para suprir o numerario exigido nas normas do pregao e
evitar a real competi¢do. (MONTEIRO, 2010, p. 159-160)%

Diante dessa proposta de menor pre¢o cumulada com a restrigdo do critério dos 10% e sessdo
de lances o Pregdo afetou o mercado de prestacdo de servicos de tal forma que o mercado foi
sendo capturado por empresas de baixo capital social, administrado por aventureiros, que
oferecem servicos de péssima qualidade e geram alto risco para o interesse publico. A
administracdo publica tem motivado a depreciacdo do mercado de prestacdo de servicos, o
que gera prejuizos aos empregados envolvidos, mas da mesma forma a administragdo publica,
ndo apenas do ente que promove o Pregdo como aos envolvidos indiretamente. Para tanto,
analisemos a sui generis literatura surgida no amago do Estado para tentar coibir a pratica
fraudulenta das empresas envolvidas com essa modalidade licitatéria. Os Procuradores da
CONAP - Coordenadoria Nacional de Combate as Irregularidades Trabalhistas na
Administragdo Publica do MPT redigiram o “Manual de implementacdo do projeto
terceirizagdo sem calote”, em 2015 com 296 paginas, que em sua Apresentagdo define um

quadro do resultado das licitagdes pela modalidade Pregao.

O projeto ‘Terceirizagdo sem calote’ ¢ um dos resultados do planejamento estratégico
que vem sendo desenvolvido no dmbito do MPT e tem por finalidade assegurar a

29 Ibid., p. 21.
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observancia dos direitos dos trabalhadores que prestam servigos terceirizados aos
entes publicos, nas trés esferas de governo (municipal, estadual ¢ federal), seja na
administracdo direta ou indireta, a partir da adog¢do de medidas extrajudiciais e
judiciais. Essas medidas poderfo ter carater preventivo, configurando-se em diretrizes
para que administrag@o publica realize procedimentos licitatorios que elejam empresas
idoneas, bem como fiscalize o adimplemento dos encargos sociais e trabalhistas no
curso dos contratos de prestacdo de servigcos continuados; ou carater repressivo,
responsabilizando as empresas terceirizadas e seus socios, bem como os entes
publicos e seus dirigentes pela reparacdo dos danos, nos casos de violagdo dos
referidos direitos.

O Projeto Terceirizagdo sem calote se originou da necessidade de atuagdo do
Ministério Publico do Trabalho frente aos principais problemas detectados nos
contratos de prestacdo de servigos continuados a Administragdo Publica, dentre os
quais se destacam:

. a alta taxa de inadimpléncia de direitos trabalhistas por parte das empresas
terceirizadas, principalmente quando se aproxima o fim do contrato celebrado entre a
prestadora de se rvigos e o ente publico;

. o alto indice de contratagdes emergenciais para assegurar a continuidade do
servico, ocasionando a dispensa de licitagdes;

. os intimeros litigios trabalhistas na Justi¢a do Trabalho;
. as dificuldades de obtenc¢ao de valores e/ou bens na execucao trabalhista;
. 0s prejuizos ao patrimonio publico/erario, que muitas vezes tem que pagar

obrigagdes trabalhistas, com responsaveis subsidiarios. (BRASIL, 2015)*

Bastante sintomatico foi o esfor¢o conjunto realizado pelo Grupo de Estudos de Contratagao e
Gestao de Contratos de Terceirizagdo de Servigos Continuados na Administragao Publica
Federal que em 2010 gerou o “Relatorio — Propostas de Melhoria” com a participagdo de
servidores do Tribunal de Contas da Unido - TCU, do Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestao — MP, da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério da Previdéncia Social, do
Ministério da Fazenda, do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo e do Ministério Publico
Federal, com o objetivo de formular propostas de melhorias na contratagdo, gestdo e término
(rescisao ou fim de, vigéncia) dos contratos de terceirizagdo de servigos continuados na
Administracdo Publica Federal. Dentre as varias pérolas encontradas no relatorio, uma das
mais preciosas que demonstram bem o estado da arte do Pregdo, estd a constatacdo da

quantidade de certiddes e documentos exigidos das empresas vencedoras dos certames na

30 BRASIL. Ministério Piblico do Trabalho. Manual da CONAP. Terceirizac¢io sem calote. Brasilia, 2015.
Disponivel em; http://portal.mpt.mp.br/wps/wem/connect/portal mpt/686dec36-9611-4893-b5b9-
85f701cf8a83/Terceiriza%C3%A7%C3%A30+sem+Calote WEB.pdf?
MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=ROOTWORKSPACE.Z18 395C1BO0K89D40AM21.613
R2000-686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83-1Th9VrG. Acessado em 09 jan. 2017.



http://portal.mpt.mp.br/wps/wcm/connect/portal_mpt/686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83/Terceiriza%C3%A7%C3%A3o+sem+Calote_WEB.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=ROOTWORKSPACE.Z18_395C1BO0K89D40AM2L613R2000-686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83-lIh9VrG
http://portal.mpt.mp.br/wps/wcm/connect/portal_mpt/686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83/Terceiriza%C3%A7%C3%A3o+sem+Calote_WEB.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=ROOTWORKSPACE.Z18_395C1BO0K89D40AM2L613R2000-686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83-lIh9VrG
http://portal.mpt.mp.br/wps/wcm/connect/portal_mpt/686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83/Terceiriza%C3%A7%C3%A3o+sem+Calote_WEB.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=ROOTWORKSPACE.Z18_395C1BO0K89D40AM2L613R2000-686dec36-9611-4893-b5b9-85f701cf8a83-lIh9VrG
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execucdo dos contratos, o que inclui os documentos exigidos pela Lei 8666 e pela IN MP

02/2008, produzindo fatos inusitados,

25. Para que se tenha uma no¢do da dimensdo das exigéncias formuladas pela
Administragd Publica, a empresa contratada pelo TCU para prestar servigos
terceirizados de recepcdo (equivalente a 40 prestadores de servico), entrega para
analise, mensalmente, volume que ultrapassa 250 folhas, sendo necessarias centenas
de calculos para a conferéncia de valores.

26. No exemplo citado no paragrafo anterior, apesar de a contratada ter

apresentado documentos perfeitamente regulares durante toda a execuc¢io, nio

honrou com os encargos sociais e verbas rescisérias dos empregados, tomando
in6cuo todo o trabalho de exame documental.

Mais adiante o relatério chega a propor

31. Dessa forma, o Grupo de Estudos entende como desproporcional que se exija de
servidores publicos contratados, no mais das vezes, para desempenharem fungdes
especificas, como engenheiros, contadores, administradores, agentes administrativos,
além de fiscalizarem o objeto de seus contratos, conforme preceitua o art. 67 da Lei,
8.666/93, que examinem toda essa documentagdo, volumosa e extremamente
complexa, sem os instrumentos adequados, com sérios riscos de responsabilizagdo
pessoal.

32. Propomos, portanto, que os pagamentos das contratadas sejam realizados
exclusivamente com base na documentagdo prevista na Lei _ n° 8.666/93, e a garantia
de cumprimento das obrigagdes trabalhistas e previdencidrias seja obtida a partir de
outros procedimentos, os quais serdo explicados posteriormente neste relatorio.

33. No entanto, caso se entenda que a documentagdo relacionada na IN/SLTI/MP n°
02/2008 deve continuar sendo solicitada e examinada de forma exaustiva, 0 Grupo de

Estudos sugere que seja realizado estudo para viabilizar a "quarteirizacio' de
servicos, mediante a contratacio de empresa especializada na area contabil e
administrativa, com a finalidade de prestar assisténcia a fiscalizacio, nos termos
do art. 67, da Lei n® 8.666/93, dado o volume e a complexidade dos documentos e
a incapacidade dos fiscais em realizar esse exame. (BRASIL, 2010)*'

31 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de trabalho do Grupo de estudos de contratacio e
gestdo de contratos de terceirizaciio de servicos continuados na administracio piblica federal do Tribunal
de Contas da Unido - TCU, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio — MP, da Advocacia-
Geral da Unido, do Ministério da Previdéncia Social, do Ministério da Fazenda, do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo e do Ministério Publico Federal. Brasilia. 08 dez. 2010. Disponivel em:
file:///C:/Users/Usuario/AppData/Local/Packages/Microsoft.MicrosoftEdge 8wekyb3d8bbwe/TempState/Downl

oads/relatorio_do_grupo_de_estudos_pdf %20(1).pdf. Acesso em 20 jan 2018.
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Pelo relatorio a proposta € transferir para a Receita Federal, a Caixa Econdmica e para o
Ministério do Trabalho a responsabilidade pela fiscalizacdo. Quando seria necessario
questionar porque empresas contratadas por licitagdo chegam a essa situagcdo de insolvéncia
financeira e de descumprimento das suas obriga¢des contratuais. A resposta a esse
questionamento atravessa transversalmente os procedimentos licitatérios do Preglo,

especialmente no tocante ao critério de julgamento da melhor proposta.

A Literatura exposta soma-se a Instru¢io Normativa MP 05/2017 que dispde sobre as
regras e diretrizes do procedimento de contratagdo de servigos sob o regime de execucgdo
indireta no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional pelo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, que substitui a IN MP 02/2008. A IN
MP 05/ 2017 possui uma estrutura de 138 péginas, 76 artigos, e Anexos (1 Definicdo, 9
Modelos, 9 Guias e 4 Diretrizes)

Se o Pregdo tem reiteradamente representado prejuizo a Administragdo Publica e
consequentemente a coletividade, por que ndo aprender com a historia dos desastres
ambientais, conforme preciosa licdo de Carvalho Filho (2014), quando trata do Principio da

Precaucgdo.

Esse postulado teve origem no ambito do direito ambiental, efetivamente foro proprio
para seu estudo e aprofundamento. Significa que, em caso de risco de danos graves e
degradagdo ambientais, medidas preventivas devem ser adotadas de imediato, ainda
que ndo haja certeza cientifica absoluta, fator este que ndo pode justificar eventual
procrastinag@o das providéncias protetivas. Autorizada doutrina, a propdsito, ja deixou
consignado que, existindo divida sobre a possibilidade de dano, “a solucio deve
ser favoravel ao ambiente e niao ao lucro imediato”. (CARVALHO FILHO, 2014,
p. 40)*

Essa forma de realizagdo da modalidade, iniciando os lances com os licitantes que
apresentaram pre¢os na margem de 10% do menor prego, €, a partir do entendimento desse
esfor¢o analitico, causa das consequéncias danosas geradas pela modalidade Pregdo. O que
gera a compreensdo que os problemas sdo estruturais, ou seja, sdo intrinsecos ao

procedimento licitatorio, e ainda que mudangas assessoOrias sejam realizadas, haja vista os

32 Ibid., p. 19.
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diversos procedimentos acrescentados pela IN 05/2017 do Ministério do Planejamento, isto
ndo alterara o que efetivamente precisa ser alterado, ndo estd na margem de discricionariedade

do agente alterar qualquer dos procedimentos estipulados na Lei 10520.

3.4 - Ainversao de fases da habilitagcao

A habilitagdo ao final do certame, também agudiza mais a leniéncia nesta etapa do
certame, uma vez que o pregoeiro estard muito mais suscetivel a relativizar e flexibilizar as
exigéncias do Pregdo e ndo utilizar critérios rigorosos para habilitagdo, uma vez que a recusa
do menor prego pode criar um constrangimento diante da opinido publica e justificativas do
Pregoeiro, além do temor de responder pela desclassificacio do menor preco. Haja vista,
grande receio dos agentes publicos com possiveis processos administrativos e criminais
quando responsaveis por licitagdes, em especial neste momento de suspeita geral sobre a
correcdo da administracdo publica na condugdo das licitagdes publicas. A regra ¢ a
desconfianca. Tal entendimento encontra acolhida na obra de Margal Justen Filho (2009), para

quem

A complexidade de um objeto contratual exige que a Administragdo adote precaugoes,
destinadas a evitar a sele¢do de um particular destituido de condi¢des de executar um
objeto complexo, problematico, eivado de dificuldades. Assim, o pregdo pode ser
utilizado para a aquisicdo de agua mineral — cujo fornecimento ndo pressupode
habilidades ou capacitagdes diferenciadas. No entanto, ¢ um desproposito promover a
inversdo de fases para objetos altamente complexos. O resultado pratico ¢ a
Administragdo tornar-se refém da proposta de menor valor, cuja exequibilidade
costuma ser muito improvavel, sendo constrangida a contratar com o licitante mais
ousado e enfrentando posteriormente problemas de toda a ordem durante a execugdo
do contrato. (JUSTEN FILHO, 2009, p.12)*

Para Vera Monteiro (2010) o conhecimento das propostas retira a objetividade e a

imparcialidade na avaliagdo dos documentos habilitatorios.

Nao obstante a idéia da inversdo das fases tenha sido recebida com elogios ao ser
incorporada no pregdo, muitos autores expuseram ressalvas a novidade. A principal
delas seria a perda na transparéncia do procedimento, uma vez que o condutor da

33 Ibid., p. 27.
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licitagdo tenderia a ser mais flexivel na analise dos documentos habilitatorios do
proponente que sabidamente apresenta oferta favoravel a Administragdo Publica. Ou,
de outra parte, mais rigido no caso de a proposta classificada em primeiro lugar
consignar preco consideravelmente reduzido, tornando a proposta inexequivel.
(MONTEIRO, 2010)*

Fato de que se torna questionavel a imparcialidade da anélise dos documentos, pois neste
momento serd uma andlise pressionada pelo resultado, além de quebrar a isonomia entre os
participantes, uma vez que os demais nao terdo seus documentos avaliados, impedindo
inclusive de avaliar se a participagdo de algum dos licitantes teve o objetivo de facilitar a

vitéria de outra proposta, uma vez que seus documentos ndo seriam exigidos.

O Ministério Publico do Trabalho em sua publicagdo Manual de implementa¢do do
projeto terceirizagdo sem calote, de 2015, adverte a Administracao Publica, que no momento
da selecao da melhor proposta e da analise dos documentos para homologacao, quando se
tratar de contrato de prestacdo de servigos continuados, o agente publico deve estar orientado
pela preservagdo dos principios constitucionais referentes a prote¢do da dignidade humana e a

valorizacao social do trabalho.

Portanto, ¢ necessario que a Administracdo seja rigorosa na fase de habilitagdo,
exigindo em edital que o licitante comprove efetivamente a sua capacidade financeira
e técnica para arcar com os encargos trabalhistas, previdencidrios e fiscais durante
todo o periodo do contrato. Ademais, ¢ importante que seja analisada a quantidade de
trabalhadores que irdo realizar os servigos, a fim de obstar que a contratante empregue
numero insuficiente de pessoas, imponde-lhes sobrecarga de trabalho e as levando a
exaustao.

Entretanto, a pratica da contratagdo de servigos terceirizados pelo Poder Publico, em
expressiva parte dos casos, ndo tem observado esses pressupostos, ocasionando
inimeros problemas de natureza trabalhista, tais como o atraso no pagamento de
salarios, a ndo concessdo de férias, a auséncia de pagamento de verbas rescisorias, a
falta de depdsitos de valores relativos ao FGTS, jornada de trabalho excessiva, entre
outros. (BRASIL, 2015, p. 27)*

Neste assunto importante lembrar que a natureza juridica da licitagdo, conforme Carvalho

Filho (2014), ¢ a de procedimento administrativo com fim seletivo, que constitui um conjunto

34 Ibid., p. 21.

35 Ibid., p. 42.
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ordenado de documentos ¢ atuagdes que servem de antecedentes e fundamento a uma decisao

administrativa, assim como as providéncias necessarias para executa-la.

Justamente pelo fato de o procedimento ser constituido pela pratica de varios atos e
atividades, ndo somente de administradores publicos como também de administrados
e terceiros, sua formalizagdo se consuma, em geral, através de processo
administrativo, este indicativo das relacdes juridicas entre os participantes do
procedimento, tendo, pois, verdadeira teleoldgica ¢ valendo como instrumento para
alcancar o objetivo final da Administragio. (CARVALHO FILHO, 2014, p. 152).*¢

A licitacdo por sua vez, trata-se de uma atividade administrativa vinculada. Dispde a lei sobre
todos os elementos do ato a ser praticado pelo agente, devendo submeter-se por inteiro ao
mandamento legal e tratando-se de licitagdo, ao edital. Diante destes principios do direito
administrativo, entra em cena o pregoeiro, responsavel pela execucdo do certame, que
posteriormente transmitird todo procedimento a autoridade competente para que finalmente
homologue. Tratando-se de Pregdo, o pregoeiro, ainda que assistido pela equipe de apoio,
decide e responde singularmente pelas decisdes. Cabe aos demais servidores da equipe
responsabilizacdo em caso de ndo agirem contra atos ilegais, ainda que cientes dos mesmos,

conforme ja exposto anteriormente, quando citada jurisprudéncia do TCU.

O TCU tem responsabilizado o pregoeiro, condenando-o em débito solidariamente
com os demais responsaveis, caso a irregularidade por ele praticada tenha nexo de causalidade
com o eventual dano causado aos cofres publicos. Ele pode, ainda, ser apenado com a multa
prevista no art. 57 da Lei n° 8.443/1992. Por outro lado, caso a irregularidade cometida nao
contribua para o débito, mas constitua infragdo a norma legal ou regulamentar, ou, ainda, aos
principios que regem a Administragdo Publica, pode ser aplicada ao pregoeiro a multa

prevista no art. 58 da Lei Organica do TCU.

A responsabilidade pela condugdo do pregdo recai sobre o pregoeiro, que tem a tarefa
de classificar as propostas, habilitar o licitante a ser contratado e adjudicar-lhe o objeto da
licitagdo. Diante disto, recai sobre os ombros do Pregoeiro grande responsabilidade, ainda que

aja em estrita observancia das normas legais e editalicias, alguns procedimentos podem ser

36 Ibid. p. 19.
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interpretados como desvio de conduta e gerar grande transtornos ao agente publico, como ser
responsabilizado administrativamente ou juridicamente diante da inabilitacdo de um licitante
que apresentou o menor preco, ainda que inexequivel. Cabe destacar, que o mundo da
Administragdo Publica estd cada vez mais permeado pelo julgamento popular, pelo

julgamento da imprensa e das midias sociais, para ndo dizer inquisi¢do popular e midiatica.

Tal questdo coloca-se para avaliarmos a margem de aplicabilidade do julgamento
acerca da habilitacdo, uma vez que o licitante ofereceu o menor prego, e essa oferta ja passou
pelo julgamento de exequibilidade e no momento seguinte tera seu envelope aberto para
analise dos documentos para a devida homologagdo. Qual Pregoeiro esta efetivamente
disposto no momento da andlise dos pregos e dos documentos para habilitacio ponderar
principios, da dignidade humana, dos valores sociais do trabalho, com normas legais, o que
exigira fundamentadas justificativas e amparo em jurisprudéncia, especialmente do 6rgaos
controladores, para afastar licitantes descomprometidos com o interesse publico, sem a menor

condi¢do técnica e econdmica-financeira.

Diante do historico brasileiro de corrup¢do envolvendo sobrepreco em licitagdes, nao
aceitar o licitante que oferece o menor prego exige determinacao, altruismo e desprendimento

do agente publico.

3.5 - A preponderancia das empresas pequenas

Alguns autores tendem a acreditar que o Pregdo tem privilegiado as maiores empresas na
disputa por Pregdo, no entanto ¢ importante destacar que dentro das duas finalidades, compra
de bens e contratagdo de servigos tal preponderancia ¢ mais do que possivel, afinal ¢ uma
regra de produgdo em escala. A empresa maior de maior capital e negociagdo no mercado tem

muito mais chance de oferecer o menor preco.

As grande empresas estdo em condi¢des de ofertar os menores pregos, em virtude de
uma lei econdmica inafastavel. Trata-se de que a elevacdo da escala de atuacdo do
empresario a ele permite praticar os menores pregos. O grande empresario adquire
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grandes quantidades de seus fornecedores, incorre em custos fixos proporcionalmente
menores e pode suportar margem de lucratividade mais reduzida. Portanto, a difusdo
do pregdo e, especialmente, a consagracdo de sua forma eletronica significou a
inviabilizagdo de micro e pequenos empresarios sagrarem-se vencedores de licitagdes
publicas. Nao foi casual, alids, a edigdo da LC n° 123, por meio da qual se
estabeleceram preferéncias em favor das empresas de menor por econdmico. Tais
providéncias representam uma tentativa de neutralizar alguns efeitos altamente
indesejaveis produzidos pela implantagdo do pregdo eletronico. (JUSTEN FILHO,
2009, p. 20)*’

Porém, o mesmo ndo ocorre com a contratacdo de servicos. Neste caso a pratica tem sido o
favorecimento das menores empresas. Diante da auséncia ou da pouca exigéncia no tocante ao
capital social para participacdo dos certames, tem sido recorrente, empresas serem
constituidas para disputarem e ganharem a disputas com pregos bastante abaixo do praticado
no mercado, e em pouco tempo desaparecerem, sem ao menos quitar os créditos trabalhistas
ou mesmo cumprir o contrato com a administragdo publica conforme estabelecido, trata-se de
uma fraude. O Pregdo eletronico aumenta essa possibilidade quando o edital ndo exige que a

empresa possua sede no Estado ou na localidade onde sera prestado o servigo.

O Pregdo atraiu empresas sem lastro patrimonial que a qualquer prego tentam a sorte
em licitagdes que podem representar alguns milhdes de reais. Para aprofundar ainda mais essa
distor¢io a Lei Complementar 123 de dezembro de 2006 estabeleceu a preferéncia de
contratagdo das microempresas € empresas de pequeno porte, que na regulamentacao dos arts.
170, IX, e 179 da Constituicdo, instituiu o Estatuto da Microempresa e da Empresa de

Pequeno Porte, formulando normas de tratamento diferenciado e diferenciado.

Ainda no tocante as preferéncias estabelecidas na Lei Complementar, nas licitagdes
serd assegurada, como critério de desempate, preferéncia de contratacio para as

microempresas e empresas de pequeno porte.

A lei criou varias normas concernentes ao empate. Numa delas, o legislador
considerou empate qualquer situagdo em que propostas oferecidas por microempresas
e empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% superiores a proposta de melhor
classificagdo (art. 44, §1°). Na outra, aplicavel na modalidade de pregdo, foi fixado em
5% o intervalo percentual para o mesmo caso de empate (art. 44, §2°). Por

37 Ibid., p. 27.
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conseguinte, além do empate real, a lei previu também o empate presumido (ou ficto).
(CARVALHO FILHO, 2014, p. 324)*

No art. 45 da LC 123/2006 fica estabelecido que no caso de pregdo, a microempresa ou
empresa de pequeno porte mais bem classificada serd convocada para apresentar nova
proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apds o encerramento dos lances, sob pena de
preclusdo. O que gera uma disputa artificial e de grande risco, presume-se que a ultima
proposta das empresas representa 0 menor valor praticavel para prestagdo de servicos. Trata-
se de contabilidade e matematica, algo suficientemente 16gico e exato, para que ao final, sob a
protecao da lei, algumas empresas ainda possam oferecer pregos ainda menores ao pregoeiro €
sagrarem-se vencedores. Por outro lado, ndo ¢ possivel duvidar, que empresas maiores, nao
abrangidas pelo regime de microempresas € empresas de pequeno porte, ofereceram pregos
excessivamente abaixo do mercado para fugir do empate ficto, e assim ndo perder o certame.

Tal estratégia apenas forcaria mais a possibilidade de pregos inexequiveis no Pregao.

Ainda no ambito da Lei Complementar 123 de 2006 as empresas abrangidas tiveram
flexibilizadas as exigéncias na fase de habilitacdo, tendo a possibilidade de concorrer o
certame mesmo com certiddes positivas e agraciada com prazo para a corre¢do. Assim como
descrito no texto legal, havendo alguma restricdo na comprovacao da regularidade fiscal e
trabalhista, serd assegurado o prazo de cinco dias uteis, cujo termo inicial corresponderd ao
momento em que o proponente for declarado vencedor do certame, prorrogavel por igual
periodo, a critério da administragdo publica, para regularizagdo da documentagdo, para
pagamento ou parcelamento do débito e para emissdo de eventuais certiddoes negativas ou
positivas com efeito de certiddo negativa. Algo ja apreciado por Carvalho Filho (2014),

conforme exposto abaixo:

Iniciamos abordando a importante alteragdo introduzida no que diz respeito a
regularidade fiscal a ser comprovada pelas microempresas ¢ empresas de pequeno
porte. Como ja vimos, é a Lei n° 8.666/1993 que indica os documentos exigidos para a
comprovacao de tal requisito (art. 29, I a IV). A regra geral ¢ a de que essa prova seja
produzida antecipadamente pelos participantes da licitagdo, sendo acomodados os
documentos em envelope proprio, juntamente com os documentos relativos aos
demais requisitos de habilitagdo. A LC n° 123/2006, porém, consignou que a
regularidade fiscal, a ser comprovada pelas referidas empresas, somente deverd ser

38 Ibid., p. 19.
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exigida para efeito de assinatura do contrato. Desse modo, nada terdo que comprovar
durante a licitagdo, podendo mesmo ocorrer que nesse periodo a situagdo fiscal ndo
esteja regularizada. Em consequéncia, esse requisito ndo sera apreciado antes do
julgamento do certame.

[.]

Todavia, se vencer a licitacdo, assegura-se-lhe o prazo de dois dias tteis para superar
a restri¢do fiscal, contando a partir do dia em que foi a empresa declarada vencedora.
O prazo pode ser prorrogado por igual periodo, a critério da Administragdo.
(CARVALHO FILHO, 2014, p. 323)*

Posteriormente a LC 155 de 2016 ampliou os beneficios as Microempresas e EPP, alterando a
redacdo de diversos artigos, inclusive do art. 42, permitindo a participagdo nas licitagdes ainda
que pendentes de regularidade fiscal e trabalhista. Originalmente a regularidade trabalhista

nao estava citada, restringindo o permissivo legal a regularidade fiscal.

3.6 - A exequibilidade das propostas

A andlise da exequibilidade econdmica da proposta ¢ tarefa complexa. Margal Justen
Filho (2009) afirma a impossibilidade de fixagdo de um limite minimo de valor no Pregdo, a
partir da qual as propostas ndo seriam mais aceitas. Mesmo porque todos os licitantes
ofereceriam o pre¢o minimo na concorréncia, restando apenas o sorteio para determinar a

proposta vencedora.

Nao se trata de tarefa facil a verificacdo da exequibilidade da proposta vencedora, o
pregoeiro precisa de minuciosas informagdes sobre o objeto licitado e ainda sobre o
orgamento elaborado pela Administragdo. Para atender ao interesse publico o pregoeiro tem a
dificil tarefa de escolher uma proposta que nao esteja acima dos precos praticados no mercado
ou que ndo possua condi¢des de executar adequadamente o servigo em funcdo do preco

assumido na sessdo publica.

Mesmo a Lei 8666, que estabelece as normas gerais de licitacdo, permite a fixagao de

limite méximo de prego, ndo prego minimo, conforme vedagao expressa em seus artigos 40 e

39 Ibid., p. 19.
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44, para efeitos de desclassificacao das ofertas situadas abaixo dele. A partir da Lei 8666/1993
nenhuma proposta serd, de antemao, considerada inexequivel, pois essa avaliagdo sera
obrigatoriamente feita a partir dos dados oferecidos pelo proprio licitante, na demonstracao da
exequibilidade anexa a proposta. A inexequibilidade da proposta, apurada pelo §1° do art. 48,
¢ uma questdo de fato, apenas uma presun¢do juris tantum, ou seja, que pode ser destruida

pela demonstragdo documentada do proponente, mas que admite prova em contrario.

SUMULA N° 259 - TCU

Nas contratagdes de obras e servicos de engenharia, a defini¢do do critério de
aceitabilidade dos precos unitarios e global, com fixa¢do de pregos maximos para
ambos, ¢ obrigagdo e ndo faculdade do gestor.

SUMULA N° 262 - TCU

O critério definido no art. 48, inciso II, § 1°, alineas "a" ¢ "b", da Lei n° 8.666/93
conduz a uma presuncido relativa de inexequibilidade de pregos, devendo a
Administragdo dar a licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua
proposta.

Ainda no tema da exequibilidade da proposta, uma reflexdo exigivel, trata-se da
compatibilidade entre a disputa na sessao publica e a exequibilidade dos pregos. De modo que
a estrutura na qual a disputa ocorre, com os licitantes disputando o certame prego a prego em
tempo real, cada um desses tentando a “qualquer preco” chegar a melhor proposta, torna-se
imperioso questionar a sua racionalidade, compreender até que ponto o licitante oferece um
preco exequivel e de que forma ele respeita os limites financeiros para adequada prestagao
dos servigos. Como ¢ possivel no momento de oferta dos precos, os licitantes precisarem seus
limites minimos e que possam ser comprovadamente exequiveis quando imbuidos pela

pretensao de conquistar a melhor proposta.

E facultada a Comissao ou autoridade superior, em qualquer fase da licita¢do, a
promogdo de diligéncia destinada a esclarecer ou a complementar a instru¢do do processo,
vedada a inclusdo posterior de documento ou informagado que deveria constar originariamente

da proposta, conforme previsto no §3° do art. 43 da Lei 8666.
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CAPITULO 4

4.1 — Consequéncias do Pregio

As inovagoes apresentadas pelo Pregdo, sob o aspecto epistemologico, ndo podem ser
avaliadas de forma segmentada sem compreender e pesquisar suas repercussdes, ndo apenas
na escolha da proposta vencedora, mas nos desdobramentos seguintes ao pregao, o que inclui
o contrato, sua execugdo e extingado, € por fim os litigios administrativos e judiciais, versando
sobre questdes contratuais e trabalhistas. E perceptivel que a contratagio de prestacio de
servico comum possui implicagdes que vao além das aqui expostas e podem passar
desapercebidas em andlises superficiais, apenas preocupadas com as supostas vantagens

apresentadas no momento do pregao.

E para este capitulo trataremos de apreciar os efeitos da modalidade pregdo, as
consequéncias envolvidas e a dimensdo desses problemas para a administracdo publica e os

empregados das empresas terceirizadas.

4.2 - A hipertrofia fiscalizatoria

Diante do historico de problemas atinentes ao cumprimento irregular dos contratos,
gerando continuos prejuizos para a administracao publica em diferentes aspectos, verifica-se
uma série de medidas que foram criadas para tentar minimizar essas possibilidades. Para
tanto, foram criadas diversas exigéncias editalicias, ndo apenas para a licitagdo, como para a
gestdo do contrato e seu encerramento. Somaram-se a exigéncias de inumeros documentos,
para comprovar a qualificagdo econdmica-financeira, técnico-operacional e técnico-
profissional e intmeros comprovantes de quitacdo de responsabilidades trabalhistas,
fundiarias, previdencidrias e tributarias ao longo de cada més de contrato, sem contar as

certidoes.
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A IN n° 05/2017 do Ministério do Planejamento inovou no detalhamento de uma
dinamica de gestao e fiscalizacdo que se por um lado a terceirizagdo pretende reduzir tarefas
meios realizadas por agentes publicos, por outro a gestdo dos contratos foi exigindo a
formacdo de recurso humano especializado para a fiscalizacdo administrativa e operacional

que implica em uma complexidade que nem sempre pode ser atendida.

Art. 40. O conjunto de atividades de que trata o artigo anterior compete ao gestor da
execugdo dos contratos, auxiliado pela fiscaliza¢do técnica, administrativa, setorial e
pelo publico usuério, conforme o caso, de acordo com as seguintes disposigdes:

I - Gestao da Execugdo do Contrato: ¢ a coordenacdo das atividades relacionadas a
fiscalizagdo técnica, administrativa, setorial e pelo publico usuario, bem como dos
atos preparatdrios a instru¢do processual ¢ ao encaminhamento da documentacdo
pertinente ao setor de contratos para formalizagdo dos procedimentos quanto aos
aspectos que envolvam a prorrogagdo, alteragdo, reequilibrio, pagamento, eventual
aplicacdo de sangdes, extingdo dos contratos, dentre outros;

I - Fiscalizagdo Técnica: ¢ o acompanhamento com o objetivo de avaliar a execugdo
do objeto nos moldes contratados e, se for o caso, aferir se a quantidade, qualidade,
tempo ¢ modo da prestagdo dos servigos estdo compativeis com os indicadores de
niveis minimos de desempenho estipulados no ato convocatério, para efeito de
pagamento conforme o resultado, podendo ser auxiliado pela fiscalizagdo de que trata
o inciso V deste artigo;

IIT - Fiscalizagdo Administrativa: é o acompanhamento dos aspectos administrativos
da execugdo dos servigos nos contratos com regime de dedicagdo exclusiva de mao de
obra quanto as obrigacdes previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem como quanto as
providéncias tempestivas nos casos de inadimplemento;

IV - Fiscalizag@o Setorial: é o acompanhamento da execugdo do contrato nos aspectos
técnicos ou administrativos, quando a prestagdo dos servicos ocorrer
concomitantemente em setores distintos ou em unidades desconcentradas de um
mesmo Orgdo ou entidade; e

V - Fiscalizac¢do pelo Publico Usuario: é o acompanhamento da execugdo contratual
por pesquisa de satisfagdo junto ao usuario, com o objetivo de aferir os resultados da
prestacdo dos servigos, os recursos materiais e os procedimentos utilizados pela
contratada, quando for o caso, ou outro fator determinante para a avaliagdo dos
aspectos qualitativos do objeto.

§ 1° No caso do inciso IV deste artigo, o o6rgdo ou entidade devera designar
representantes nesses locais para atuarem como fiscais setoriais.

§ 2° O recebimento provisorio dos servicos ficara a cargo do fiscal técnico,
administrativo ou setorial, quando houver, ¢ o recebimento definitivo, a cargo do
gestor do contrato.

§ 3° As atividades de gestdo e fiscalizagdo da execugdo contratual devem ser
realizadas de forma preventiva, rotineira e sistematica, podendo ser exercidas por
servidores, equipe de fiscalizagdo ou unico servidor, desde que, no exercicio dessas
atribuigoes, fique assegurada a distingdo dessas atividades e, em razao do volume de
trabalho, ndo comprometa o desempenho de todas as agdes relacionadas a Gestdo do
Contrato. (BRASIL, 2017)*

40 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Instru¢io normativa n® 5, de 25 de maio
de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de
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Outros procedimentos acrescem responsabilidades nessa gestdo que acabam por transferir a
Administragdo Publica responsabilidades que significam gerir recursos da sociedade
empresaria, € que por principio, pretendia eximir-se. Para tanto, a IN n° 05/2017, prevé, dentre

outras exigéncias:

Conta-deposito vinculada — bloqueada para movimentacdo: conta aberta pela
Administragdo em nome da empresa contratada, destinada exclusivamente ao
pagamento de férias, 13° (décimo terceiro) salario e verbas rescisorias aos
trabalhadores da contratada, ndo se constituindo em um fundo de reserva, utilizada na
contratacao de servigos com dedicagao exclusiva de mao de obra;

Retengdo da Garantia e de Créditos da Contratada. Quando da rescisdo dos contratos
de servigos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra, o fiscal
administrativo deve verificar o pagamento pela contratada das verbas rescisorias ou
dos documentos que comprovem que os empregados serdo realocados em outra
atividade de prestacdo de servigos, sem que ocorra a interrup¢do do contrato de
trabalho*';

execuc¢do indireta no ambito daAdministragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Disponivel em:
https:/www.comprasgovernamentais.gov.br/images/conteudo/ArquivosCGNOR/IN-n-05-de-26-de-maio-de-

2017---Hiperlink.pdf. Acesso em 20 jan. 2018.

41 Art. 64. Quando da rescisdo dos contratos de servigos com regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra, o
fiscal administrativo deve verificar o pagamento pela contratada das verbas rescisorias ou dos documentos que
comprovem que os empregados serdo realocados em outra atividade de prestagdo de servigos, sem que ocorraa
interrupgdo do contrato de trabalho.

Art. 65. Até que a contratada comprove o disposto no artigo anterior, o 6rgao ou entidade contratante devera
reter:

I - a garantia contratual, conforme art. 56 da Lei n° 8.666, de 1993, prestada com cobertura para os casos de
descumprimento das obrigagdes de natureza trabalhista e previdencidria pela contratada, que sera executada para
reembolso dos prejuizos sofridos pela Administragdo, nos termos da legislacdo que rege a matéria; e

II - os valores das Notas fiscais ou Faturas correspondentes em valor proporcional ao inadimplemento, até que a
situag@o seja regularizada.

Paragrafo unico. Na hipétese prevista no inciso II do caput, ndo havendo quitag@o das obrigagdes por parte da
contratada no prazo de quinze dias, a contratante podera efetuar o pagamento das obrigagdes diretamente aos
empregados da contratada que tenham participado da execugdo dos servicos objeto do contrato.

Art. 66. O 6rgdo ou entidade podera ainda:

I - nos casos de obrigacdo de pagamento de multa pela contratada, reter a garantia prestada a ser executada
conforme legislacdo que rege a matéria; e

I - nos casos em que houver necessidade de ressarcimento de prejuizos causados a Administragdo, nos termos
do inciso IV do art. 80 da Lei n.° 8.666, de 1993, reter os eventuais créditos existentes em favor da contratada
decorrentes do contrato.

Paragrafo unico. Se a multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, respondera a
contratada pela sua diferenca, a qual sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administragdo
ou ainda, quando for o caso, cobrada judicialmente. (IN n° 05/2017 Ministério do Planejamento)


https://www.comprasgovernamentais.gov.br/images/conteudo/ArquivosCGNOR/IN-n-05-de-26-de-maio-de-2017---Hiperlink.pdf
https://www.comprasgovernamentais.gov.br/images/conteudo/ArquivosCGNOR/IN-n-05-de-26-de-maio-de-2017---Hiperlink.pdf
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Retengdo, na fonte, dos seguintes tributos, quando couber: Imposto de Renda das
Pessoas Juridicas (IRPJ), Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), ¢ Contribuigdo
para os Programas de Integracdo Social e de Formagdo do Patrimonio do Servidor
Publico (PIS/Pasep), Contribuicdo previdenciaria, Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISSQN).

Na hipotese de inadimpléncia das verbas rescisorias ao final do contrato de prestagdo
de servico por parte da contratada, a Administragdo contratante poderd efetuar o
pagamento das obrigacdes diretamente aos empregados que tenham participado da
execugdo dos servigos objeto do contrato. (BRASIL, 2017)*

De tal forma que a Administragdo que acaba por concentrar atividades e responsabilidades

que pretendia eximir-se, hipertrofiando atividades destinadas a gerir a prestacao de servigos,

quando a finalidade nao era essa.

4.3 - As interrupcdes na prestacdo de servigo

Com a finalidade de inibir condutas juridicamente reprovaveis especialmente nas

licitagdes e contratos publicos, a Lei Federal n® 8.666/93 disciplina as possibilidades de

penalizagdes que a Administracdo Publica pode aplicar aos licitantes que, de alguma forma,

violarem o contrato realizado. As san¢des administrativas cabiveis estdo assim previstas no

artigo 87 da Lei Federal n® 8666/93:

Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

I - adverténcia;
I - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato;

IIT - suspensdo temporaria de participagdo em licitacdo e impedimento de contratar
com a Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica
enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que seja promovida
a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que serd
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos
resultantes e ap6s decorrido o prazo da sangdo aplicada com base no inciso anterior.
(BRASIL, 1993)*

42 1bid., p. 54.
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Evidentemente que a previsdo legal ¢ nem mesmo a execu¢ao das puni¢des tém sido capaz de
evitar os descumprimentos contratuais. Em se tratando de Pregdo, a inexecugdo estd em
grande parte vinculada a inexequibilidade dos precos oferecidos e a incapacidade econdmico-

financeira da contratada.

Para o Ministério Publico do Trabalho, em seu trabalho sobre terceirizagdo na

administracao publica,

a contratagdo ndo diligente de empresas irresponsaveis acarreta, com frequéncia, a
necessidade de contratacdo emergencial pela Administracdo Publica, com a dispensa
de licitacdo, favorecendo a contratacdo de novas empresas inidoneas e desprestigiando
os quesitos da transparéncia ¢ objetividade nas contratagdes publicas. (BRASIL, 2015,
p.27)*

Cabe destacar o Relatério do Grupo de Estudos de Contratacdo e Gestdo de Contratos de
Terceirizagdo de Servicos Continuados na Administragdo Publica Federal pela Presidéncia do
TCU em 2010, que para além de diagnosticar os principais problemas relacionados ao tema,
pretendia a formulagdo de propostas que no curto, médio e longo prazos reduza “a grande
quantidade de contratos de terceirizagdo rescindidos por inexecucdo [...], conforme se

observou nos ultimos anos, seja definitivamente suprimida”.

Ainda no Relatorio destaca-se que a interrupgdo dos servigos representa problemas
com contratagdes emergenciais € com a administragdo do passivo deixado pela contratante

para com os empregados que laboraram no contrato.

39. Para que se tenha uma dimensdo do problema, diversos contratos firmados pelo
TCU nos ultimos anos apresentaram problemas e foram rescindidos, obrigando a

43 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de Junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Didrio Oficial da

Unido, Brasilia, p. 5, 22.jun. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/I eis/L.8666compilado.htm.
Acesso em: 12.maio.2017.

44 1bid., p. 42.
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Administragdo a contratar emergencialmente esses  servigos, repetindo
desnecessariamente licitagdes que poderiam ser realizadas a cada cinco anos.

40. Nesses casos, a Administragdo do TCU, com o objetivo de evitar prejuizos aos
empregados ¢ a Unido, reteve cautelarmente os valores das ultimas faturas e pagou
diretamente aos empregados terceirizados os salarios e demais verbas trabalhistas.
Tais procedimentos beneficiaram mais de 300 empregados e tinham fundamento no
proprio contrato, o qual continha autorizagdo de glosa desses valores. (BRASIL, 2010,

p. 6)45

A interrupcao da prestacao de servigo ¢ um aspecto que coloca em davida a eficiéncia
atribuida ao Pregdo, pois se eficiéncia, consiste em fazer certo as coisas: geralmente esta
ligada ao nivel operacional, como realizar as operagdes com menos recursos — menos tempo,
menor orcamento, menos pessoas, menos matéria-prima, no minimo pode-se afirmar que o
pregdo, ndo ¢ eficaz, que pelo conceito trata-se de fazer as coisas certas no que tange aos

objetivos pretendidos.

4.4 - O excesso de litigio trabalhista

Esse ¢ o aspecto de maior destaque dentre as consequéncias resultantes da modalidade
de licitagdo Pregdo quando empregadas na contratagdo de servigos comuns com utilizagao de
mao-de-obra exclusiva. O prejuizo resultante da contratacdo de empresas que descumpram
com suas obrigacdes trabalhistas e sociais tem um duplice resultado. Primeiro, prejuizo para o
trabalhador que ndo teve seus créditos trabalhistas e sociais adimplidos e em segundo,
prejuizo para o erario publico que serd condenado ao pagamentos desses créditos, ainda que

tenha cumprido suas obrigagdes pecunidrias na vigéncia do contrato.

Entretanto, a pratica da contratagdo de servigos terceirizados pelo Poder Publico, em
expressiva parte dos casos, ndo tem observado esses pressupostos, ocasionando
inimeros problemas de natureza trabalhista, tais como o atraso no pagamento de
salarios, a ndo concessdo de férias, a auséncia de pagamento de verbas rescisorias, a
falta de depdsitos de valores relativos ao FGTS, jornada de trabalho excessiva, entre
outros.

Verifica-se que a contratagdo de empresas inidoneas para a prestacdo de servicos
terceirizados tem originado a propositura de milhares de a¢des na Justiga do Trabalho,
em que os entes publicos também figuram no polo passivo. Dessa maneira, sofrem
prejuizos ndo somente os trabalhadores que esperam meses ou até mesmo anos para

45 Tbid., p. 43.
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receber as verbas que lhe sdo devidas, mas essa litigiosidade também causa danos ao
erario, eis que a Administragdo, em regra, ¢ quem arca em Juizo com os débitos
trabalhistas oriundos da terceirizagdo. (BRASIL, 2015, p. 26-27)*

Em suma, os anos de aplicagdo do Pregdo, com a dinamica de contratacio do menor prego
ocasionaram um fendémeno econdmico, intitulado de sele¢do adversa, onde a diferenca de
informagdes entre consumidor (contratante) e vendedor (contratada) e a disposi¢do de pagar o
menor preco conduziram a um desequilibrio, onde as “boas empresas” com precos exequiveis
deixaram de conquistar contratos com a administracdo publica, restando as empresas sem
condi¢des de adimplir com os seus compromissos. A teoria da “Selegdo Adversa” do
economista George A. Akerlof, Prémio Nobel da Economia de 2001, demonstra as
consequéncias que geram ao mercado de determinado produto quando ocorrem desequilibrios
de qualidade e informagdes*’. Para Akerlof (2001), a falta de informagdes é responsavel pela
desvalorizagdo do carro, em até 1/5 do seu valor, quando este ¢ retirado da concessionaria,
afinal um possivel comprador ndo podera saber que o carro esta a venda por mera desisténcia,

sempre desconfiara de problemas mais graves com o veiculo.

Akerlof demonstra que a existéncia de diferentes qualidades de bens, associado a falta de
informacdo dos compradores no mercado podem levar a uma diminuicdo de qualidade ou
mesmo extin¢do deste. Usando o exemplo dos carros usados nos Estados Unidos, em que os
possiveis compradores desconhecem a verdadeira qualidade dos automdveis, ainda que a
propaganda afirme que todos sdo 6timos, vao por isso estabelecer um valor médio, ou seja, os

automoveis de boa qualidade serdo subvalorizados e os de ma qualidade sobrevalorizados.

Com essa desvalorizacdo aqueles que vendem bons veiculos poderdo desistir desse
mercado, ja que os compradores apenas acreditam que aquilo que compram ¢ de qualidade
média, enquanto os vendedores com ma mercadoria tenderdo a ser atraidos para este mercado.
Com isso o mercado sera controlado pelas piores mercadorias, em uma continua depressao,

que na giria americana serido limdes e para os brasileiros abacaxis.

46 Tbid., p. 42.

47 Akerlof, G. A. Escrevendo o “Mercado para 'Limdes”: um ensaio pessoal e interpretativo.
2001. Disponivel em: https://www.nobelprize.org/nobel prizes/economic-
sciences/laureates/2001/akerlof-article.html. Acessado em 6 mar 2018



https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2001/akerlof-article.html
https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2001/akerlof-article.html
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A selecdo adversa € plenamente aplicavel a contratagdo da Administragdo Publica por
Pregdo, onde por lei o contratante esta disposto a pagar sempre pelo menor prego e os
licitantes, aproveitando a falta de informagdes da Administragdo, estdo sempre dispostos a

oferecer os piores produtos.

As exigéncias editalicias que t€ém o objetivo de garantir a qualidade do servico a ser
prestado acabam ndo suprindo essa “desinforma¢@o” do comprador, que para o economista
Akerlof sdo meras “Sinalizagdes”. Para o exemplo utilizado no artigo, o comprador tem
algumas formas para avaliar a qualidade de um carro, a exemplo de ano de fabricagao,
quilometragem, nimero de donos, batidas percebidas na lataria, localidade onde o veiculo foi
utilizado, perfil de quem dirigia o carro e assim por diante, o que o autor chama de
Sinalizagdes. No caso do Pregdo, trata-se das exigéncias a serem comprovadas, que
certamente ndo serdo nunca capazes de demonstrar € comprovar a real capacidade da empresa
em cumprir com as suas obrigagdes contratuais, que ndo esta cercado apenas por aspectos
objetivos, mas também subjetivos, na possivel estratégia da administragdo da sociedade

empresaria de obter ganhos pela burla das regras licitatdrias e contratuais.

Conforme reitarado pelos autores, o que inclui Margal Justen Filho (2009), o pregao
privilegia o menor preco e conduz a Administracdo a obter o pre¢o mais reduzido possivel.
Por outro lado, o pregdo versa sobre “objeto comum”, o que conduz a que todos os produtos
disponiveis no mercado sejam ofertados a Administragdo. Dai se segue o enorme risco de o
pregdo conduzir a selecdo de uma proposta de valor reduzido para contratagdo de um objeto
de qualidade imprestavel. Adverte ainda quanto ao aspecto da idoneidade, que conforme ja
tratado acima, possui aspectos subjetivos, que nem sempre sdo controlaveis, pois estdo no

ambito da subjetividade dos licitantes, da sua boa-fé subjetiva.

O resultado ¢ conhecido na vida real. Existem muitos contratos que sdo avengados
com sujeitos cuja qualificagdo ¢ duvidosa e que se traduzem, no final das contas, em
verdadeiros desastres para a Administracdo. (JUSTEN FILHO, 2009, p. 20)*

48 1bid., p. 27.
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Em suma, esses “desastres” desagliam na justica trabalhista, gerando uma litigiosidade
numerosa, que agrega ainda mais aos ja excessivo numero de litigios existentes. Pelo
Relatorio Geral da Justica do Trabalho de 2016, neste ano foram ajuizadas 2.756.214
reclamagoes trababalhistas em 1? instancia. O Relatdrio apresenta a Administragao Publica

como um dos campedes entre os maiores litigantes da JT.

O TST nao distinguiu no Relatério a litigiosidade decorrente da terceirizacdo, mas
diante da quantidade de agdes mesmo diante dos entes federativos, em especial a Unido, que
possui vinculo estatutario com os seus servidores, ndo sendo competéncia da JT, ¢ deduzivel
que a presenca da Unido no topo da lista dos maiores litigantes no ambito nacional reforca
esse entendimento. Ainda pelo relatério, entre os assuntos mais recorrentes no TST, “Ente
Publico, Tomador de Servigos/Terceirizagdo” em quarto lugar, atrds de “Horas Extras,

Negativa de Prestagdo Jurisdicional, e Intervalo Intrajornada”.

Esse quadro de litigiosidade torna-se ainda mais preocupante, porque representa
comprometimento do or¢camento publico com a Justica do Trabalho, que tem competéncia
jurisdicional para os conflitos de relagdes empregaticias derivadas de terceirizagdo com a
administracao publica, e representa ainda mais comprometimento a partir da condenagao
subsidiaria da Administragdo, diante da impossibilidade de execugdao sobre o patrimonio da

contratada, conforme determina a Sumula 331 do TST.

As consequéncias sociais advindas da inadimpléncia com os empregados envolvidos
na prestacdo de servico, somam-se as demais, porém atingem coloragdes ainda mais
dramaticas, pois atingem milhares de trabalhadores, que acessam a justi¢a ao final do vinculo
empregaticio, ou seja, ndo bastasse a cessacdo da renda, soma-se o “calote” das verbas

rescisorias, que implica em pentria a esses empregados.

Cabe avaliar, mesmo do ponto de vista econdmico, se 0 menor preco na licitagdo,

representa o menor prego ao final de todas as questdes aqui discutidas e mesmo presumiveis.
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CAPITULO 5

5.1 - O gigantismo do Estado brasileiro

Pesou na escolha deste tema a quantidade de pessoas que hoje estdo contratados por
empresas que prestam servigos terceirizados de forma continuada para a administragao
publica, demonstrando claramente que no Brasil o Estado brasileiro ¢ um gigantesco cliente
dessa modalidade de mao de obra, em 2016, conforme pesquisa realizada junto aos 6rgaos
controladores da Unido, as informagdes obtidas atestam que no ambito da Administracao

Publica, foram contratagdes na ordem de RS 21.961.729.272.09, conforme informacgdo da

Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento®. A Secretaria Executiva da
Controladoria da Unido informou que nos Orgios/Entidades do Poder Executivo Federal, em
janeiro de 2018, eram 104.851 trabalhadores terceirizados™. E por fim, conforme dados
expostos do Senado Federal, a Unido este ano ja pagou em terceirizacdo de mao-de-obra o

valor em reais de 4,1 bi, sendo comprometido o valor total de 7,4 bi de reais.”

Diante dos nimeros apresentados ndo ha duvida acerca da responsabilidade social resultante
dessa relagdo. Ao analisar a contratacdo de empresas prestadoras de servigo a administragao
publica demonstra ndo sopesar as consequéncias que FEmpresas contratadas sem
responsabilidade social e lastro econdomico-financeiro podem causar a propria administragdo

publica e a milhdes de trabalhadores contratados.

49 Dados apresentados da IN 05 2017 no site do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.
Disponivel em: https:/www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-
instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-de-2017. Acessado em 25 abr 2018.

50 BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Resposta a pedido de informagio,
Processo n° 00075.000629/2018-13, Brasilia, em 04 de junho de 2018.

51 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:
<http://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=senado
%?2Fsigabrasilpainelcidadao.qvw&host=QVS
%40www9&anonymous=true&Sheet=shOrcamentoVisaoGeral> Acesso em: 28 jun. 2018


https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-de-2017
https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-de-2017
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Para tanto, os agente publicos, os legisladores, e todos que interpretam o direito ainda
ndo se deram conta das implicagdes da terceirizacdo na Administragdo Publica antecedida
pelas licitagdes na modalidade Pregdo. Na tendéncia do ser humano de se acomodar diante de
fatos que parecem inexoraveis, o Pregdo vem sendo cada vez mais utilizado, com o aumento
exponencial das sociedade empresarias que se aproveitam da leniéncia do ordenamento
juridico, no que tange a essa tematica, para vencer os certames, € assim perpetrar uma forma

extremamente perversa de explora¢do da mao-de-obra.

Para além da visdo positivista e legalista deveria prevalecer o entendimento mais
humano que a contratagdo de mao de obra terceirizada deveria recorrer a procedimentos mais
rigorosos € responsaveis, que preservassem o ser humano que trabalha e o proprio interesse
publico, evitando que o erario publico seja lesado pela mé contratacdo, tanto no decorrer da
prestacdo de servico, quanto no momento da condenagdo subsidiaria nas reclamagdes

trabalhistas.

5.2 - A mitigagdo dos Principios Constitucionais

A terceirizacgdo trata-se de uma forma de relacdo contratual precarizante, que rompe
com as conquistas historicas da classe trabalhadora para criar uma possibilidade maior de
ampliacdo da margem de lucro do capital, margens que foram reduzidas a partir da década de
1960, com o esgotamento do crescimento econdmico realizdveis a partir da II Guerra
Mundial. A terceirizagdo estruturalmente tem o conddo de impor um nivel maior de
exploracdo da mao-de-obra, que tem representado jornadas de trabalho mais extensas e
exaustivas, niveis salariais mais reduzidos, menor investimento em qualificagdo profissional,
aumento dos indices de acidentes de trabalho e de doencas profissionais, pulverizagdo da
representacdo sindical e enfraquecimento da capacidade de enfrentamento politico das

categorias profissionais.

A terceirizagdo, excetuados casos muitos especificos, que envolvam trabalhos técnicos

muito complexos e especificos, parti de um patamar de vulnerabilidade das relacdes de



65

trabalho que estruturalmente impde condi¢des de trabalho nocivas aos trabalhadores, ainda
que cercadas de possiveis cautelas e precaugdes por parte do tomador de servigos, ainda que

este seja o Estado.

O contexto politico atual descortina um horizonte de ampliacdo da terceiriza¢do, ndo
mais legitimado por um discurso que exalte a Reforma da Gestdo Publica ou reforma
gerencial, focado nas atividades estratégicas e de planejamento, que agregue tecnologia e
inovacao a Administragao Publica, assim como na década de 1990, no Governo Fernando
Henrique Cardoso, mas agora por uma exigéncia da crise econdmica, em parte consequéncia
das perdas com a corrupgdo, que exige a extingdo do Estado, do servigo publico, dos
investimentos publicos, crise econdmica que exige a extingdo dos direitos trabalhistas e por
outro lado deve incentivar a terceirizacao sem fronteiras em todos os setores da vida publica e

privada.

O cenario, enfim, consolida uma terceirizacdo de desprote¢ao social, de mitigacao dos
valores constitucionais, dos fundamentos da Republica, em especial no compromisso do
constituinte de 1988 com a cidadania, a dignidade da pessoa humana e com os valores sociais
do trabalho, e ainda dos objetivos fundamentais da Republica de construir uma sociedade
livre, justa e solidaria, de garantir o desenvolvimento nacional e de erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, decorrente dos Principios
politicos-constitucionais, que nas ligdes de José Afonso da Silva (2000), constituem-se
daquelas decisdes politicas fundamentais concretizadas em normas conformadoras do sistema
constitucional positivo conformadoras da Constituicdo. S3o esses principios fundamentais que

constituem a matéria dos arts. 1° a 4° do Titulo I da Constituicao.

Conclui-se nao apenas a desnaturacdo do Estado Constitucional, mas a preméncia de
rever a terceirizacdo sob a égide do Pregdo, por promover condi¢des ainda mais deploraveis,
algo passivel de compreensdo quando ocorre no mercado, espaco de conflito onde o interesse
do capital nem sempre encontra limites para garantir suas margens de lucro. Porém, a mesma
compreensao ndo ¢ possivel quando ¢ a propria Administragcdo Publica que promove esse

Estado de Coisas Inconstitucionais, na esteira da ADPF 347 DF, que no entendimento do
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Supremo Tribunal Federal acerca do Sistema Penitencidrio, o presente quadro de violagdo
massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de
politicas publicas e cuja modificacdo depende de medidas abrangentes de natureza normativa,
administrativa e or¢amentaria, deve o sistema penitenciario nacional ser caraterizado como

“estado de coisas inconstitucional”.

5.3 - Propostas para a contratacao de servico comum

Apresenta-se algumas propostas com o intuito de superar as maiores deficiéncias da
modalidade de Pregdo, sem considera-las excludentes ou obrigatoriamente dependentes entre
si, tendo como objetivo principal superar as consequéncias apresentadas no capitulo 5, que
tratam-se basicamente da hipertrofia fiscalizatoria, que exige dos gestores publicos
procedimentos cada vez mais complexos de fiscalizagdo e de interferéncia cada vez maior na
administracdo da contratada; as interrup¢des na prestacdo de servigos, que além do prejuizos
diretos ainda resulta em demandas urgentes de novas contratagdes e procedimentos de
cautelares para resguardar os direitos dos empregados terceirizados envolvidos; e ainda o

excesso de litigios resultante das relagdes contratuais com a empresa contratada inidonea.

(1) Exclusdo da contratacao de servigos comuns, que tratem de servigos com regime de
dedicagdo exclusiva de mado de obra, pela modalidade de Pregdo, do ambito da Lei

10.520/2002, retornando a Lei Geral de Licitagoes.

Diante da responsabilidade que envolve a contratacdo de mao de obra, ndo € possivel
desqualificar a importancia desses trabalhadores ao nivel de mercadorias. O Pregdo utilizado
para compra de bens ¢ aceitavel, pois ¢ uma relacdo que se exauri, em geral, no momento da
entrega do objeto licitado. O mesmo ndo ocorre com a prestacao de servigos, por mais comum
que seja a prestacao de servicos, em geral limpeza e conservacdo, seguranga patrimonial,

recepcao e atendimento.
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Uma leitura analitica da prestacdo de servico comum leva a compreensdo de que
“comum” ¢ a atividade fim, porém, o meio ¢ complexo. O servico de limpeza ¢ determinavel,
assim como exige a Lei, “aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado”, que
facilmente terd oferta no mercado, porém a execugdo envolve grande complexidade, porque
significa o envolvimento de pessoas em grande quantidade, de forma planejada e coordenada,

com elementos imprevisiveis, € que se estende ao longo de varios meses ou anos.

(i1) Superacao das disputas de pregos, na etapa de lances, ou modalidades, onde os

licitantes podem aceitar cotar bens e servigos conforme licitante vencedor.

A Constituicao de 1988 estabeleceu como um dos seus fundamentos, em seu artigo
inaugural, a livre iniciativa, de modo que naqueles anos de reabertura democratica demonstra
uma clara op¢ao pela economia de mercado, mas opgao esta diferente do liberalismo classico,
do contrario seria sem sentido a garantia da fun¢do social da propriedade. Para tanto, ¢
inconcebivel que o Estado patrocine, a partir da disputa de precos ou da adesdo a oferta

vencedora, uma disputa predatoria e irresponsavel entre as empresas que disputam a licitagao,

descumprindo com a fungado estabelecida pelo Constituinte originario.

Seja na modalidade Pregdo ou em outra presente na Lei 8666 de 1993, convocar os
licitantes a disputarem a reducdo de pregos, ¢ uma convocagao a realizagdo de contratos com
empresas inidoneas. Os licitantes devem apresentar suas propostas, com suas respectivas
planilhas, para garantia de que a proposta atende a todas as exigéncias na formac¢ao do preco,
mas em hipotese alguma incentivo a reducdo de preco, sem lastro de exiquibilidade. Sob a
alegacdo de buscar a proposta mais vantajosa, ndo caberia a Administragdo Publica querer

beneficiar-se da propria torpeza, ainda que tal estratégia no final signifique prejuizo.

Ainda no tocante a prego e condi¢des, da mesma forma mostra-se inadequado exigir,
em caso de inexecu¢do do contrato, onde os demais licitantes sdo convocados, pela ordem, a

assumirem nas mesmas condi¢des e preco do licitante vencedor, também fere o razoavel e o
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proporcional. Ensina a sabedoria popular que errar ¢ do humano, ja insistir no erro nao ¢
recomendavel. E razoavel, exigir que os demais licitantes aceitem o contrato nas mesmas
condi¢des e preco da proposta vencedora quando a inexecu¢do demonstrou que a proposta
vencedora mostrou-se impropria e inexequivel. Qual poderia ser o objetivo? Fomentar a
inexecugdo por parte de outras empresas? A inexecugdo, na maior parte, ¢ a comprovacao

empirica do equivoco que representa a disputa de precos.

(ii1) Inversao da fase de habilitagao.

A inversdo da fase de habilitagdo para o final do certame, quando serdo analisados
apenas os documentos do licitante que apresentou a proposta vencedora, ensejou uma
economia de tempo muito significativa para o processo licitatorio, € ndo sem motivo foi

comemorado por muitos pela agilidade promovida.

Esse procedimento ainda que tenha agilizado o processo de forma significativa,
acabou por retirar a transparéncia da licitacdo, facilitando a participagdo de empresas
organizadas para frustar o carater competitivo do certame, conforme ja exposto anteriormente,
e ainda diminuindo a possibilidade de fiscalizacdo por parte dos demais licitantes. Em uma
licitacdo na modalidade de Pregdo Eletronica, esses vicios ficam ainda mais visiveis, pois no
ambiente virtual ninguém ¢ identificado e por fim a habilitagdo restringe-se ao vencedor.
Ainda que a habilitagdo no inicio consuma mais tempo, ela dessa forma permite aos
interessados no certame se fiscalizarem, o que potencializa a garantia de lisura do processo.
Destaca-se ainda o fato da habilitacdo ao final do certame, significar uma pressao invisivel

pela aprovacdo dos documentos apresentados pelo vencedor.

Ainda no tocante a habilitagdo, cabe a Administragdo Publica estabelecer os critérios
mais adequados para habilitacdo juridica e qualificagdes técnica e econOmico-financeira,
dentro de parametros que demonstrem a possibilidade de solvéncia da empresa no decorrer da
execu¢do do contrato, com parametros minimos de qualificacdo técnico-operacional da

empresa (escritorio no local da contratagdo, gerenciamento de pessoas) comprovante de
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experiéncia na prestacdo de servigo, habilitagdo econdmico-financeira (Capital Circulante
Liquido ou Capital de Giro e Patrimonio Liquido). Respeitado os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, respeitados os parametros legais, conforme disposto nos
arts. 27 a 31 da Lei Geral das Licitacdes, a depender da especificidade do objeto a ser licitado,
os requisitos de qualificagdo técnica e econdmico-financeira, devem ser adaptados para

garantir maior seguranca aos empregados da contratada e a Administragao Publica.

(iv) Revogacgao das preferéncias garantidas as microempresas € empresas de pequeno
porte, conforme estabelecido na Lei Complementar 123 de 2006, nos processos licitatorios

para contratacdo de mao de obra com dedicagdo exclusiva.

Diante da incidéncia de insolvéncia financeira que ocorrem com empresas de
prestagdo de servicos sem lastro financeiro, privilegiar microempresas e empresas de pequeno
porte em licitagdes com esse objeto, que em geral servem de empresas interpostas, pois nao
possuem know how, apenas cedem a mdo de obra para que o proprio 6rgdo contratante
determine o que deve ser feito, acaba sendo um mecanismo de transferéncia do risco do
négocio para os empregados da contratada. Ainda que o fomento e o incentivo a essas
empresas seja saudavel e recomendavel, benéfico ao desenvolvimento nacional, conforme
preceitua o art. 3°, II, da Constituicdo Cidada, nesta situacdo tal principio colide com os
Principios Constitucionais ainda mais caros. Sem que um Principio anule o outro, e sim,
sejam ponderados, evidentemente que a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do
trabalho devem prevalecer, pois sdo elementos fundantes das sociedades humanas e base do
desenvolvimento econdmico. O desenvolvimento econdmico deve estar subordinado a estes

valores e ndo o contrario.

Ainda que a micro e pequena empresa sejam habilitadas, devem cumprir com os
mesmos rigores determinados as demais empresas. O Primado da Alteridade ensina que o
risco do negdcio, conforme estabelecido no art. 2° da CLT, ndo deve sucumbir diante da
pretensdo de fomentar a EPP. Tal pratica frusta até mesmo a execugdo de possiveis decisdes
judiciais, pois ndao possuem patrimdénio que possa garantir os créditos trabalhistas

inadimplidos.
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(v) Exigéncia de seguro-garantia.

O que em parte estd previsto no art. 56 da Lei 8666/93, da contratagdo de seguro-
garantia na ordem de 5% ou 10%, deveria ser obrigatdria em parametros aos estabelecidos no
Decreto n° 61.867, de 11 de dezembro de 1967, que regulamenta os seguros obrigatdrios

previstos no artigo 20 do Decreto-lei n® 73, de 21 de novembro de 1966.

Tal iniciativa representaria uma garantia para todos os envolvidos, inclusive terceiros,
e ainda evitaria a contratacdo de licitantes com propostas inexequiveis, pois a seguradora
agregaria previsibilidade para os futuros contratos, exerceria uma fiscalizagdo muito mais
eficiente e proficua do que a exercida pela Administragdo Publica e teria que garantir a
continuidade dos servicos. Tal proposta ja vem sendo discutida pela sociedade civil, em
especial pelos Conselhos de Engenharia e Arquitetura, para grandes obras publicas e deve ser
ampliada para a prestacdo de servigos. Ainda que resulte em custos adicionais, os beneficios
sdo ainda maiores e geram uma seguranga quase inalcanc¢avel no atual quadro das licitagdes

de servigos comuns.
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CONCLUSAO

A licitacdo na modalidade de Pregdo estad regido pelos mesmos principios que devem
ser observados pelas outras modalidades licitatorias. Nesse aspecto o Pregdo ndo poderia
diferir dos Principios que orientam todas as licitagdes, quais sejam: isonomia, competitividade
ou ampliacdo da disputa, publicidade e transparéncia, respeito as condi¢des estabelecidas no
edital e fiscalizagdo do procedimento, além daqueles que sdo aplicaveis a toda atividade
desenvolvida pela Administragdo Publica, legalidade, impessoalidade, moralidade,
razoabilidade, proporcionalidade, motivacao, eficiéncia e probidade administrativa. O respeito

a esses principios e normas € o que permite o atendimento do interesse publico.

Tal afirmacdo faz-se importante para demonstrar que o Pregdo ndo se diferencia
principiologicamente dos demais, e caracteristicas como simplicidade, oralidade, celeridade e
formalismo moderado, ndo representam outros principios. Apenas ocorre que 0S
procedimentos estabelecidos para o Pregdo permitiram tais caracteristicas e no discorrer de
toda monografia empenhou-se em mostrar que os procedimentos, ainda que positivos e
esperados para todos os procedimentos licitatorios, acabaram por ferir principios

constitucionais e consequentemente a finalidade tltima, o interesse publico.

Um aspecto bastante enigmatico ¢ o atendimento ao principio da eficiéncia. Incluido
no texto constitucional em 1998 com a EC 19, que representou uma significativa inflexao no
entendimento das atividades administrativas, com a busca por indices, resultados e
desempenho, atendendo a tonica daquele momento, e no entanto o Pregdo, mostrou-se tudo,
menos eficiente, a0 menos no tocante a contratacdo de servicos comuns, mesmo em uma
analise rasa de custo/beneficio. Por corolario, diante dos prejuizos generalizados, infere-se o

desvio de finalidade e a agressao a probidade administrativa.
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