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Resumo: O presente artigo tem por escopo apresentar a comunidade cientifica, em formato sintético,
os resultados da pesquisa realizada em decorréncia da selegcao promovida pelo Ministério da Justica,
Edital Projeto Pensando o Direito — Projeto BRA 07/004, intitulada “Gestao da execugao de contratos
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de gestao da execucao de contratos administrativos pelos érgaos da Administragao Publica federal
indireta, como fiscalizagao, controle de qualidade e prazos, aplicacao das sancoes juridico-administrativas
e promogao da transparéncia, de modo que, a partir de diagndstico detectado, fosse possivel a
apresentacao de solugoes criativas para lidar com os problemas detectados.
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Introducao

Os diversos processos de globalizagao aumentaram a competividade em praticamente
todos os setores da economia e dos neg6cios, transformando a performatividade em
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caracteristica maior da gestao empresarial em uma sociedade pés-moderna, i.e., conforme
dizia Lyotard, o maximo resultado (output) com o menor investimento (input) possivel.t

A crescente pressao para promogao da accountability e aprimoramento do
desempenho do setor plblico é processo de dimensao internacional cuja importancia
também tem aumentado no Brasil. Nesse sentido, as demandas pelo aprimoramento da
gestao nas organizacoes publicas imprimem foco na necessidade de uma maior atengao
no desempenho do que em aspectos formais de regulamentagao, especialmente na
gestao da execucao dos contratos publicos, na qual o arcabougo normativo impoe
restricoes incidentes sobre estes contratos e seus mecanismos de adjudicacao.

Cumpre salientar que a regulamentagao dos contratos pudblicos nao € sem
fundamento: é preciso criar mecanismos para a promog¢ao da igualdade de oportunidade
dos licitantes, defesa do interesse publico e elisao de corrupgao, uma vez que tem por
escopo a defesa da concorréncia e a protecao do interesse publico. Por tais razoes, sao
fundamentais os instrumentos normativos que regulamentam a contratacao puablica e
a gestao desta contratacao pelo Poder Plblico, em parceria com o privado, como é o
caso das disposicoes contempladas na Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993, no caso
brasileiro, e pela legislacao estadunidense (Federal Acquisition Regulations — FARS).

Nao obstante o propdsito legislativo de seguranga nas contratagoes publicas,
muitas sao as ocorréncias registradas em que os agentes privados contratados se
dedicam a realizacao de praticas visando elidir a competitividade das licitacoes e a
[indevida] reducao de seus custos, em detrimento da minima qualidade de produtos
e servicos esperados durante a execucao contratual, conforme exposto por Hart,
Shleifer e Vishny e também Cabral, Lazzarini e Furquim.? Dessa forma, nao sao
poucos 0s casos de contratagoes de servigos e produtos com qualidade insuficiente
e que demandam a utilizacao do poder disciplinar pela Administracao.

No caso brasileiro, conforme licao de Fiuza, as restricoes impostas pela estrutura
de regulamentacao representam um fator limitante aos investimentos publicos.®
Diferentemente das empresas privadas, que escolhem com relativa liberdade seus
fornecedores, os gestores plblicos normalmente obedecem a critérios bem mais
rigidos de selecao de fornecedor e de apregcamento em suas compras, pois devem
cumprir os principios de impessoalidade, isonomia, legalidade e publicidade, entre
outros, deixando ao gestor publico pouca margem de liberdade de atuagao.

Como essas restricoes geralmente nao estao presentes no setor privado, diversas
pesquisas recentes no ambito da literatura de Analise Econdmica do Direito sugerem que a
maior flexibilidade disponivel nos contratos do setor privado oferece vantagens de eficiéncia,

1 Ver LYOTARD, Jean-Francois. La condition postmodern. Paris: Les Editions de Minuit, 1979.

2 Ver HART, Oliver; SHLEIFER, Andrei; VISHNY, Robert W. The Proper Scope of Government: Theory and an
Application to Prisons. Quarterly Journal of Economics, Cambridge, v. 112, n. 4, p. 1127-1161, nov. 1997; e
CABRAL, Sandro; LAZZARINI, Sergio G.; AZEVEDO, Paulo F. Private Operation with Public Supervision: Evidence
of Hybrid Modes of Governance in Prisons. Public Choice, Norwell, v. 145, n. 1, p. 281-193, 2010.

3 FIUZA, Eduardo P. S. O Regime Diferenciado de Contratagdoes Publicas e a agenda perdida das compras
pUblicas. Radar: Tecnologia, Produgdo e Comércio Exterior, n. 19, p. 7, abr. 2012.
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pugnando, assim, pela necessidade de reforcar as ferramentas que estao a disposi¢ao
dos gestores publicos responsaveis pela gestao da execugao de contratos pulblicos.*

No Brasil, estima-se que as compras publicas da Uniao, Estados e Municipios
representaram aproximadamente 6,7% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2005.5
Em 2012, conforme divulgado pelo Ministério do Planejamento, as compras da
Administracao Publica representam 10% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro.®

Diante desse contexto, a pesquisa aplicada teve por objetivo verificar a procedimentali-
zagao da gestao da execugao dos contratos administrativos pelo Poder Pblico e como tém
sido empregados os mecanismos de fiscalizagao, transparéncia, controle da qualidade e dos
prazos e aplicagcao de sangoes juridico-administrativas, na persecugao do interesse publico.

Além disso, a pesquisa procurou apontar os problemas e indefinicoes presentes
no processo de gestao da execugao desses contratos administrativos, trazendo, ao fim,
algumas propostas normativas para aperfeicoamento da sistematica de contratacao e
gestao plblica de contratos, mormente os da Administragao Plblica indireta.

Objeto e objetivos da pesquisa

O objeto de investigacao é constituido pelos mecanismos de gestao da execucao dos
contratos administrativos pelos 6rgaos/organizagées da Administragao Publica federal
brasileira (APF), em particular os exercidos pela Caixa Econémica Federal (CEF — RS),
Fundacao Oswaldo Cruz — Centro de Pesquisas Gongalo Moniz (Fiocruz — BA) e pela
Infraero — RS, que sao, respectivamente, empresa plblica, autarquia e empresa piblica.

Importante registrar que cada uma das organizacoes analisadas utiliza uma
plataforma especifica para a contratacao: enquanto Infraero e Caixa utilizam sistemas
informaticos proprios, a Fiocruz utiliza o Comprasnet,” do Governo Federal.

Por outro lado, o objetivo geral da pesquisa consistiu na realizagao de um
diagnostico sobre a gestao da execucao dos contratos administrativos pelo Poder
PUblico no ambito do Governo Federal, analisando: (i) como sao adotados os
mecanismos de fiscalizagao, controle da qualidade e prazos, aplicacao das sancoes
juridico-administrativas e promogao da transparéncia, de modo a proteger o interesse
pablico envolvido; e (ii) os problemas e indefinicdes presentes no processo de gestao
da execucao desses contratos administrativos, levantando algumas questdes em
aberto no debate do tema. Nesse sentido, os objetivos especificos sao:

a) analisar comparativamente os fatores determinantes do desempenho em

preco e prazo na fase ex-ante, bem como o que explica a concessao de

4 Ver TADELIS, Steven. Public procurement design: Lessons from the private sector. International Journal of
Industrial Organization, v. 30, n. 3, p. 297-302, 2012.

5 Ver FERNANDES JR., Ottoni; FURTADO, Clarissa. Politicas Publicas: o poder de compra do Governo. Desafios
do Desenvolvimento, ano 2, n. 10, maio 2005.

6 Ver BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Pais apresenta sistema de compras governamentais
em feira de tecnologia na Alemanha. Disponivel em: <http://rf-brasil.jusbrasil.com.br/politica/8458121 /pais-
apresenta-sistema-de-compras-governamentais-em-feira-de-tecnologja-na-alemanha>. Acesso em: 30 dez. 2013.

7 Recomenda-se acesso ao Portal Oficial de Compras do Governo Federal — COMPRASNET, em <http://www.
comprasnet.gov.br/>.
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aditivos (fase interna) nos contratos administrativos, cujos objetos tenham
sido contratados por meio de pregao eletronico, tomada de pregos e por
concorréncia nas trés organizagoes publicas pesquisadas;
b) descrever e analisar o funcionamento e efetividade dos mecanismos de
gerenciamento adotados na fase de execugao contratual (fase interna),
a partir das entrevistas em profundidade realizadas com atores-chave no
processo de contratacao; e

c) apresentar e discutir sugestoes legislativas para o aperfeicoamento do
sistema de gestao dos contratos administrativos pelo setor plblico em
termos de praticas gerenciais e processos legais.

Em relagao a tipologia de corte temporal da pesquisa, o horizonte utilizado
apresentou variagcao de acordo com a empresa pesquisada. As peculiaridades e
idiossincrasias de cada entidade foram avaliadas no momento de coleta. Nesse
sentido, na Fiocruz, considerou-se o periodo entre 2005 a 2012, na Infraero, 2005 a
2011, e, por fim, na Caixa, o critério observado foram os contratos findos em 2011.

Apbs a consolidacao das bases de dados quantitativos e estudo de
heterogeneidade das informacoes por meio da anéalise exploratéria dos dados,
foi possivel identificar os fatores determinantes do desempenho nas diferentes
modalidades de licitagao durante o processo de contratagao (fase ex-ante) e durante
a execucao do contrato (fase interna). A avaliacao desses fatores foi realizada por
meio da técnica de analise de regressao mdaltipla, utilizando o software Stata 11.

Estabelecidas essas premissas, passa-se a apresentar 0s principais aspectos
apurados na investigagao cientifica, conforme se expora nas linhas seguintes.

Desenvolvimento da pesquisa — Principais ocorréncias

Entre as principais questoes apuradas, uma das mais relevantes foi acerca
do monitoramento e controle da execugao dos contratos administrativos, apurado,
sobretudo, a partir da percepcao dos agentes publicos envolvidos no processo,
ouvidos em entrevistas semiestruturadas.®

Conforme o QUADRO 1, é possivel visualizar a categoria execugao, suas
subcategorias (controle interno; adaptagao; desvios e penalidades; transparéncia
e controle externo; e qualidade da contratacao) e temas de analise. Os temas de
analise foram assinalados nas colunas, de acordo com o nimero de citacdes dos
atores entrevistados na pesquisa (QUADRO 2), tendo sido apuradas a ocorréncia
de citacao sobre determinado tema de analise, a quantidade total de citagdes e a
frequéncia das ocorréncias e das citacoes.

& O levantamento das informagdes na pesquisa qualitativa foi realizado por meio de entrevistas semiestruturadas em
profundidade. O uso dessa técnica contribui para a compreensao das potencialidades e dos limites dos atuais modelos
de gestao da execucao de contratos administrativos pelo setor pablico. Na técnica de entrevista semiestruturada,
algumas perguntas sao previamente padronizadas para permitir a comparabilidade de respostas entre os sujeitos; no
entanto, outras questoes podem ser aprofundadas ou inseridas durante as entrevistas. Ver CRESWELL, John W.
Qualitative inquiry and research design: choosing among five traditions. Thousand Oaks: Sage Publications, 1998.
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Fiocruz-BA CEF-RS Infraero-RS | Contratado TOTAL
Categoria | Subcategoria Tema de analise
E1 E2 E3 E4 E5 E6|E7 E8 E9 E10 E11 E12 E13|E14 E15 E16|E17 E1I8 E19| T. F.0 > F.C
Control Especificacdo do objeto 1 3 2 2 1 1 1 2 1 7 (10 52,6% 21 12,1%
ontrole
Interno Acompanhamento da
_ o 2 3 1 5 3 2 12 6 1 2 3112 63,2% 43 24,9%
execucao e finalizacao
Repactuagao de prazos 2 1 1 1 1 17 368% 8 4,6%
Repactuagao de pregos | 1 1 1 1 1 1 118 421% 8 4,6%
Renegociacao contratual 1 1 1 1 1 1 1|8 421% 8 4,6%
Adaptacao
Resolucao de conflitos 1 1 1 2 1 1 1 118 421% 9 52%
Modificagao do objeto
1 32 105% 4 2,3%
contratado
EXECUCAO
¢ Concessao de aditivos 1 213 158% 5 2,9%
Condutas oportunistas
2 3 1 2 1 1 419 47,4% 19 11,0%
dos fornecedores
Desvios & | Penalidades e 3 1 2 2 1 4 4 1 1 112 632% 28 16,2%
Penalidades | |mpugnacéo 6 63,2% 6.2%
Fraudes/coluios 0O 0,0% 0 0,0%
Satisfacao com os itens
. 3 1 2 1 1 1 1 1 1 1|10 52,6% 13 7,5%
Qualidade da | contratados
Contratacao | Satisfacao com os
1 2 1 1 1 116 316% 7 4,0%
prazos de entrega
TOTAL 3 7 9 2 12 20 9 4 24 10 17 14 1 7 O 3 5 1 2 26|18 94,7% 173 100,0%

Nota : T = total de observagdes ; F.O = frequéncia de observacoes entre total ; 3 = somatdrio de citacdes sobre o tema de anélise ; F.C. = frequéncia de

citacoes na categorial

Fonte: LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execucao de contratos administrativos pelo Poder Pablico. Brasilia: Secretaria de Assuntos

Legislativos do Ministério da Justi¢a do Brasil, 2013. p. 52.
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QUADRO 2 - Perfil dos Entrevistados

FIOCRUZ-BA CAIXA-RS
Entrevistado Codigo | Entrevistado Codigo
Pregoeiro E1l Coordenador de licitagao E7
Pregoeiro E2 Coordenador de manutengao E8
Responsavel pelo almoxarifado E3 Coordenador de servigos E9
Engenheiro-fiscal de obras e servicos E4 Assistente de gestao E10
Gestor e coordenador de contratos E5 Coordenacao de gestao formal E11
Representante do controle interno E6 Assistente sénior E12

Representante Departamento Juridico E13

INFRAERO-RS GESTORES PRIVADOS
Entrevistado Codigo | Entrevistado Codigo
Coord. Licitacao e Contrato e Pregoeiro E14 Servigo grafico E17
Fiscalizagao Comercial E15 Servigo logistico E18
Geréncia e Procuradoria E16 Empreiteira Externa E19

Fonte: LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execucao de contratos administrativos pelo Poder Pablico.
Brasilia: Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 51.

Como exemplo de interpretacao, nota-se que o tema Especificagao do objeto
contratado, da subcategoria Controle interno, ocorreu na fala dos entrevistados (E2,
E4, E5, E7 a E9, E13, E16 e E19), totalizando 10 observacoes e frequéncia de
52,6% no grupo de atores pesquisados (Quadro 1). Ademais, nota-se que o tema
foi citado 21 vezes durante as entrevistas, sendo que o entrevistado (E19) utilizou
o tema por 7 vezes no decorrer de sua fala. Com relagcao a importancia do tema
na categoria, observa-se que o nimero de citacoes do tema corresponde a 12% de
todas as citagdes ocorridas nesta categoria. Nesse sentido, as tabelas referentes as
demais categorias foram analisadas da mesma forma.

Ainda com relacao ao tema Especificacao do objeto, nota-se que, em todas as
organizacoes pesquisadas, assim como nas entrevistas com os gestores privados,
0s entrevistados destacaram a importancia do processo de especificacdao do
item contratado para a melhoria da gestao da execucao do contrato e para o bom
desempenho final deste.

De acordo com a taxonomia proposta por Williamson, a fase de definicao do
edital e especificacao do objeto contratado corresponde a categoria dos custos
transacionais ex-ante, envolvendo os custos de reunir informacoes necessarias para:
(i) a construcao do edital de selecao; (ii) a especificacao das caracteristicas do
item a ser contratado; (iii) definicao dos seus indicadores (unidade de mensuracao,
quantidade/volume necessario, nimero de lotes para entrega, entre outros);
(iv) caracterizacao das suas formas de operagcao — em caso de servicos e obras —
ou de entrega — em caso de bens de consumo — de maquinas e equipamentos, de
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definicao dos recursos e do fluxo de recursos envolvido para o pleno desempenho
das funcoes preconizadas no edital.®

Todavia, conforme pode ser observado no trecho da entrevista realizada com
0 coordenador de contratos da Fiocruz-BA (E5), muitas vezes a definicao do objeto
do contrato é falha, em virtude da auséncia de compreensdo dos procedimentos
e de uma especificacdo mais precisa.’® A incompreensao do modus operandi da
definicao precisa do objeto, conforme exposto por Tadelis,'* pode resultar aumentos
dos custos de adaptacao. Em consonancia com essa preocupagao, o coordenador
de contratos da Fiocruz afirma que “Contratos incompletos sao sempre um problema
gerando incertezas e altos custos de readequagao”.!?

Ademais, em funcao das caracteristicas do processo de contratacao no setor
pablico, ocorrem situagdes em que o grau de especificagao do contrato fica limitado
por questoes legais restritivas. Outra limitacao no processo de detalhamento das
especificacdes do objeto contratado sao as falhas de planejamento, conforme
exposto por um representante da coordenacao de licitacoes da CEF-RS, com mais de
30 anos de experiéncia (E7):

Entao o que eu vejo na Administracao Pablica do Brasil hoje € uma
grande falta de planejamento. Eu ou¢o muita gente falar “ah, licitacao é
um entrave; porque licitacao tem que contratar o menor precgo; porque
a gente faz mas contratagées” eu nao acho isso. [...] eu acho que o
problema das mas contratacoes & porque nao se tem planejamento
nenhum. Chegam os editais e, é tudo urgente, urgentissimo, sem tempo
pra pensar. Entao vocé tem que fazer o edital em 3, 4 dias. Entao claro
que nisso ai a tua qualidade vai ser extremamente prejudicada [...].
Porque para vocé trabalhar bem um edital, vocé tem que ter tempo, tem

que ter conhecimento e tem que ter tempo.*3

Embora as restricoes legais e a falta de planejamento possam impor
limitacoes para o processo de especificacao do objeto contratado, algumas acoes
permitem lidar com essas limitagcoes e reduzir os problemas decorrentes de uma
ma especificagao, conforme destacado por um representante da coordenacao de
servigos da CEF-RS (E9). De acordo com o entrevistado, uma estratégia para melhorar
o nivel de detalhamento e a qualidade das especificagcdes dos itens contratados

®  Ver WILLIAMSON, O. E. The economics institutions of capitalism. London: Free Press, 1985.

1 LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execugdo de contratos administrativos pelo Poder Piblico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 53.

11 Ver TADELIS, Steven. Public procurement design: Lessons from the private sector. International Journal of
Industrial Organization, v. 30, n. 3, p. 297-302, 2012.

12 LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execugao de contratos administrativos pelo Poder Piblico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 53.

13 LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execugdo de contratos administrativos pelo Poder Piblico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 53.
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“Normalmente, se da através de grupos de trabalho, se faz um Edital padrao onde se
define o objeto, as responsabilidades da empresa contratada, as responsabilidades
do posto especificamente e isto fica tipo em uma biblioteca que nés temos destes
termos de referéncia, como a gente chama”.**

Outro meio importante para melhoria do processo de especificacao do objeto
contratado é o uso de Tecnologias da Informagao e Comunicacao (TICs). A relevancia
da realizagao desses mecanismos, especialmente o uso dos grupos de solucao
de problemas ex-ante, também parece ser percebida pelos contratados, conforme
pode ser observado no trecho extraido do empreiteiro entrevistado na regiao
Nordeste (E19):

Algumas empresas ja tém um departamento mais, digamos assim,
estruturado, de planejamento, de orgcamento, e detecta essas falhas.
Tanto € que em muitos 6rgaos existem aqueles grupos de discussoes,
anterior a licitacao, onde vocé pode mandar suas dividas todas e eles
tém obrigagao de responder em até setenta e duas horas antes da
licitacao. Entao eventuais dlvidas e tal, sao sanadas antes.*®

No que diz respeito a consonancia dos apontamentos realizados pelos
entrevistados acima com a literatura sobre o assunto, enfatiza-se que diversas
pesquisas tém sido realizadas em organizacoes privadas e utilizando a lente teorica
da Teoria dos Contratos Incompletos®® para explicar as implicacoes das falhas de
especificacao sobre o desempenho dos contratos. De acordo com Dalen, Moen e
Riis'” e também Tadelis,*® os agentes pulblicos, em funcao de sua racionalidade
limitada, nao sao capazes de antecipar todas as contingéncias possiveis na fase
de aquisicao e de redacao contratual. Assim, os fornecedores podem explorar
incompletudes dos contratos (falhas na especificacao do item contratado) para
renegar a qualidade do servico, a fim de reduzir seus custos.*®

Além do processo de especificagao do objeto contratado, outro tema de
analise da subcategoria Controle interno destacado nas falas dos entrevistados
foi o acompanhamento da execucgao e fiscalizacao, com 63,2% de frequéncia nas

14 LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execugao de contratos administrativos pelo Poder Piblico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 54.

15 LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execugdo de contratos administrativos pelo Poder Piblico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 54.

16 Ver SIMON, H. A. A Formal Theory of the Employment Relationship. Econometrica, Amsterdam, v. 19, n. 3,
p. 293-305, jul. 1951.

17 Ver DALEN, Dag M.; MOEN, Espen R.; RIIS, Christian. Contract renewal and incentives in public procurement.
International Journal of Industrial Organization, Philadelphia, v. 24, n. 2, p. 269-285, mar. 2006.

18 Ver TADELIS, Steven. Public procurement design: Lessons from the private sector. International Journal of
Industrial Organization, v. 30, n. 3, p. 297-302, 2012.

19 Ver HART, Oliver; SHLEIFER, Andrei; VISHNY, Robert W. The Proper Scope of Government: Theory and an
Application to Prisons. Quarterly Journal of Economics, Cambridge, v. 112, n. 4, p. 1127-1161, nov. 1997.
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referéncias e 24,6% de frequéncias nas citacoes da categoria monitoramento
e controle.

Notadamente, os mecanismos de acompanhamento e fiscalizacao da execucao
dos contratos administrativos constituem fatores determinantes do desempenho
dos contratos tanto no setor publico quanto no privado. No setor publico, o efetivo
monitoramento dos contratos possibilitam aos governos a verificagao da qualidade
do objeto/servico contratado e a realizacao de acoes corretivas quando a execugao
nao ocorre de forma satisfatoria. Todavia, o acompanhamento da execucao
frequentemente esbarra em fatores limitantes, como a impossibilidade fisica de
acompanhar de perto as acoes dos diversos contratos, em funcao do grande nimero
de contratos. Conforme constatado durante as entrevistas, embora todo contrato
possua um responsavel por seu acompanhamento e fiscalizacao, a realidade das
organizacoes pUblicas pesquisadas demonstra que esse acompanhamento tem sido
bastante restrito, em fungao da falta de pessoal (E10, E13 e E15), baixa capacidade,
falta de infraestrutura interna e recursos, como sistemas informatizados (E5, EG6,
E10 e E11).

Diante da indisponibilidade de pessoal para realizacao dessa atividade, uma
pratica comum no setor publico brasileiro, especialmente para os contratos de
servicos e obras de engenharia, € a contratacao de uma terceira empresa para
a realizacao do trabalho de monitoramento e fiscalizacao. Todavia, esse processo
pode tornar-se problematico, devido a complexidade existente no processo de
especificagao deste segundo contrato. O ponto de reflexao agora passa a ser: quem
vigia o vigia? Vide a passagem seguinte:

Noés nao temos como, nem temos capacidade instalada para conseguir
avaliar se a fiscalizacao daquele contrato foi adequada ou nao. A
gente esta na mao de um servigo terceirizado, até por que nao temos
capacidade instalada nem recursos humanos para que se consiga
avaliar isso ai também. (E15).2°

Com relacao a falta de informatizacao no processo de acompanhamento,
conforme exposto por entrevistados tanto da Fiocruz-BA quanto da CEF-RS (E5,
E6, E10 e E11), esse &€ um problema reconhecido e que ja vem sendo discutido
dentro das organizacoes, principalmente nas areas de servicos e contratos
continuos.?* As passagens extraidas das entrevistas sao bastante esclarecedoras

20 LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 55.

21 Com relagao aos contratos de bens para aquisicdo de bens de consumo e equipamentos, o processo de
acompanhamento possui menor complexidade e é realizado durante a fase de recebimento do material
no almoxarifado. Em geral, os mecanismos de controle sao analise visual do produto e a comparagao das
especificacoes contidas no edital com as apresentadas na nota fiscal.
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quanto ao reconhecimento da necessidade de aprimoramentos nos mecanismos de
acompanhamento nas empresas pesquisadas:

Com relagao a gestao dos contratos, infelizmente, nao ha ainda um
processo informatizado para isso [...]. (E5)??

Seria interessante que tivessem sistemas para controlar, para
quantificar essa quantidade de reclamag¢des. Um bom gerenciamento
de informacbes para poder identificar realmente se ele esta, ou nao,
cumprindo um contrato. Porque se nao tem isso, fica dificil, isso é
realmente um fato importante, tem que ter controle e ai criar dados,
para saber se tem que penalizar, se tem que rescindir [...] Se a gente
conseguir chegar num nivel de ser tudo digitalizado. (E11)%®

Nos poderiamos ter controles melhores. Controles mais efetivos para
evitar uma gestao tao onerosa. Alguns facilitadores. Até mesmo na
area de Tl da empresa, que poderia desenvolver mais ferramentas para
controle de execucgao dos servigos, que fosse uma coisa de abrangéncia
nacional da empresa, sistemas coorporativos que nos apoiassem mais.
Até na questao de controle de gestao formal dos contratos, sistemas de
corporativos que ajudassem a calcular variagdes nos contratos. A gente
sente que existe uma caréncia muito grande nessa area de tecnologia
dedicada, essa area de logistica toda. (E10).2*

Como consequéncia dessa limitacao de pessoal e auséncia de sistemas
informatizados para acompanhamento da execugao dos contratos, os mecanismos de
controle em geral sao evocados apenas quando falhas e problemas sao identificados
e comunicados aos gestores responsaveis pela fiscalizagao (E10). Assim, o que
tem ocorrido sao apenas fiscalizacoes administrativas, mormente sancionatérias,
em detrimento da fiscalizacao operacional e monitoramento constante do contrato,
conforme relatado pelo representante do controle interno da Fiocruz-BA (E6): “A
fiscalizagcao se da na esfera administrativa e nao na esfera operacional”.?®

As implicagoes decorrentes da perda do controle pelo gestor publico em
relacao as acoes, resolucoes e decisoes empreendidas pelo contratado durante a
execucao do contrato e quanto ao desempenho final do contrato geram um ambiente
favoravel para a criagao de uma percepgao negativa dos contratados quanto a
capacidade e a qualidade do acompanhamento realizado pelo Governo. Dessa forma,
alguns fornecedores podem ser céticos em relacao a capacidade do Governo de

22 |LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 55.

23 LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 55-56.

24 LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 56.

25 LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 56.
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monitorar o desempenho e, por isso, sentem-se motivados a desenvolver atividades
que promovam a reducao dos seus custos e afetem diretamente a qualidade da
execucao do contrato. Ademais, essa auséncia de acompanhamento possui reflexo
direto sobre a capacidade de os gestores promoverem os ajustamentos necessarios
durante a execucao contratual.

Nessa mesma direcao, na subcategoria Adaptacao, emergem os temas
relacionados com 0s custos de ajustamento do contrato, ou seja, com 0S processos
de repactuagao de prazos, pregos, renegociagao contratual e resolugao de conflitos,
que, apesar de poucas citacoes, tiveram ocorréncias proximas das encontradas
para 0os temas da categoria Controle interno. A necessidade de adaptacao e
negociagao durante a fase de execug¢ao dos contratos administrativos muitas vezes
é determinada pelas condigoes de prestacao de servicos nao previstos no contrato,
seja pela racionalidade limitada dos gestores ou por falhas de especificagao.

Quanto aos temas relacionados a repactuacao de precos e prazos, a
maioria dos apontamentos realizados pelos entrevistados destaca que sao
demandas frequentes, legitimas e que tém sido autorizadas naturalmente, quando
devidamente comprovadas.

Apesar disso, conforme apresentado pelos entrevistados, esse processo de
repactuacao de prazos e precos € algo ainda bastante trabalhoso (E10 e E11) e que
“Tem gerado muitas davidas para os gestores plblicos” (E13).2¢

Com relagao as renegociagoes contratuais, a situagao envolve uma maior
complexidade em funcao das restricoes impostas pela legislacao. Entre os principais
fatores que ensejam as renegociacoes destacam-se: as falhas ocorridas no processo
de contratacao, como comportamento predatério das empresas licitantes na
apresentacao dos precos (E8), mudancas de cenarios (E16), alteracao da realidade,
(E18), falta de flexibilidade para alteracao de regras definidas ex ante (E11) e falhas
de detalhamento e especificagao e conivéncia de alguns gestores puablicos (E19).
Com relagao a este Gltimo fator, cabe apresentar a explicacao realizada em uma das
entrevistas realizadas com um gestor privado (E19):

Existe um interesse econdmico em cima da licitacao, e os 6rgaos federais,
estaduais, também nao sao muito favoraveis a isso [impugnagcao da
licitacao], a nao ser que seja um erro muito grosseiro; porque eles
tém, digamos assim, interesses também que suas obras saiam. Entao,
assim, existem algumas coisas que na ocasiao da licitagao, digamos
assim em “off”, as empresas e 0s 6rgaos ja sabem que vai precisar de
ter alguns ajustes.?’

26 |LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 57.

27 LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 57.
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Com relagao a alegacao de conivéncia dos gestores publicos com erros na
etapa de licitacao, cabe enfatizar uma afirmacao realizada pela coordenadora de
licitagao da CEF (E7), que atribui como possivel causa disso a falta de planejamento.
Em funcao dessa indisponibilidade de projetos e da possibilidade de devolucao de
recursos, os gestores publicos podem ser incentivados a permitir que mesmos os
projetos com erros passem pelo processo de licitagao.

No tema resolucao de conflitos, os entrevistados inicialmente apontaram as falhas
na especificagao do contrato (E5, E17 e E19), €, em seguida, 0s desvios nos servigos
contratados e nas demandas apresentadas durante a fase de execugcao como 0s
principais fatores que ensejam a utilizacao de mecanismos para resolucao de conflitos.

Entre o0os mecanismos comumente utilizados para resolucao desses
conflitos, os entrevistados destacaram o uso de reunides informais seguidas por
acompanhamento frequente da execucao do contrato. Embora sejam mecanismos
informais de resolucao de conflitos, as reunidoes sao viaveis e, por vezes, 0 mecanismo
mais adequado para resolver os problemas de desempenho, antes de acdes
formais mais rigorosas e com maiores custos para as partes, como uma agao de
rescisao contratual.

Por fim, os termos de analise da subcategoria “adaptacao” com menor
ocorréncia na fala dos entrevistados foram as modificacdes nos objetos contratados
e concessao de aditivos. O primeiro, de acordo com dois entrevistados, & algo raro
que ocorre somente em situacoes bastante especificas, em funcao das limitacoes
impostas pela legislacao. O segundo, por sua vez, & encarado como algo natural
dentro dos contratos, embora nao seja muito comum, com excecao dos contratos de
obras de engenharia.

Na segunda subcategoria, Desvios e penalidades, buscou-se identificar qual a
percepcao dos atores entrevistados a respeito de possiveis condutas oportunistas
dos fornecedores, ocorréncia de fraudes, conluios e aplicacao de penalidades
e impugnacao.

No caso das licitagoes, os participantes poderao agir com oportunismo
quando 6rgaos publicos nao especificarem de forma completa o produto licitado e,
principalmente, quando os participantes nao confiarem na capacidade e qualidade
da fiscalizagao e monitoramento do desempenho realizado pelo Governo. Assim,
os fornecedores poderao se aproveitar desta incompletude contratual para cotar
produtos de pior qualidade ou que nao atendam as necessidades do comprador
(E15 e E16); ou, nos casos de ceticismos quanto a capacidade de monitoramento,
poderao reduzir os precos para além dos precos de mercado na fase de contratacao,
na expectativa de vencer a licitacao e obter ajustes e aditivos durante a execucao do
contrato (E4, E5, E6, E8 e E19). Ainda, em casos mais sérios, nao fornecer todos os
itens contratados ou descumprir a legislagao trabalhista e previdenciaria (E5 e E10).
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Diante da possibilidade de ocorréncia das condutas oportunistas apresentadas
acima, torna-se relevante o papel desempenhado pelas penalidades e sancoes
previstas na legislacao e estabelecidas nos contratos. Todavia, estudos recentes,
como o realizado na Itélia por Spagnolo, demonstram que as penalidades em geral
nao sao aplicadas de forma correta, dado que naquele pais constatou-se que mais
de 30% dos contratos pulblicos analisados nao foram cumpridos em conformidade
com o contratado e, no entanto, menos de 5% dos contratados foram penalizados.?®

Embora nao se tenha acesso a dados sobre o nimero de penalidades e
sangdes aplicadas nas organizacoes puUblicas pesquisadas neste trabalho, uma
argumentacao que poderia ser utilizada para explicar a suposi¢cao de que seja baixo
o nivel de penalizagao nas irregularidades cometidas nos processos de compras
governamentais brasileiros refere-se ao fato de que os processos burocraticos
necessarios para a implementagao dessas sangoes e penalidades, em geral, sao
demorados e seus custos sao, por vezes, maiores do que os proprios valores
associados as perdas incorridas pelos fornecedores, conforme constatado nas falas
dos seguintes entrevistados (E2, E4, E5, E8, E19 e outros).

Cabe destacar que a Unica fala que nao questionou a efetividade das
penalidades foi a de um representante do departamento juridico (E13), o que revela
um descompasso entre os responsaveis pela gestao da execugao dos contratos e
0s responsaveis pela aplicacao das penalidades.

O dltimo tema de analise, na subcategoria Desvios e penalidades, refere-
se a ocorréncia de fraudes e conluios, e nao apresentou qualquer ocorréncia nas
entrevistas analisadas.

Entretanto, & preciso destacar que, em funcao da baixa capacidade de
monitoramento e fiscalizagao dos contratos identificada anteriormente, problemas
com fraude sao potencializados, uma vez que os contratados podem se envolver em
atividades de reducao dos custos do contrato, por exemplo, por meio de alteracoes
nos padroes de qualidade.

Quanto a dimensao qualidade, os entrevistados reclamaram do descompasso
entre a pretendida e a efetivamente entregue, principalmente nos contratos de
servicos. Essa reclamacao, no entanto, pode ser resultado de duas falhas de gestao
que foram constatadas nas demais subcategorias, quais sejam: a baixa capacidade
de acompanhamento da execucao contratual e os problemas na especificacao dos
contratos (E19).

Essa mesma reclamacao foi realizada pela coordenadora de licitagcao da CEF-RS
(E7), conforme pode ser observado no trecho a seguir: “Erro de projetos tem muito,
por que a Caixa trabalha com projetos terceirizados, com escritérios de engenharia

28 Ver SPAGNOLO, Giancarlo. Reputation, Competition, and Entry in Procurement. International Journal of
Industrial Organization, v. 30, n. 3, p. 291-296, 2012.
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que sao terceirizados e de fiscalizacao também, entao quem faz os projetos para
licitar sao os escritdrios contratados. Tem muitos erros de projetos”.?®

Diante das informagdes apresentadas ao longo dessa secao, construiu-se
um quadro resumo com as principais percepcoes dos gestores e atores privados
entrevistados sobre a execucao dos contratos administrativos no setor publico
para as categorias que apresentaram ocorréncias de observacoes: Alta (>50%) e
Moderada (30% a 50%). O Quadro 3, a seguir, resume 0s principais pontos apurados
na analise do conteldo das entrevistas.

QUADRO 3 - Sintese das constatagoes realizadas na analise da categoria Execugao

Ocorréncia nas

Subcategoria Tema de analise X Principais observacoes
entrevistas
Especificacao do objeto contratado N
Controle - Alt Falhas de gestao, que comprometem o
Interno Acompanhamento da execucao e a desempenho dos contratos.
fiscalizacao
Repactuacgao de prazos Algo natural na realidade dos contratos
administrativos, porém muito oneroso
_ Moderada
Repactuacdo de precos em termos de tempo e recursos
necessarios para sua analise.
_ Renegociacao contratual Moderada Gerados pelas incertezas e condutas
Adaptacao oportunistas. Gerenciamento realizado
Resolucdo de conflitos Moderada com o apoio de mecanismos informais e
o acompanhamento frequente.
‘5 Modificagcao do objeto contratado Baixa -
2 ~ s .
9 Concessao de aditivos Baixa -
& Condutas oportunistas dos Associadas as falhas de gestao apontadas
Moderada ! )
fornecedores na categoria de Controle interno.
Desvios e Alto custo de implementacgao e baixa
penalidades Penalidades e Impugnacao Alta S P ¢
efetividade.
Fraudes/conluios Baixa -
Satisfacao com os itens Forte associagdo com os itens da
. Alta X :
Qualidade da contratados categoria Controle interno.
contratagao Satisfacao com os prazos de Medidas de controle de facil aplicacao nos
Moderada A
entrega casos de maior incidéncia de problemas.

Fonte: LIMBERGER, Témis et al. Gestao da execucao de contratos administrativos pelo Poder Pablico.
Brasilia: Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justiga do Brasil, 2013. p. 60.

Propostas apresentadas para aprimoramento legislativo

Apbs levantamento do quadro atual da gestao da execugao dos contratos
administrativos pelo Poder Publico, conforme previsao no Edital de convocacao da
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, foram apresentadas
algumas propostas de aprimoramento legislativo.

2% LIMBERGER, Témis et al. Gestdo da execugado de contratos administrativos pelo Poder Publico. Brasilia:
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica do Brasil, 2013. p. 60.
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Criacao de cadastro de bons fornecedores

Como é cedico, a Lei n? 12.527 /2011 foi introduzida no ordenamento juridico
patrio com a finalidade de regulamentar o acesso a informagoes, previsto no inciso
XXXIIl do art. 52, no inciso Il do §32 do art. 37 e no §22 da Constituigao Federal, visando
implantar uma politica de transparéncia piblica, a bem de reestabelecer a credibilidade
do Poder Publico frente a sociedade, sobretudo apds sucessivos escandalos politicos.
Assim, permite-se um controle pluridimensional do orgamento publico, visto que, uma
vez disponibilizadas tais informagdes — sobretudo na internet —, possibilita-se, em
maior amplitude, a participagao na gestao do patrimonio pdblico pelos mais diversos
setores da sociedade, a exemplo de Organizagdes nao governamentais, Ministério
Pablico, Defensoria Piblica e Orgaos de Classe, entre outros.

Nos termos do art. 72, VI, da Lei n? 12.527/2011, o acesso a informacao de
que trata esse diploma normativo compreende, entre outros, a informacao pertinente
a administracao do patrimdnio puablico, utilizacao de recursos pablicos, licitacao e
contratos administrativos. No portal da transparéncia, entre outras informacoes, é
possivel consultar o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS),
criado com a finalidade de tornar pablico o rol das empresas e pessoas fisicas que
sofreram sancoes pelos 6rgaos e entidades da Administragao Publica. Entretanto,
em sentido diametralmente oposto, nao ha qualquer registro dos bons fornecedores
e prestadores de servigo.

Na esfera consumerista, por exemplo, ja se atentou as benesses da seguranca
de contratar com bons pagadores, ou seja, de se ter um cadastro positivo de
consumidores. Nesse sentido, foi promulgada a Lei n® 12.414/2011, que disciplina
a formacao e consulta a bancos de dados com informacoes de adimplemento, de
pessoas naturais ou de pessoas juridicas, para formacao de histérico de crédito.
Aqueles enquadrados como bons pagadores, nos termos do supracitado diploma
normativo, foram concedidos alguns beneficios, tais como a facilitagao da obtencao
de crédito junto a instituigcdes financeiras.

Nesse mesmo sentido, visando estimular a competitividade das empresas
que contratam com o Poder PUblico de forma sadia, seria relevante diploma
normativo que instituisse cadastro positivo de bons fornecedores e prestadores de
servico. Desse modo, aqueles enquadrados no perfil de tal cadastro deveriam ser
ranqueados dentro de critérios objetivos, considerando a auséncia de penalidades
administrativas, cumprimento de prazos avencados em contrato, politica de
sustentabilidade e certificagoes, entre outros, sendo publicado ranking anual dos
prestadores, correspondente ao ano anterior.

A implantagao de tal cadastro possibilitaria vantagens para ambas as partes:
por um lado, o Estado estimularia a exceléncia na prestacao dos servicos, acirrando
a competitividade entre os contratados; por outro, os prestadores de servico
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utilizariam esse ranking como prova material da qualidade de seus servigos, 0 que,
possivelmente, implicaria expansao dos negbcios e aumento da lucratividade.*

Assim, propde-se a confeccao de legislacao apta a instituir a formacao e
consulta a bancos de dados com informacoes de bons fornecedores e prestadores
de servico na esfera federal, abrangendo pessoas fisicas ou juridicas, para formacao
banco de dados com todo o histérico pertinente, em moldes analogos aos das
disposicoes previstas na Lei n? 12.414/2011.

Da necessidade de implantacao do controle da
execucao dos contratos administrativos por eficiéncia
em empresas publicas e sociedades de economia
mista do ambito federal

Conforme evidenciado no trabalho em tela, hodiernamente, ha um grande
embate entre flexibilizacao e controle na gestao dos contratos administrativos pelo
Poder Pablico. Entretanto, algumas adverténcias sao necessarias.

Em primeiro lugar, cumpre distinguir administracdo direta de administracdo
indireta. Com relacao a estrutura da Administracao Pablica na esfera federal, a
administracao direta compode-se dos servigos integrados na estrutura administrativa
da Presidéncia da Republica e Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Ao seu turno, administracao indireta compreende categorias de entidades
que possuem personalidade juridica propria: a) autarquias; b) empresas pablicas;
c) sociedades de economia mista; e d) fundacoes publicas.

Com relagao a atuacao do Poder Pudblico, existem entes cuja missao é a
prestacao de servicos publicos a sociedade e, do outro lado, entes que funcionam
como “agéncias econdmicas do Estado”, porque atuam diretamente no dominio
econdmico. Nesta (ltima hipotese, encontram-se as empresas puablicas e as
sociedades de economia mista.

Como é cedico, no plano privado, o objetivo precipuo das empresas é auferir
lucro. A mesma regra vale para empresas publicas e sociedades de economia mista.
Em um mercado altamente competitivo, um modelo excessivamente burocratico de
gestao implica um engessamento dos negbcios do Estado, especialmente quando
se tém por paradigmas empresas privadas, fato relatado em diversas oportunidades
nas entrevistas realizadas, especialmente as da Caixa-RS.

30 Nesse sentido, somente a titulo ilustrativo, a Petrobras ja realizou premiagao dos melhores fornecedores
de bens e servicos da Bacia de Campos, ranqueando-os de acordo com a categoria dos bens fornecidos ou
dos servigos prestados (Cf. <http://fatosedados.blogspetrobras.com.br/2012/11 /28 /petrobras-premia-os-
melhores- fornecedores-de-bens-e-servicos-da-bacia-de-campos/>. Disponivel em: 06 abr. 2013).
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Por atuarem no mercado, tais entidades puablicas (ou predominantemente
plblicas, no caso das sociedades de economia mista) possuem objetivos bastante
diversos das entidades publicas cuja atribuicao é a de prestagao de servicos pablicos.
Prova da relevancia de tal distincao consubstancia-se no Decreto n? 2.745/1998,
que aprovou o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras,
previsto no art. 67 da Lei n29.478/1997.

Essa reforma administrativa ressalta a importancia de serem destacadas as
caracteristicas de uma Administracao Publica burocratica, de modo a diferencia-la
do modelo de Administracao Publica gerencial. Como bem adverte Christine Oliveira
Peter da Silva:

atualmente, & pacifico entre os profissionais das diversas areas
que o problema da capacidade gerencial do Estado &€ um problema
permanente, que ultrapassa a eficiéncia ou ineficiéncia dos mandatos
que se sucedem nos Governos. E um problema que atinge a todos os
cidadaos e esta sempre a merecer a devida atengao dos governantes.3!

Neste sentido, prossegue a autora:

a Administracao Publica burocratica nasceu, portanto, da necessidade
de desenvolver-se um tipo de administragao que partisse nao apenas da
clara distingao entre o pUblico e o privado, mas também da separagao
entre o ser politico e o administrador plblico. Desenvolveu-se, portanto,
a partir da concepgao de uma organizagao burocratica capitalista,
baseada na centralizacao das decisoes, na hierarquia e no principio
da unidade de comando, na estrutura piramidal de poder, no controle
passo a passo dos processos administrativos. Consistia, na verdade,
em uma burocracia estatal de administradores formados especialmente
para desconfiar de tudo e de todos, tendo em vista que a tradicao
informava que, se assim nao fosse, os “fantasmas” do patriarcalismo e
do nepotismo poderiam ressuscitar.

Ja a Administragao Pablica gerencial surgiu tendo por fundamento uma
concepcgao de Estado e de sociedade democratica e plural, que pensa na
sociedade como um campo de conflitos e incertezas, na qual os cidadaos
defendem seus interesses e afirmam suas posi¢oes ideoldgicas. Neste
modelo de Administracao Piblica, as concepcoes da sociedade devem
ser levadas em conta para que seus interesses sejam respeitados
pelo Estado.®?

Na atual sistematica legislativa, a gestao da execucao dos contratos
administrativos pelo Poder Plblico € eminentemente repressiva. Além disso, uma

31 SILVA, Christiane 0. da. A reforma administrativa e a Emenda n® 19/98: uma analise panoramica. Revista
Juridica Virtual, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 1, maio 1999.

32 SILVA, Christiane 0. da. A reforma administrativa e a Emenda n® 19/98: uma analise panoramica. Revista
Juridica Virtual, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 9, maio 1999.
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grande quantidade de tempo é despendida por servidores durante todo o tramitar
dos processos administrativos para aplicacao de penalidade, somente para citar
algumas das graves consequéncias do sistema de Administragao PUblica burocratica.
Tais impactos sao ainda mais sentidos nas entidades publicas que atuam no
setor econémico.

Importante frisar que ja existe dispositivo que autoriza tais inovagcdes no que
se refere a empresas pulblicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, 8§19, lll, da CF (instituido pela EC n? 19/98), necessitando, tao somente,
de regulamentacao infraconstitucional.

Diante do exposto, propoe-se a elaboracao de um diploma normativo que
venha a instituir um sistema simplificado de licitacao e gerenciamento de contratos
administrativos para as empresas plblicas e sociedades de economia mista federais,
de modo analogo ao que ja ocorreu na Petrobras, conforme exposi¢cao acima.
Concretizando um modelo adequado as peculiaridades das atividades exercidas
por tais entes, qual seja, o modelo de Administracao Publica gerencial, tendo a
“confianca” e a liberdade na gestao da execucao dos contratos administrativos como
regra, € nao como excegcao — tal como ocorre hoje — conferindo maior celeridade
para acompanhar a evolugcao do mercado e visando a ampliagao dos negécios, por
meio de um controle essencialmente por resultados, com base no que fora avencado
nos instrumentos contratuais.

Da necessidade de criacdo de um Sistema Unico
Informatizado de Gestao da Execucao de Contratos
(Suigec)

Conforme salientado, boa parte da dificuldade de acesso a informacoes
relativas a gestao dos contratos administrativos reside na auséncia ou insuficiéncia
de um banco de dados que contemple recursos tecnologicos suficientemente aptos
a sistematizacao e controle das etapas de execucao.

Por muitas vezes, a auséncia de transparéncia na gestao dos contratos
administrativos inviabiliza uma atuacao plural e multinivel dos atores sociais, tais
como Ministério Plblico, Tribunal de Contas da Uniao, Controladoria-Geral da Uniao,
entre outros, sendo a fiscalizacao aferida, em diversas oportunidades, somente
apos a conclusao dos contratos.

Assim, havendo um sistema Unico federal que contemple informacoes
atualizadas da gestao de contratos administrativos, & possivel, por meio de uma
fiscalizacao em tempo real, antecipar diversas irregularidades contratuais na
execucao dos contratos. E ainda, sendo esse banco de dados centralizado, facilitaria
0 acesso publico — estando em perfeita harmonia com a lei de transparéncia. Nesse
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sentido, poderiam ser disponibilizados acessos em trés modalidades de usuario:
geral, responsavel pela imputacao e fiscal, representando, respectivamente,
sociedade civil, agentes das organizagdes puUblicas responsaveis pela gestao da
execucao de contratos administrativos e entidades com poder-dever de fiscalizagao
previstos em lei, estabelecendo, assim, diferentes niveis de acesso as informacoes
do banco de dados.

Ante o exposto, propde-se que, por meio de legislacao, seja implantado o
Sistema Unico Informatizado de Gestao de Contratos (Suigec), criando departamento
especifico para gerir este banco de dados e determinando prazo para que as
entidades da Administracao PUblica sejam adequadas as novas diretrizes.

Conclusao

A pesquisa apresentada a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério
da Justica do Brasil teve como escopo a realizagao de pesquisa acerca da gestao
da execucao dos contratos administrativos pela Administracao Publica federal, de
modo que, a partir do quadro atual detectado, fosse possivel sanar as deficiéncias,
tornando a gestao publica mais eficiente. Como instrumentos de investigacao, foram
verificados diversos contratos administrativos da Caixa-RS, Infraero-RS e Fiocruz-BA.

Apés levantamento qualitativo e quantitativo, as principais falhas detectadas
foram: falta de flexibilidade no processo de contratacao; baixa capacidade de
monitoramento e fiscalizacao; auséncia de sistemas informatizados adequados
para acompanhamento dos contratos; altos custos envolvidos na aplicagcao das
sancoes administrativas; e baixo nivel de incentivos para inovacao. Frente a este
quadro, extraem-se quatro eixos centrais de discussao tebrica, com as principais
falhas verificadas, com o intuito de propor melhorias operacionais ao modelo atual
de gestao da execugao de contratos administrativos:

1. Interpretacao da legislacao vigente de forma assistematica por parte dos

gestores plblicos, em desatencao aos principios constitucionais que regem
a Administracao Publica;

2. Deficiéncias na fiscalizacao da execugao dos contratos administrativos,
tanto em virtude de pessoal quanto pela insuficiéncia de infraestrutura para
um adequado gerenciamento, contrariando disposi¢oes legais ja existentes;

3. Reduzida flexibilidade nas contratacoes e na gestao da execucao dos
contratos administrativos, quando relacionada ao nivel de controle adotado;

4. Caréncia de modelos eficientistas na Administracao Publica.

Diante disso, foram apresentadas algumas propostas, visando o aperfeicoamento
da gestao da execucao de contratos administrativos. No que tange ao eixo I,
propoe-se uma conscientizacao dos agentes publicos acerca da moderna concepgao
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do direito fundamental & boa administracao,® sendo estes, também, guardides dos
principios constitucionais.

Com relagao ao eixo Il, sugere-se a realizagao de treinamentos periédicos
com fiscais de execucao de contratos administrativos, de modo a detalhar
minunciosamente as determinagdes legais aplicaveis, para que o conhecimento
seja renovado.

Quanto ao eixo Ill, propoe-se que 0s servidores recebam treinamento e
cursos de reciclagem periédicos, objetivando: a) o aprego pela dialogicidade com o
contratado, assegurando-lhe o contraditério e a ampla defesa em caso de suposta
irregularidade; b) incorporacao da nogao de legalidade temperada, ou seja, sem
a absolutizagao irrefletida das regras e zelando pelos principios constitucionais; e
c¢) conscientizacao da necessidade de atuacao eficiente e eficaz, além de econdmica
e teleologicamente responsavel, bem como redutora de conflitos intertemporais, que
s6 elevam os custos transacionais, seja pelo dispéndio de tempo dos servidores ou,
simplesmente, pelo dispéndio de recursos.

No tocante ao eixo IV, propoe-se: (i) a manutencao dos mesmos percentuais
de lucratividade definidos no contrato, de modo a impedir que a empresa contratada
tenha prejuizos ou ganhos nao previstos quando da celebracao contratual; (ii) o
constante acompanhamento dos principais indicadores que apontam a eficiéncia
ou nao de determinadas praticas adotadas pelas empresas contratadas e pela
propria Administracao, possibilitando que desvios e irregularidades sejam evitados,
bem como que boas praticas sejam otimizadas ou estendidas para outros setores
da Administracao ou mesmo da empresa contratada; e (iii) a criacao de medidas
repressivas mais efetivas, pois, conforme vimos em varias situacoes, o valor das
multas e a morosidade na sua aplicacao acabam fazendo o concessionario crer que
€ mais lucrativo pagar a multa e seguir cometendo as mesmas irregularidades, ao
invés de adotar praticas adequadas ao bom cumprimento do contrato.

No que tange as propostas legislativas de aperfeicoamento do atual modelo
de gestao da execugao de contratos administrativos pelo Poder Pablico, conforme
exposto, em sintese, sugere-se:

1. A criacao de cadastro de bons fornecedores (cadastro positivo);

2. Implantacao de regime licitatério diferenciado para empresas publicas e

sociedades de economia mista;

3. Criacdo do Sistema Unico Informatizado de Gestdo da Execucdo de

Contratos (Suigec).

33 Nesse panorama, o direito fundamental & boa administracao revela-se um novo perfil de cidadania: “tende
o cidadao (nao simples ‘administrado’) a ser proativo e protagonista, menos passivo e sudito, nas relacoes
administrativas agora processualizadas, cobrando solucoes técnicas e razoaveis” (FREITAS, Juarez. O controle
dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 45-46).

174 A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 14, n. 58, p. 155-176, out./dez. 2014



CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E GESTAO PUBLICA — PROPOSICOES A PARTIR DE ESTUDOS DE CASOS NA ADMINISTRACAO...

Propoe-se, ainda, um maior controle de execucao, inclusive com aplicagao de
penalidade administrativa consubstanciada em lei, caso o servidor nao a cumpra em
sua integralidade.

Enfim, o presente trabalho procurou esbocar possiveis caminhos para os
principais problemas encontrados na investigagao relacionados a gestao da execugao
dos contratos administrativos pelo Poder Plblico, sem pretensao de esgotar tema
tao rico e vasto.

Administrative Contracts and Public Management - Propositions from Case Studies in the Indirect
Federal Administration

Abstract: This article has the purpose to present to the scientific community, in synthetic form, the results of
aresearch, realized due to the selection promoted by the Ministry of Justice, Project “Pensando o Direito” —
Project BRA 07/004, entitled “Management of the execution of public contracts by the Government”,
developed through a partnership formed between this institution, Unisinos and the Federal University of
Bahia (UFBA). The overall objective of this study was to analyze mechanisms for managing the execution
of public contracts by the Federal Public Administration indirect, such as inspection, quality control and
deadlines, application of legal and administrative sanctions and promoting transparency so that, from
diagnostics detected, it was possible to present creative solutions to deal with the problems identified.

Key words: Federal Public Administration. Management of Administrative Contracts. Efficiency. Models of
Private Management. Project “Pensando o Direito”.
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