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RESUMO

A assimetria de informacao, o oportunismo ¢ a incompletude contratual sao fatores que podem
afetar os resultados pretendidos pela Administracdo Publica em suas contratagdes de obras, seja
pelo desperdicio de recursos publicos ou pela inviabilizagdo da prestagdo de servigos publicos
a sociedade. Com base nesta situagdo-problema, esta pesquisa objetivou analisar as
contratagdes de obras publicas realizadas por uma Instituigdo Federal de Ensino Superior
através da Teoria Economica de Contratos. Para tal, foi realizado um estudo de caso que se
utilizou de levantamento documental e de técnicas de andlise de dados qualitativas, como
andlise de contetido, e quantitativas, como estatistica descritiva e modelo probabilistico. Os
resultados obtidos evidenciaram que as dificuldades enfrentadas levaram a nao conclusao de
58% das obras analisadas e ao atraso sistematico das obras concluidas. O modelo probabilistico
aplicado demonstrou que as variaveis independentes mais relacionadas a conclusao ou nao
destas obras foram a cidade sede ¢ a liquidez geral da empresa contratada, o valor inicial do
contrato, o percentual aditado e o fato de o contrato ter sido firmado nos anos de 2012 ¢ 2013,
demonstrando fatores ex ante e ex post a assinatura do contrato. Problemas de sele¢do adversa
resultaram na contratagao de empresas “limdes”, com baixa capacidade técnica ou financeira,
evidenciando a insuficiéncia dos critérios de selecdo e a auséncia de um adequado sistema de
controle de reputagdo. Caracterizando comportamento oportunista, foram identificadas
solicitacdes indevidas de ressarcimentos e de reajustes por parte das empresas contratadas.
Sobre a fiscalizagdo contratual, seria pertinente aprimorar o processo de designacao de fiscais e
a tempestividade da exigéncia da garantia. Os custos de transacdo ex post relacionados aos
termos aditivos contratuais e aos ressarcimentos foram avaliados como ndo significativos,
sendo o uso de praticas preventivas ao “jogo de planilha” um ponto positivo para este aspecto.
A incompletude contratual se confirmou pelo fato de que todas as obras concluidas tiveram ao
menos um termo aditivo. Os incentivos ao adimplemento contratual se mostraram ineficazes,
como as multas aplicadas, ou de eficacia limitada, como as garantias contratuais € a sangao
impedimento de licitar. A andlise da contratacdo de obras publicas como um jogo de
informacao assimétrica permitiu concluir que o uso de critérios mais eficazes para selecdo da
empresa contratada (ex ante) e a adogdo de uma fiscalizacdo de maior qualidade (ex post),
aliados a um sistema mais robusto de incentivos e a adequada reparticao dos riscos contratuais,
poderiam gerar melhores resultados em termos de conclusdo das obras licitadas, promovendo
maiores payoffs aos jogadores envolvidos.

Palavras-chave: Contratos de Obras Publicas; Teoria Econdmica de Contratos; Administragao
Publica Federal; Assimetria de Informag¢ao; Incompletude Contratual.



ABSTRACT

Asymmetric information, opportunism and contractual incompleteness are factors that may
affect the intended results for Public Administration in its public works contracts, either by the
waste of public resources or by the impossibility of providing public services to society. Based
on this problem-situation, this research aimed to analyze the public works contracts of a
Federal Institution of Higher Education through the Economic Theory of Contracts. For that, a
case study was carried out using documentary survey and qualitative data analysis techniques,
such as content analysis, and quantitative techniques, such as descriptive statistics and a
probabilistic model. The results showed that difficulties led to the inconclusion of 58% of the
works analyzed and to a systematic delay in concluded works. The probabilistic model applied
demonstrated that the independent variables most related to the conclusion or non-conclusion
of these works were the main city and the general liquidity of the contracted company, the
initial value of the contract, the percentage added and the fact that the contract was signed in
the years of 2012 and 2013, demonstrating ex anfe and ex post contract signature factors.
Adverse selection problems resulted in the hiring of "lemons" companies, with low technical or
financial capacity, evidencing the insufficiency of the selection criteria and the lack of an
adequate reputation control system. Characterizing opportunistic behavior, contracted
companies’ undue requests for repayments and contractual readjustments were identified.
Regarding contractual inspection, it would be appropriate to improve the process of inspectors’
designation and the timing of the guarantee requirement. The ex post transaction costs related
to the contractual additions and the repayments were evaluated as non-significant, and the use
of preventive practices to “spreadsheet game” is a positive point in this regard. The contractual
incompleteness was confirmed by the fact that all concluded works had at least one contractual
additive term. Incentives for contractual conclusion proved to be ineffective, such as the
penalties applied, or with limited effectiveness, such as the contractual guarantees and the
sanction that prevents the punished company from participating in the bidding process. The
analysis of the public works contracting as an asymmetric information game allowed to
conclude that the use of more effective criteria for company selection (ex ante) and the
adoption of a higher quality inspection (ex post), with a more robust incentive system and an
adequate distribution of the contractual risks, could generate better results in terms of the
conclusion of the bidding works, promoting greater payoffs to the players involved.

Keywords: Public Works Contracts; Economic Theory of Contracts; Federal Public
Administration; Asymmetric Information; Contractual Incompleteness.
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1 INTRODUCAO

O processo de gestdo de contratos administrativos abrange desde a identificagdo da
necessidade de contratacdo pela Administragdo Publica até o encerramento da execugdo do
objeto contratado (ALMEIDA, 2009). Na fase de licitacdo, sdo convocadas empresas
interessadas no fornecimento de bens e servigos, conforme condic¢des pré-estabelecidas (TCU,
2010). Apos definir a empresa vencedora do certame, ¢ a assinatura do contrato que registra o
compromisso de execucao dos servicos ou fornecimento dos bens negociados.

O esfor¢o despendido pela Administragdo Publica nesse processo tem por objetivo a
aquisi¢ao de bens ou servigos necessarios a manutengao de suas atividades e a implementagao
de suas politicas publicas. No entanto, apesar de a legislacdo brasileira determinar
procedimentos que visam a contratagdo da proposta mais vantajosa, nem sempre € possivel
atingir o resultado planejado.

No caso dos contratos de obras publicas, que, conforme Meirelles (2012), objetivam a
construcdo, reforma ou ampliacdo de imoveis destinados ao publico ou ao servigo publico,
problemas de execucdo podem gerar desperdicio de recursos publicos e prejuizos a sociedade,
que se priva dos servicos publicos de que necessita. A complexidade do objeto, o alto
investimento ¢ o longo prazo de execucdao que costumam envolver tornam este tipo de
contrato suscetivel a riscos, 0 que exige uma atencao especial por parte da Administragdao
Publica no intuito de garantir uma gestao contratual eficaz e eficiente.

Segundo Silva (2011), a Andlise Economica do Direito utiliza ferramentas da teoria
microecondmica para investigar o fator eficiéncia, superando o pensamento dogmatico de
autossuficiéncia da ordem juridica. Para o autor, enquanto os juristas veem as normas como
técnicas de resolugdo de conflitos, os economistas as consideram incentivos para
maximizagdo de resultados e producdo de solugdes eficientes. Desta forma, almeja-se a
eficiéncia através de uma andlise que se baseia em uma complementariedade interdisciplinar.

Nesse sentido, esta pesquisa busca, com base na Teoria Econdmica de Contratos,
conceitos que contribuam para a andlise da relacdo contratual estabelecida entre a
Administragdo Publica e a empresa vencedora do certame licitatorio, auxiliando na
compreensdo dos problemas que afetam a eficacia e eficiéncia dos contratos administrativos
de obras. Dentre estes conceitos, cabe destacar a assimetria de informagao e os problemas
dela decorrentes, como a selegdo adversa e o risco moral.

A assimetria de informacdo se caracteriza pela diferenca de informacdes entre os

agentes envolvidos a respeito do produto ou servigo negociado no contrato (BARBOSA;
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FERNANDEZ; GONCALVES, 2016). Desta forma, problemas de assimetria de informagao
decorrem dos efeitos contratuais provocados pela vantagem informacional que uma das partes
envolvidas pode apresentar em relagdo a outra (MACHO-STADLER; PEREZ-CASTRILLO,
2009). De fato, sempre existira assimetria de informagdo na relagdo estabelecida entre a
Administragdo Publica e a empresa contratada, pois a contratante desejara obter a melhor
proposta possivel, com menor custo e melhor qualidade, enquanto a contratada desejara
exatamente o oposto: atingir maior lucro ao menor custo possivel (SAMPAIO; ARAUJO,
2014).

Apesar da exigéncia de comprovacao de qualificagdo técnica e financeira das empresas
licitantes antes da contratagdo (ex ante), que visa possibilitar a escolha da empresa mais
apropriada e minimizar o problema de selecao adversa, ¢ possivel que, apds a assinatura do
contrato (ex post), a empresa escolhida venha a ndo executar o objeto em conformidade com o
planejado, o que caracteriza o problema de risco moral (FIUZA, 2009). Neste contexto, a
fiscalizacdo de contratos ¢ a etapa do processo de gestdo de contratos que tem foco na
exigéncia do cumprimento do contrato por parte da empresa contratada (ALMEIDA, 2009).
Representa, portanto, um mecanismo adotado pela Administragdo Publica que visa minimizar
o problema de risco moral, evitando o desperdicio dos recursos publicos j& investidos e
prevenindo gastos futuros com agdes judiciais decorrentes de ma-execugdo contratual.

Devido a racionalidade limitada, no momento da elaboracdo das clausulas de um
contrato administrativo torna-se impossivel prever todas as situagdes futuras que possam
afetd-lo, evidenciando a existéncia de incompletude contratual. Em meio a um cendrio de
incertezas, que impede a elaboracdo de contratos completos, a Administragdo Publica
brasileira enfrenta o desafio de estabelecer instrumentos que tornem estes contratos
resilientes; ou seja, capazes de se adaptar as situagdes inesperadas que surgem ao longo de sua
execucdo (SAMPAIO; ARAUJO, 2014).

Ainda que a eficicia e a eficiéncia na execu¢do dos contratos de obras publicas
dependam da atuagdo da empresa contratada, cabe a Administragdo Publica estabelecer as
regras a serem seguidas neste processo, o que demonstra a importancia de se realizar uma
gestdo contratual de qualidade. Ao analisar a contratagio como um jogo, verifica-se que a
Administragdo exerce o papel de jogador-desenhista, que, segundo Fiani (2009, p. 317), ¢
aquele que “tem liberdade suficiente para estipular regras que produzam melhores resultados,
de seu ponto de vista”. Assim, ao definir uma estratégia de negociacdo, ¢ importante que a

Administragdo Publica limite as opgdes para a empresa contratada de forma a viabilizar a
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execucdo do objeto contratado nos termos acordados, prevenindo problemas de

inadimplemento contratual.

1.1 SITUACAO PROBLEMA

Devido a existéncia da assimetria de informacdo nos contratos de obras publicas,
empresas propensas ao risco podem elaborar propostas de baixo valor no intuito de vencer o
certame licitatério, mesmo nao dispondo da capacidade técnica e financeira necessaria para
cumprir o objeto. Algumas, ao fazerem uso de estratégia oportunista, firmam contratos de
baixo valor e solicitam renegociagdo apds um curto periodo de execucdo do objeto. Segundo
Fiuza (2009), a responsabilidade limitada em caso de faléncia ¢ um fator que torna as
empresas ainda mais propensas ao risco, despertando comportamentos agressivos nas
propostas.

Por outro lado, problemas financeiros enfrentados pela Administragdo Publica podem
gerar atrasos nos pagamentos, o que dificulta a execucdo do objeto por parte da empresa
contratada. Mesmo sem receber pelos servigos ja executados, a empresa precisard dispor de
capital suficiente para manter suas obrigacdoes em dia e executar as etapas programadas no
contrato. Ainda, devido a complexidade do servigo contratado, falhas na definicdo do projeto
basico ou questdes supervenientes podem motivar a elaboracdo de termos aditivos ao
contrato, comprometendo o planejamento financeiro e de tempo previsto inicialmente.
Conforme previsto no §1° do art. 65 da Lei n° 8.666/93, a empresa ¢ obrigada a aceitar
supressdes ou acréscimos até o limite de 25% do valor contratado, sendo que os acréscimos
podem ser limitados a 50%, a depender do tipo de servigo contratado.

Nos ultimos anos, a ampliacdo dos servigos prestados pela Instituicdo Federal de
Ensino Superior (IFES) alvo deste estudo gerou a necessidade de contratar empresas com o
objetivo de construir prédios ou de realizar reformas e ampliacdes em sua estrutura. Apesar do
esforco despendido na elaboragdo destes processos licitatorios e contratos administrativos,
identificam-se, em uma andlise preliminar, problemas na execucdo do objeto, que se
manifestam através de irregularidades e/ou atrasos em sua realizagdo. Atendendo a legislacao
vigente, esta IFES instruiu processos administrativos de inexecugao contratual, que resultaram
na aplicacdo de sangdes as empresas envolvidas e, nos casos mais graves, em rescisao
contratual. Esta situacdo evidencia a potencial existéncia de fatores como a assimetria de
informagdo e a incompletude contratual, que podem conduzir ao inadimplemento dos

contratos de obras da Institui¢ao.
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Por sua natureza, a licitagdo representa um “complexo processo de equilibrio entre os

interesses publicos e privados” (NASCIMENTO, 2014, p. 53). Com base na situacio-

problema exposta, busca-se estudar a relacdo contratante-contratada no ambito dos contratos

administrativos de obras dessa IFES, tomando por base os conceitos da Teoria Economica de

Contratos. Desta forma, espera-se responder a seguinte questdo de pesquisa: como o0s

principais conceitos da Teoria Econdmica de Contratos afetam as contratacdes de obras

realizadas por uma Instituicdo Federal de Ensino Superior?

1.2 OBJETIVOS

1.2.1

Objetivo geral

Esta pesquisa tem por objetivo analisar as contratagdes de obras publicas realizadas

por uma Institui¢do Federal de Ensino Superior, tomando por base a Teoria Econdmica de

Contratos.

1.2.2 Objetivos especificos

Para atingir o objetivo geral proposto, esta pesquisa tem como objetivos especificos:
Levantar os principais problemas de assimetria de informacgao enfrentados na gestao
dos contratos de obras da IFES analisada, que podem estar associados a selecdo
adversa ou ao risco moral;

Investigar, com base em um modelo probabilistico, se caracteristicas do contrato e/ou
do perfil das empresas contratadas apresentam relacdo estatistica com a conclusdo dos
contratos de obras firmados por esta Instituicao;

Analisar os incentivos utilizados para promover o cumprimento destes contratos;
Calcular os custos de transagdo ex post associados aos processos de ressarcimento de
valores e aos termos aditivos a estes contratos;

Identificar as incertezas que afetam os contratos analisados;

Elaborar um jogo de informagdo assimétrica baseado nos contratos analisados,
identificando os payoffs (recompensas) para as partes envolvidas;

Sugerir aprimoramentos que auxiliem na minimiza¢ao dos problemas relacionados a

assimetria de informag¢do nos contratos de obras, tanto no que diz respeito a gestao
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realizada pela IFES, quanto no que concerne as limitagdes da legislagdo e das praticas

adotadas pela Administracao Publica.

1.3 JUSTIFICATIVA

Nascimento (2014) comenta que a licitagdo pode ser considerada um dos maiores
condutores da economia de um pais. Segundo ele, paises desenvolvidos destinam cerca de 10
a 15% de seu produto interno bruto (PIB) para compras governamentais de bens, servigos e
obras; ja nos paises em desenvolvimento, estes valores sdo proximos a 20%.

No Brasil, o Painel de Compras do Governo Federal evidencia os valores investidos
pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal que compdem o Sistema Integrado
de Servigos Gerais (SISG). Considerando apenas o ano de 2016, identifica-se um total de R$
51 bilhdes em compras publicas federais, sendo que cerca de R$ 36 bilhdes foram
formalizados através de 21 mil contratos administrativos (BRASIL, 2016). Destaca-se que, se
fossem considerados dados de todos os orgdos publicos brasileiros, esses valores seriam
significativamente maiores.

Além da relevancia das compras governamentais para a economia, cumpre gizar seu
papel na promocao da eficiéncia do setor publico, um dos principios constitucionais da
Administragdo Publica brasileira. Para Fiuza (2009), as dimensdes técnicas e alocativas da
eficiéncia do Estado relacionam-se diretamente com a eficiéncia de suas aquisi¢des, que pode
ser descrita como a capacidade de transformar os recursos arrecadados em bens e servigos de
qualidade para a populagdo ao menor custo possivel. Em func¢do disto, o autor destaca a
relevancia de aprimorar os procedimentos e o arcabouco institucional das compras publicas
no Brasil.

Segundo Silva (2011), apesar de a Andlise Econdmica do Direito ser um tema
dominante na conjuntura juridica mundial, ela ganhou espaco no direito brasileiro apenas nos
ultimos anos, tendo como foco o direito privado. Por isto, o autor considera a existéncia de
uma caréncia de estudos economicos no que concerne a doutrina do direito administrativo.
Evidencia-se, portanto, uma lacuna de pesquisa para a qual esta pesquisa pretende contribuir,
ja que se busca uma analise economica e administrativa dos contratos de obras legalmente
firmados por um ente governamental.

De fato, a presenca da assimetria de informagdo, de oportunismo e de incompletude
nas licitacdes e contratos administrativos pode afetar os resultados pretendidos pela

Administragdo Publica, uma vez que problemas relacionados a execu¢ao contratual geram
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obices a disponibilizagdo de servigos publicos de qualidade a sociedade. Conforme Rezende
et al. (2007), a assimetria de informagdo, os custos de transacdo, o oportunismo € a
racionalidade limitada, presentes em todo o processo licitatorio, podem provocar a
incompletude contratual e afetar a eficacia dos contratos administrativos. Desta forma, a
analise de questdes como estas pode contribuir para o aprimoramento da gestdo dos contratos
de obras e, consequentemente, para a obtengdo de maiores taxas de adimplemento contratual,
proporcionando as melhorias de estrutura necessarias a prestagao dos servigos publicos.
Almeida (2009) considera que a fiscalizagdo de contratos ¢ um relevante tema da

3

gestdo publica e representa um “calcanhar de Aquiles” da execucdo dos contratos
administrativos, ja que licitagdes bem conduzidas e contratos bem elaborados podem ser
perdidos se nao houver fiscalizagdo ou se esta for realizada de forma insuficiente. Desse
modo, a fiscalizagcdo contratual se reveste de importancia por acompanhar a execucdao do
objeto contratado e possibilitar a minimiza¢do do risco moral, zelando para o cumprimento
dos termos previamente acordados entre a Administragcao Publica e a empresa contratada.

Uma efetiva fiscalizagdo permite a identificagdo tempestiva de problemas de execucdo
contratual, oportunizando a aplicacdo das medidas corretivas necessarias. Logo, torna-se
possivel evitar maiores atrasos na conclusdo do objeto e o desperdicio de recursos publicos a
eles associados, especialmente quando ocorre a rescisao contratual. Neste sentido, este estudo
pretende contribuir com lacunas de pesquisa apontadas por Reis (2005), que destaca a
necessidade de investigar os motivos que ensejam a rescisdo de um contrato, bem como de
aprofundar conhecimento sobre a aplicagdo de sanc¢des contratuais.

A Institui¢do analisada nesta pesquisa passou por uma grande expansao em sua
infraestrutura nos ultimos anos, gerando a necessidade de realizacao de diversas contratagdes
para execucao de obras, tais como constru¢do de prédios, instalacdes e reformas. Ainda, em
uma analise preliminar, foram identificados problemas de inexecu¢do em seus contratos de
obras, que resultaram na aplicacdo de sangdes as empresas contratadas e/ou na rescisdao
contratual, fato que caracteriza a Instituigdo como um interessante espago para pesquisas no
ambito das contratacdes de obras publicas. Ademais, o apoio de gestores para acesso aos
dados das contratagdes, bem como o interesse nos resultados obtidos pela pesquisa, que
podem auxiliar no aprimoramento da gestao das contratagdes realizadas pela IFES, sao fatores
que viabilizam e agregam valor ao estudo desenvolvido.

Por fim, este estudo visa proporcionar conhecimento a partir da experiéncia adquirida
por uma IFES na execucdo de contratos de obras, gerando subsidios para lidar com problemas

de mesmo tipo enfrentados por outras instituicdes. Segundo Sampaio ¢ Aratjo (2014), a
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analise de dados relativos a situagdes ja ocorridas propicia informagdo que permite gerenciar a
incerteza, transformando-a em um risco passivel de prevencdo. Neste cendrio, investigam-se
alternativas para o aprimoramento da gestdo de contratos, abrangendo mecanismos de
controle ex ante e ex post a assinatura do contrato, tanto no que diz respeito aos atos
realizados pela Instituicdo analisada, quanto no que concerne as limitagdes da legislagdo e das
praticas adotadas pela Administracdo Publica.

Além desta introdugao, esta dissertagao apresenta: (a) o capitulo Referencial Téorico,
que abrange os conceitos juridicos, econdmicos e administrativos considerados relevantes a
analise das contratacdes de obras publicas; (b) o capitulo Metodologia, que contempla os
aspectos metodologicos sobre a condugdo desta pesquisa, desde a construcio da base de dados
até a discussdo dos resultados; (c) o capitulo Resultados, que traz a caracterizacdo da IFES e
de seu processo de gestdo de contratos de obras, a apresentagdo e andlise da base de dados,
bem como a discussdo dos resultados obtidos; e (d) por fim, as considera¢des finais da

pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico que serve de base a esta pesquisa abrange conceitos juridicos,
econdmicos ¢ administrativos uteis a analise das contratagdes de obras publicas. Na primeira
secdo sdo apresentados os conceitos juridicos que permitem compreender as regras adotadas
para contratacdo e gestdo dos contratos firmados pela Administracdo Publica brasileira,
especialmente no que diz respeito aos contratos de obras. Ja na segunda sec¢ao sdo abordados
conceitos da Teoria Econdmica de Contratos relevantes a analise da relacdo contratual
estabelecida entre a Administragdo Publica e a empresa contratada. Por ultimo, a terceira
secdo apresenta um panorama sobre a gestdo de contratos administrativos sob a o6tica da
Teoria Economica de Contratos, estabelecendo a relacdo entre a teoria e as praticas adotadas
no ambito da Administracdo Publica Federal brasileira. Assim, com base nas contribuigdes de
estudos sobre o tema, busca-se proporcionar um panorama sobre 0s mecanisSmos € as
estratégias que podem ser adotados com o objetivo de minimizar os problemas relacionados a
assimetria de informagdo, ao oportunismo e a incompletude contratual nos contratos de obras

publicas.

2.1 LICITACOES E CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS

No Brasil, a aquisi¢do de bens e servigos pela Administragdo Publica ¢ realizada
através de processo de licitagdo, que pode ser dispensavel ou inexigivel apenas em casos
expressamente previstos na legislagdo. Transcorrido este processo, apds defini¢cdo da empresa
vencedora do certame, ¢ firmado um contrato administrativo, que registra o compromisso de
execucdo dos servigos ou fornecimento dos bens negociados. Diante do exposto, esta secao
tem por objetivo destacar conceitos e regras legais que regem o processo de contrataciao
publica, especialmente no que tange aos contratos de obras publicas. Desta forma, sao

buscados subsidios que auxiliem na compreensao da situagdo-problema deste estudo.
2.1.1 Licitacoes
A licitagdo ¢ um procedimento formal através do qual a Administracdo Publica

convoca empresas interessadas no fornecimento de bens e servigos, conforme condi¢des pré-

estabelecidas (TCU, 2010). Embora esteja amparada na Constituicado Federal de 1988, sua
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regulamentacdo foi realizada pela Lei n° 8.666/93, que estabeleceu normas para as licitagdes e
contratos administrativos.

Conforme a referida Lei, a licitagdo objetiva selecionar a proposta mais vantajosa a
Administragdo Publica. Para escolha desta proposta, ¢ possivel utilizar um dos seguintes
critérios de julgamento: “menor prego”, “melhor técnica” ou “técnica e preco”. No entanto,
cabe mencionar que os tipos “melhor técnica” e “técnica e prego” devem ser utilizados
exclusivamente quando da contratacio de servicos de natureza predominantemente
intelectual, como elaborac¢do de projetos, fiscalizacdo, bem como para elaboracdo de estudos
técnicos preliminares e projetos basicos e executivos (BRASIL, 1993).

As modalidades de licitacdo utilizadas para contratagio de obras e servigos de
engenharia definidas nessa Lei sdo: convite, tomada de pregos e concorréncia. A escolha da
modalidade se baseia nos valores previstos para a contratacao, sendo os limites assim fixados:
(a) até o valor de R$ 150 mil para a modalidade convite; (b) tomada de precos para valores
entre R$ 150 mil e R$ 1,5 milhdo; e (¢) concorréncia para valores superiores a R$ 1,5 milhdo
(BRASIL, 1993).

O art. 24 da referida Lei estabelece que a licitagdo ¢ dispensavel em determinados
casos. No que concerne a esta pesquisa, torna-se oportuno destacar as seguintes situacoes: (a)
para contratacdo de remanescente de obra devido a rescisdo contratual, atendendo a ordem de
classificagdo e as mesmas condig¢des oferecidas pelo vencedor da licitacdo anterior; (b) na
hipotese de ndo haver interessado na licitagdo anterior e ndo for possivel realizar nova
licitagdo sem prejuizo para a Administragdo (BRASIL, 1993).

Apesar de cada modalidade de licitacao apresentar peculiaridades, as fases da licitagdo
seguem a logica estabelecida para a modalidade concorréncia, que apresenta os
procedimentos mais completos devido ao valor mais alto de contratagdo. Conforme Mazza
(2014), tém-se como principais etapas: (a) a fase interna, que envolve a elaboragdo do projeto
basico de obras e servicos de engenharia, o detalhamento do or¢amento, a previsdo de
recursos or¢amentarios € a compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA), a abertura do
processo administrativo, a designacdo da comissdo de licitacdo e a elaboragdo do edital de
licitagdo; e (b) a fase externa, que abrange a publicagdo do edital, a habilitacdo dos
fornecedores, a classificagdo das propostas, a homologacdo do procedimento licitatério e a
adjudicagao do objeto contratado ao vencedor do certame.

Para Di Pietro (2010), os procedimentos aplicados a modalidade tomada de preco sdo
proximos aos da concorréncia, havendo diferenga no prazo de antecedéncia para publicacao

do edital, que ¢ de 15 dias, e na fase de habilitacdo, realizada antes da licitacdo para os
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inscritos em registro cadastral e durante a licitagdo para aqueles que apresentarem a
documentacdo até trés dias antes da data definida para recebimento das propostas. Ja a
modalidade convite se difere mais em relagdo aos procedimentos da concorréncia, pois trata-
se de um procedimento simplificado. Segundo a autora, ndo ¢ obrigatoria a existéncia de
comissao de licitagdo, bastando a designagdo de um servidor para a tarefa, e a convocagao ¢
realizada mediante carta-convite a no minimo trés fornecedores, devendo o edital ser afixado
em local apropriado. Ainda, ¢ facultada a publicagcdo no Diario Oficial.

Mais recentemente, surge o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC),
mecanismo que permite ao gestor optar por procedimentos alternativos de contratagdo, que
seriam mais céleres em relacdo aqueles estabelecidos na Lei n°® 8.666/93. Instituido através da
Lei n® 12.462/2011, o RDC objetiva ampliar a eficiéncia nas contratacdes publicas e da
competitividade entre os licitantes, obter melhor relagdo custo x beneficio para o setor publico
e assegurar a selegdo da proposta mais vantajosa (BRASIL, 2011). Sua adogdo foi prevista
inicialmente apenas para situagdes especificas, como obras destinadas a realizagdo da Copa
das Confederacdes Fifa 2013, da Copa do Mundo Fifa 2014 e das Olimpiadas de 2016.
Todavia, ao longo do tempo outras situagdes passaram a ser incorporadas, passando a ser
permitida a utilizagdo deste regime nas contratagcdes relativas as ag¢des do Programa de
Aceleragdao do Crescimento (PAC); as a¢des em 6rgaos dedicados a ciéncia, a tecnologia e a
inovagdo; e as obras e servigos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS) e
dos sistemas publicos de ensino, pesquisa, ciéncia e tecnologia (BRASIL, 2011).

Segundo Mazza (2014), o RDC apresenta alguns procedimentos especiais, como a
possibilidade de contratar mais de um fornecedor para execugao do servigo (ato conhecido por
“multiadjudicagdo™), a realizagdo do julgamento de propostas antes da habilitacdo dos
fornecedores (inversdo de fases), a apresentacdo de propostas em um sistema de disputa
aberto que permite a emissdo de lances publicos e sucessivos, e o sigilo dos or¢amentos até o
final da licitacdo. Apesar da inovacgdo trazida, o autor alerta que o regime vem gerando
polémicas. No que diz respeito ao sigilo do orgamento, argumenta que ele pode atentar contra
o principio constitucional da legalidade, j4 que somente ao final do processo ¢ conhecido o
total que a Administracdo Publica previa para a contratagdo. Outra questdo polémica ¢ a
possiblidade de contratacdo integrada sem a existéncia de projeto basico aprovado pela
autoridade competente, o que violaria um requisito definido na Lei n® 8.666/93.

Apesar das polémicas geradas, sdo percebidos esfor¢os por parte da Administragdo
Publica no intuito de ampliar da eficiéncia nas contratacdes publicas com a criagdo desse

novo regime de contratacdo. Ademais, contribuindo para o aperfeicoamento dos processos
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licitatorios, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) disponibiliza em seu site modelos de editais
de licitagdo e anexos que podem ser adotados pelos 6rgdos licitantes. Neste sentido, tornam-se
relevantes agdes que orientem e modernizem os procedimentos realizados, oportunizando a
obtengdo de propostas mais vantajosas a Administragdo Publica e, consequentemente,

promovendo a eficiéncia das contratagdes publicas.

2.1.2 Contratos administrativos

Considerando o fluxo do processo de contratagdo, apds definigdo da empresa
vencedora do certame licitatério, a Administragdo Publica realiza os procedimentos
necessarios a assinatura do contrato administrativo, que registra efetivamente o compromisso
assumido entre as partes, definindo seus direitos e obrigagdes. Conforme a Lei n® 8.666/93,
contrato administrativo ¢ “todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administra¢ao
Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de vinculo ¢ a
estipulacdo de obrigagdes reciprocas” (BRASIL, 1993).

Para Meirelles (2012), o contrato administrativo é: (a) consensual, pois representa um
acordo de vontades e ndo um ato unilateral e impositivo por parte da Administragdo Publica;
(b) formal, pois ¢ expresso por escrito € apresenta requisitos especiais; (C) oneroso, pois
remunera de acordo com o que foi convencionado; (d) comutativo, j& que define
compensagoes reciprocas e equivalentes entre as partes; e (e) intuitu personae, pois determina
a execugdo pelo contratado, sem transferéncia de responsabilidades ou subcontratagdes nao
autorizadas.

Ao analisar os contratos publicos e privados, Meirelles (2012) afirma que o que
tipifica e distingue estes contratos entre si ¢ o fato de a Administracdo Publica apresentar
supremacia para determinar as condi¢des iniciais do contrato, o que permite a imposi¢ao de
clausulas exorbitantes do Direito Comum. Estas clausulas se exteriorizam na exigéncia de
garantias, na possibilidade de alterar ou rescindir unilateralmente um contrato e nas atividades
de controle do contrato, que contemplam desde a fiscalizagdo ou interven¢do na execugdo até
a aplicacdo de sangdes contratuais. Desta forma, apesar dos contratos administrativos estarem
sujeitos a limitagdes de conteudo e regras formais rigidas, o autor comenta que existem
privilégios que permitem a Administragao estabelecer cldusulas de interesse publico, o que
viabiliza, até mesmo, encerrar contratos que ainda estejam em execucao.

Segundo Di Pietro (2010), as principais modalidades de contratos administrativos

correspondem as de concessdo, de prestacdo ou locacdo de servigos, de obra publica e de
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fornecimento. Considerando a categorizacdo realizada pela autora, para atender ao objetivo
desta pesquisa serdo abordadas questdes relacionadas aos contratos de obras publicas, que
possuem como objeto a “construg¢do, reforma, fabricagdo, recuperagdo ou ampliagdo,
realizada por execugdo direta ou indireta” (BRASIL, 1993).

Enquanto a execucdo direta ¢ realizada pela propria Administracdo Publica, a
execucdo indireta envolve contrato com terceiros, sendo este o tipo de contratagao
concernente a esta pesquisa. Neste caso, a contratagdo pode ser realizada por meio de tarefa,
quando diz respeito a pequenos trabalhos com preco certo, que podem incluir ou nao
fornecimento de materiais; ou através de empreitada, quando existe prego certo e a execucao
ocorre por conta e risco do contratado, mediante remuneracdo (BRASIL, 1993; DI PIETRO,
2010).

Os contratos de obras complexas da Administracao Publica sdo executados através de
empreitada. Conforme Di Pietro (2010), no contrato por empreitada ndo existe subordinagao
entre o Estado e a empreiteira e, por isto, esta ndo ¢ considerada empregada do Estado,
devendo responder perante ele caso haja ma execucdo da obra. A autora comenta que a
legislagdo permite a realizacdo de empreitada: (a) por preco global, quando o valor cobrado
abrange toda a obra; (b) por preco unitario, quando os pagamentos sdo realizados com base
em unidades de execugdo, como metro quadrado ou quilometro; ou (c) de forma integral,
quando o objeto do contrato abrange um empreendimento em sua totalidade, pronto e em
condicdes de funcionamento.

O art. 65 da Lei n° 8.666/93 prevé a possibilidade de realizagdo de alteragdes
contratuais ao longo da execugao do objeto, podendo ocorrer por acordo entre as partes ou de
forma unilateral. Segundo esta Lei, as alteragdes entre as partes decorrem da necessidade de
substitui¢do da garantia, da modificacdo do regime de execugdo da obra, da alteracdo da
forma de pagamento, entre outras. J& as alteragdes unilaterais sdo realizadas quando existe a
necessidade de alterar o projeto ou as especificacdes técnicas para melhor atender aos
objetivos da Administragcdo Publica, ou na hipdtese de alteragdes no valor contratual em
virtude de acréscimo ou diminui¢do dos quantitativos do objeto. Nesta ultima situacdo, o
contratado deve aceitar acréscimos ou supressodes até o limite de 25% do valor atualizado do
contrato de obra, ou, no caso de reforma de edificio, acréscimos de até 50% (BRASIL, 1993).

Cabe salientar que os reajustes de pregos ja previstos no proprio contrato nao
caracterizam alteracdo contratual e, por isto, podem ser registrados apenas através de
apostilamento, sem a necessidade de celebracdo de termo aditivo ao contrato (BRASIL,

1993). O reajuste ¢ concedido um ano apds a data da apresentagcdo da proposta ou do ultimo
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reajuste realizado e o indice de célculo deve constar no edital de licitagdo e no contrato,
podendo ser utilizado indice de prego geral, setorial ou que represente a variacao de custos de
producao ou insumos (TCU, 2010).

No que diz respeito a solicitacdo de garantia contratual, a legislacdo determina que a
Administragdo Publica possa, a seu critério, exigir a prestacdo de garantias, desde que esta
exigéncia esteja prevista no edital de licitacdo. Neste caso, o contratado precisa escolher o
tipo de garantia que serd apresentada, podendo esta assumir a forma de caucdo (em dinheiro
ou em titulos da divida publica), de seguro-garantia ou de fianga bancéria. A garantia ndo
deve exceder 5% do valor do contrato, mas, no caso de obras de grande vulto, complexidade
técnica e riscos financeiros, cujo valor estimado seja superior a R$ 37,5 milhdes, o valor
exigido podera ser elevado para até 10% do total contratado (BRASIL, 1993).

Segundo Meirelles (2012), ao final do contrato a garantia contratual pode ser: (a)
devolvida, caso a execugdo do objeto seja finalizada; ou (b) executada, caso o contratado
descumpra o edital de licitagdo ou o contrato firmado, ou, ainda, havendo débitos ou multas
do contratado ndo recolhidos no devido tempo. Assim, quando existe a necessidade de
executar a garantia, a Administragdo Publica incorpora ao seu patrimoénio os valores dados em
caucdo ou aciona a instituicdo garantidora para que esta faca a cobertura dos valores exigidos.

Para o autor, acompanhar a execucao do contrato ¢, a0 mesmo tempo, um direito € um
dever da Administracao Publica. A fiscalizacdo contratual consiste na verificagdo da perfeita
execucdo do contrato em funcdo da técnica e do atendimento aos prazos, considerando o
projeto e as exigéncias pré-estabelecidas, as cldusulas contratuais e as normas regulamentares
do servio. E por meio desta atividade que se torna possivel identificar tempestivamente a
inadimpléncia pelo contratado na realizacdo do objeto, o ndo atendimento aos prazos e outras
obrigacdes que ensejem a aplicagdo de sancdes contratuais. O autor destaca, ainda, que nao ¢
possivel a Administracdo relevar a aplicacdo de sancdes, exceto quando houver motivagdo e
conveniéncia administrativa.

As sangdes previstas na Lei n° 8.666/93 que podem ser aplicadas quando da
inexecuc¢ao total ou parcial do contrato sdo: (a) adverténcia; (b) multa, conforme instrumento
convocatorio ou contrato; (c) suspensdo temporaria de participar em licitagdes e impedimento
de contratar com a Administra¢ao por até 2 anos; e (d) inidoneidade para licitar/contratar com
a Administracao Publica enquanto durarem os motivos da punigdo ou até que haja reabilitagao
perante a autoridade que aplicou a san¢do, concedida quando o contratado ressarce a

Administragdo pelos prejuizos e apds decorrido prazo de 2 anos (BRASIL, 1993).
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Cabe destacar que a abrangéncia da terceira san¢do mencionada gerou polémica em
virtude de a legislacdo utilizar o termo “Administragdo” em vez de “Administragdo Publica”.
Enquanto o Supremo Tribunal de Justica (STJ) considera que os efeitos desta sangdo se
estendem a toda a Administra¢ao Publica, e ndo apenas ao 6rgao que a aplicou (STJ, 2016), o
TCU sustenta que a sangdo apresenta efeitos apenas no que ambito do 6rgdo sancionador
(TCU, 2013b). Atualmente, no ambito do Poder Executivo Federal, o entendimento do TCU
foi regulamentado através da Instrucdo Normativa da Secretaria de Gestdo (SEGES) n°
3/2018, que define que a sancao "impossibilitara o fornecedor ou interessado de participar de
licitagdes e formalizar contratos, no ambito do 6rgdo ou entidade responsavel pela aplicagdo
da sangao" (BRASIL, 2018a, on-line).

No que diz respeito as multas, Di Pietro (2010) afirma que, se necessaria a cobranga
de multa, a Administracdo Publica pode reter a garantia apresentada pelo contratado e, se esta
ndo for suficiente, ¢ possivel deduzir o que faltar de saldos a receber que o contratado ainda
disponha relativo aos seus servigos prestados. Apds este procedimento, se ainda restarem
débitos, o contratado devera efetuar o pagamento. No caso de ndo pagamento por parte do
contratado, a Administragdo podera ajuizar a causa para recebimento dos valores devidos.

A extingdo do contrato, conforme Meirelles (2012), encerra a obrigagdo existente entre
as partes envolvidas na relacdo contratual, podendo ocorrer em fun¢do de anulacdo, de
término da vigéncia, de rescisdo ou de conclusdo do objeto. As situagdes de término do prazo
de vigéncia e anulag¢do do contrato sdo mais pontuais: enquanto a extingdo ocorre em virtude
do término do prazo, independentemente da fase de execugao do objeto, a anulagdo presume a
existéncia de ilegalidade na formalizagdo do contrato, como licitacdo nula ou fraude na
concorréncia. Ja as situagdes de rescisao contratual e de conclusdo do objeto merecem maior
aprofundamento devido a sua complexidade.

A Lei n°® 8.666/93 define que a inexecucdo total ou parcial enseja a rescisdo do
contrato, sendo esta uma situacdo excepcional, uma vez que o encerramento do contrato €
antecipado. A rescisdao pode ocorrer de forma: (a) amigéavel, por acordo entre as partes, desde
que haja conveniéncia para a Administragdo; (b) judicial, quando existe uma ag¢do judicial,
normalmente pleiteada pelo contratado que acredita estar em prejuizo na relagdo contratual;
ou (c) unilateral, em fun¢do de clausula exorbitante, quando a Administra¢ao Publica rescinde
o contrato sem que haja conivéncia do contratado (BRASIL, 1993).

Conforme resumido por Di Pietro (2010), a rescisd@o unilateral pode ocorrer nos
seguintes casos: (a) por inadimplemento por culpa do contratado, como cumprimento

irregular das clausulas contratuais, atrasos injustificados, paralizagdes, entre outros; (b) por
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inadimplemento sem culpa do contratado, mas que caracteriza seu desaparecimento,
insolvéncia ou comprometimento da execucdo do contrato; (c¢) por razdes de interesse
publico; ou (d) por caso fortuito ou de for¢a maior. Nos dois primeiros casos, a autora destaca
que a Administragao Publica ndo deve valores ao contratado, pois a rescisao ocorre por atos a
ele atribuidos. Todavia, nas duas ultimas situagdes torna-se necessario garantir o equilibrio do
contrato e, por isto, ¢ dever ressarcir os prejuizos comprovados pelo contratado, devolver a
garantia, pagar as parcelas devidas até o momento da rescisdo, nao se esquivando, ainda, do
pagamento do custo da desmobilizagao.

Segundo Meirelles (2012), quando ocorre a conclusdo do objeto a extingdo do contrato
se da pelo cumprimento das obrigagdes contratuais por ambas as partes, o que inclui a
finalizagdo do objeto e o pagamento do valor devido em contraprestacdo. O recebimento do
objeto pode ser realizado diretamente em carater definitivo ou, como ocorre nos contratos de
obras, em um primeiro momento de forma provisoria e, ap6s a realizacdo de testes de
comprovagdo de qualidade e de conformidade em relagdo ao projeto, em carater definitivo. O
autor observa que o recebimento definitivo ndo isenta o contratado da responsabilidade pela
solidez e seguranga da obra, j& que sua responsabilidade perdura por cinco anos, tampouco de
falhas éticas/profissionais ou de san¢des penais em caso de morte ou lesdo causada a terceiros
por dolo ou culpa na execucao do objeto.

ApoOs revisar as principais questoes legais pertinentes a esta pesquisa no que diz
respeito ao tema contratos administrativos, espera-se ter proporcionado um panorama geral
sobre os procedimentos envolvidos, que vao desde a assinatura do contrato até a sua extingao.
Estas questdes servem de base para compreensao da situagdo-problema investigada, que tem
por objeto a relacdo contratual estabelecida entre a Administracdo Publica e a empresa
vencedora do certame licitatorio. Na proxima secdo sdo investigados elementos da Teoria
Economica de Contratos que, por se aplicarem a relagdes contratuais de variados tipos, podem

ser uteis ao estudo econdomico dos contratos administrativos de obras.

2.2 TEORIA ECONOMICA DE CONTRATOS

Segundo a Nobel Foundation (2016), a Teoria Econdmica de Contratos tem
influenciado diversas areas, abrangendo desde a governanga corporativa até o ramo legal, fato
que decorre da essencialidade dos contratos para o funcionamento das sociedades modernas,
uma vez que representa um importante instrumento para regular agcdes e dividir riscos. Ao

analisar o desenho dos contratos, assume-se ndo ser possivel estabelecer um modelo ideal, ja
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que cada contexto demanda a analise de questdes especificas. Todavia, os conceitos aportados
pela teoria permitem investigar os tipos de problemas que podem afetar um contrato, gerando
subsidios para otimizar seu desenho.

Embora as dificuldades encontradas na gestao de contratos de obras publicas possam
estar relacionadas ao engajamento da empresa contratada, cabe & Administracdo Publica o
estabelecimento de regras que conduzam a relagdo contratual. Sendo assim, € possivel que
uma parcela dos problemas relacionados a assimetria de informagdo, ao oportunismo e a
incompletude contratual seja evitada quando o contrato apresenta um desenho adequado.
Diante da necessidade de promover a eficiéncia nos processos de contratagdes publicas, esta
secdo tem por objetivo elencar os principais conceitos relativos a Teoria Econdmica de
Contratos que possam contribuir para a analise dos problemas que surgem durante a execucao

dos contratos administrativos.

2.2.1 Principais conceitos da Teoria Econdomica de Contratos

Segundo Brousseau e Glachant (2002), um contrato na visao econdmica representa um
acordo no qual duas partes firmam compromissos reciprocos em termos de comportamento,
sendo, por isto, um acordo de coordenacdo bilateral. Para os autores, apesar de o contrato ter
relacdo com seu conceito legal, ele transcende esta questdo. Silva (2011) comenta que a
economia analisa o contrato ndo apenas como instrumento para realiza¢do de intercambios,
que € um conceito juridico tradicional, mas também como um instrumento que possibilita
distribuir os riscos entre as partes e resolver problemas em caso de externalidades ou em um
contexto de informagdo assimétrica.

Nesse sentido, a Teoria Econdmica de Contratos se caracteriza por uma série de linhas
de estudos que analisam o contrato, aportando conceitos que auxiliam na analise de problemas
passados ou que possam vir a ocorrer nas mais diversas relagdes contratuais. Entre os
principais conceitos abordados, ¢ possivel destacar: o modelo principal-agente, o
oportunismo, a assimetria de informacao, a sele¢do adversa, o risco moral, os incentivos, 0s
custos de transacao e a incompletude contratual.

O modelo principal-agente considera a existéncia de um "principal", que propde o
contrato, ¢ de um "agente", que pode aceitd-lo ou rejeita-lo, sem direito a contraproposta
(BARBOSA; FERNANDEZ; GONCALVES, 2016). Segundo Pindyck e Rubinfeld (2013), a
relagdo de agéncia existe quando ha um acordo no qual o bem-estar de uma das partes

depende do que deve ser feito pela outra parte envolvida. O agente exerce a a¢ao, enquanto o
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principal ¢ afetado pela agdo do agente. Para estes autores, o problema da relagcdo agente-
principal (ou principal-agente) surge justamente quando o agente segue seus proprios
objetivos, e nao os do principal.

Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (2009) explicam que o contrato se desenvolve com
base nos seguintes passos: (a) o principal desenha o contrato e o oferece ao agente; (b) o
agente aceita o contrato, se este lhe garantir maior expectativa de utilidade em relacao as
outras oportunidades disponiveis; e (c) ao firmar o contrato, o agente se compromete com a
realizacdo de uma acdo ou esforco em favor do principal. Considerando os passos descritos,
percebe-se que os objetivos do agente estdo em conflito com os objetivos do principal, ja que
0 objeto contratado €, ao mesmo tempo, um custo para o principal ¢ uma receita para o
agente.

No que diz respeito ao oportunismo, Faria, Ferreira e Gongalves (2013) consideram
que este se relaciona a ideia de que os agentes econdmicos buscardo sempre obter o maior
ganho possivel no decorrer das transacdes, ainda que isto implique em perdas aos demais. Os
autores afirmam que este comportamento pode ocorrer tanto antes da assinatura do contrato
(ex ante) quanto apo6s o inicio de sua execucdo (ex post), e, embora ndo se possa afirmar que
todos os agentes agirdo de forma oportunista o tempo todo, ndo se pode descartar esta
possibilidade.

Segundo Silva (2011, p. 53), os compromissos assumidos podem ser descumpridos por
comportamentos oportunistas, que geralmente estdo associados “ao fornecimento de
informagdes incompletas ou distorcidas, gerando uma situagdo de assimetria de informagao
entre os contratantes”. Para o autor, este tipo de comportamento ndo costuma envolver
mentiras ou trapacas, ao contrario do que se possa imaginar.

Conforme Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (2009), a assimetria da informacao
representa a diferenga de informagdes que as partes envolvidas no contrato apresentam, ja que
uma parte pode saber de algo que a outra ndo sabe, evidenciando uma vantagem
informacional. Quando o principal seleciona um agente para contratacdo, o agente pode
apresentar informagdes privadas que ndo sdo comunicadas ao principal, o que pode levar a
escolha do agente menos adequado. Esta situacdo caracteriza o problema da sele¢do adversa,
também conhecido por problema de informacao oculta, que, conforme Varian (2006, p. 767),
esta relacionado a “situagdes em que o tipo dos agentes nao ¢ observavel”.

A selecdo adversa conduz ao chamado “problema dos limdes”, que surge de uma falha
de mercado, pois, quando produtos ou servicos de diferentes qualidades sdo vendidos ao

mesmo preco, existe uma tendéncia que os de alta qualidade sejam expulsos do mercado por
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aqueles de baixa qualidade (AKERLOF, 1970; PINDYCK; RUBINFELD, 2013). Desta
forma, se no momento da negociagdo ndo forem definidos todos os detalhes acerca da
qualidade do objeto que se deseja contratar, o contratado pode ficar tentado a fornecer produto
ou servico que maximize seus lucros, sendo este geralmente de menor qualidade, o que pode
gerar prejuizos ao contratante. Nesse cenario, ¢ possivel dizer que a falha de mercado expulsa
ndo apenas os produtos de alta qualidade, mas também as empresas de alta qualidade. Restam,
portanto, cada vez mais produtos e empresas “limdes” no mercado.

Conforme Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (2009), a existéncia de informagdes
privadas distorce contratos quando o agente tenta utiliza-las para obter vantagens proprias. De
fato, um agente nunca terd interesse em revelar informagdes se for mais vantagem para ele as
manter secretas. Todavia, os autores comentam que, no caso de o agente precisar demonstrar
que detém certa habilidade ou caracteristica para ser escolhido pelo principal, tornar-se-a mais
vantajoso revelar sua informagao. Por isso, torna-se importante utilizar mecanismos que criem
incentivos ou induzam a revelagdo de informagdes privadas pelo agente.

Segundo Sampaio e Aratjo (2014), quando se lida com comportamento oportunista e
ndo hé incentivos suficientes para evitd-lo, a parte que detém vantagem informacional nao
hesitara em explorar a parte mais fraca ou que mais dependa economicamente do contrato.
Conforme os autores, este tipo de exploragao ¢ também conhecido como hold up e provoca o
“aprisionamento” da parte em situacdao de dependéncia.

A exposi¢do de informagao privada pelo agente representa um processo de sinalizagao.
Varian (2006) afirma que, quando existe selecdo adversa, alguns agentes terdo interesse em
emitir sinais que possam os diferenciar dos demais. Por sua vez, Barbosa, Fernandez e
Gongalves (2016) alegam que modelos de sinalizagdo podem auxiliar os agentes a melhor
sinalizarem suas competéncias e reputagdes, privilegiando a contrata¢do daqueles com melhor
reputacdo. Desta forma, o uso da sinalizacdo auxilia na reducdo da assimetria de informagao e
da selecdo adversa, trazendo beneficios ao processo de escolha de fornecedores.

Para Pindyck e Rubenfeld (2013), a sinalizagdo de mercado consiste em um processo
através do qual fornecedores enviam sinais ao comprador, de forma a informé-lo sobre a
qualidade de um produto ou servigo. Desta forma, um sinal forte, ou seja, util para que o
comprador possa escolher o melhor fornecedor, deve ser encontrado com mais frequéncia
entre aqueles de alta qualidade. Assim, os autores alegam que a exigéncia de produtos
padronizados, de certificados e/ou de garantias pode auxiliar na eliminacdo de falhas de

mercado, contribuindo para geragdo de reputacao.
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Segundo Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (2009), no caso do risco moral (ou problema
de agdo oculta) a informagdo assimétrica surge apos a assinatura do contrato (ex post), quando
o principal ndo pode controlar perfeitamente, ndo observa ou nao verifica a agao/esforco do
agente. O esfor¢o do agente, apesar de oferecido no momento da assinatura do contrato, nao ¢
uma variavel explicita nos termos contratuais, o que evidencia a necessidade de o principal
monitorar este esfor¢o para minimizar a ocorréncia do risco moral na execuc¢ao contratual.

Nota-se que, além dos incentivos representarem importante papel no periodo anterior a
assinatura do contrato (ex ante), € necessario utilizad-los durante a execugdo do objeto (ex
post). Conforme Silva (2011, p. 52), a criacdo de incentivos na fase negocial possibilita a
resolugdo de conflitos durante a execucdo do contrato, pois “visa reconhecer, previamente, os
potenciais pontos de conflito e planejar uma estrutura de gestdo que previna a sua ocorréncia
ou atenue os seus efeitos”. Varian (2006), por seu turno, considera que a criagdo de um
esquema de incentivo contratual eficiente depende do estabelecimento de mecanismos que
possibilitem observar o esfor¢o do agente. Neste caso, é possivel monitorar a execu¢do do
objeto contratado e atrelar o pagamento ao desempenho verificado, ou, ainda, aplicar san¢des
no caso de descumprimento contratual.

Outro conceito relevante da Teoria Econdmica de Contratos diz respeito aos custos de
transagdo, que representam os dispéndios envolvidos na negociacao de um contrato, podendo
ser financeiros ou relacionados ao tempo, ao esforco, a dificuldade ou ao risco de
descumprimento contratual (SAMPAIO; ARAUJO, 2014). Para Williamson (1993, p. 103),
eles abrangem “custos ex ante de elaborar, negociar e garantir um acordo, assim como 0s
custos ex post de adaptagdo ou ajuste que surgem da execucdo desalinhada de um contrato,
em virtude de lacunas, erros, omissdes e perturbagcdes imprevistas”. Desta forma, o
estabelecimento de estratégias que visem a redugdo dos custos de transacdo em um contrato
representa fung¢ao relevante no aprimoramento da eficiéncia contratual.

Os custos de transacdo ex post sdo mais representativos no caso de contratos
incompletos, ja4 que as incertezas dificultam a defini¢do do objeto, dos termos contratuais e
dos riscos aos quais o contrato estd suscetivel. Segundo Brown, Potoski e Slyke (2016),
contratos completos sdo possiveis em negociagdes simples, j4 que as condi¢des sdo mais
previsiveis, o que torna vidvel descrever mais detalhadamente as especificagdes do objeto e as
obrigacdes contratuais. Todavia, no caso de negociagdes mais complexas, os autores alegam
ser mais complicado descrever todas as regras da contratacdo e prever os riscos que possam

impactar o contrato, o que torna este tipo de contrato fundamentalmente incompleto.
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2.2.1 As vertentes dos estudos econdomicos sobre contratos

O mapa cognitivo de contratos de Williamson (1985) demonstra que as teorias que
abordam o assunto se dividem em dois ramos principais: o do monopdlio e o da eficiéncia. O
ramo da eficiéncia, que € pertinente a esta pesquisa, ¢ demonstrado na Figura 1. Como se
pode visualizar, este ramo se divide em duas vertentes: de um lado encontram-se os estudos
relacionados aos incentivos, que incluem os direitos de propriedade e os problemas de
agéncia, e, do outro, concentram-se os estudos sobre os custos de transag¢do, que incluem as

estruturas de governanga e os custos de mensuragao.

Figura 1 — Mapa dos estudos econdomicos sobre contratos — ramo da eficiéncia.

Direitos de Propriedade
Contratos
Incentivos Agéncia completos
Eficiéncia Governanga
Contratos
Custos de = mcompletos
Transacio Mensuragdo

Fonte: Williamson (1985), adaptado pela autora.

Os estudos sobre incentivos, conforme afirmam Laffont e Martimort (2002), partem
do principio de que os agentes econdmicos agem em prol de seus interesses pessoais. Quando
o principal delega uma tarefa a um agente com informagdo privada, isto representa um
problema para o principal, que deve buscar a maneira ideal de lidar com o agente. Destarte, os
autores consideram que o conflito de objetivos e a informagdo descentralizada sdo os
ingredientes basicos desta teoria.

No que diz respeito aos estudos sobre custos de transacao, Silva (2011) considera que
estes se preocupam com o comportamento dos agentes econdomicos € com a adequada
especificagdo do objeto no intuito de reduzir este tipo de custo e, consequentemente, ampliar a
eficiéncia do sistema econdmico. O autor destaca que, para esta teoria, o controle contratual
adequado depende mais da definicao de incentivos antes da contratagao (ex ante) do que da
aplicacdo de regras legais apds a assinatura do contrato (ex post).

Conforme Zylbersztajnz (2005), esses ramos de estudos se diferem em fun¢do do tipo

de racionalidade: enquanto o ramo dos incentivos considera a possibilidade de elaborar
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contratos completos, sendo, por isso, associado ao pressuposto neoclassico de racionalidade
plena, o ramo dos custos de transacdo foca na existéncia de racionalidade limitada e de
incompletude contratual, o que o vincula as premissas do neoinstitucionalismo.

Para Souza (2006), ao contrario do conceito neoclassico, que se baseia na
racionalidade plena, o neoinstitucionalismo, enfatiza a importancia das institui¢des/regras
para a decisdo, formulacdo e implementacdo de politicas publicas, pois, diante da
racionalidade limitada, os tomadores de decisdes publicas apresentam dificuldades para
realizar escolhas racionais plenas. Isto ocorre porque: (a) as decisdes precisam se basear em
informagdes incompletas ou imperfeitas; (b) ha tempo reduzido para a tomada de decisdo; e
(c) o interesse proprio dos tomadores de decisdo pode afetar seu posicionamento. Apesar das
dificuldades impostas pela racionalidade limitada, a autora considera ser possivel maximizar
as a¢des até um ponto satisfatorio através da criacdo de estruturas, que podem abranger regras
e incentivos. Assim, possibilita-se que o comportamento dos atores siga em dire¢do aos
resultados desejados, se distanciando de interesses proprios.

No que diz respeito a incompletude dos contratos de constru¢do, Carmo (2012)
destaca que ha uma complexidade juridica nestes contratos, pois envolvem questdes de direito
contratual, tributario, trabalhista, previdencidrio, entre outras, sendo a carga ampliada no caso
de contratos de execucao de obras publicas. Para a autora, a existéncia de multiplas prestacdes
complexas e articuladas nos contratos de obras torna a previsao dos eventos futuros e das
acoes das partes virtualmente intratavel. Neste sentido, enfatiza-se a incompletude deste tipo
de contrato, uma vez que, no momento da elaboracdo do instrumento, ndo ¢é possivel
estabelecer clausulas que tratem de todas as acdes possiveis para as partes envolvidas.

Segundo Sampaio e Araujo (2014), no curso da execug¢do de um contrato podem surgir
inimeras situacdes inesperadas e, quando se trata da aquisi¢do de objetos complexos, o poder
publico se depara com muitas incertezas. Neste sentido, os autores consideram ndo ser
possivel a existéncia de contratos completos, sendo, por isso, necessario estabelecer
instrumentos que os tornem resilientes; ou seja, capazes de se adaptar as contingéncias sem,
no entanto, infringir aos principios da Administragao Publica e do processo licitatorio.

Considerando o panorama exposto, embora esta pesquisa utilize de conceitos de
diversas vertentes de estudo sobre contratos, a andlise ¢ pautada predominantemente na ideia
neoinstitucional de incompletude contratual que, conforme Zylbersztajnz (2005), estd
associada ao ramo dos custos de transacdo. A partir dos estudos apresentados (CARMO,
2012; SAMPAIO; ARAUJO, 2014), nota-se que a incerteza e a racionalidade limitada geram

obices a uma defini¢ao plena dos detalhes envolvidos em cada contrato de obra publica, o que
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dificulta a elaboragdo de contratos completos. Em fungdo da impossibilidade de previsdo de
diversas questdes, assume-se que uma implementagdo perfeita ¢ inatingivel, sendo, no
entanto, admissivel a utilizacdo de instituigdes para proporcionar um contexto que estruture a

acdo coletiva e reduza incertezas (OLLAIK; MEDEIROS, 2011).

2.3 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS SOB A OTICA DA TEORIA ECONOMICA DE
CONTRATOS

Ao considerar os contratos firmados pela Administracdo Publica brasileira, nota-se
que, apesar de todo o esfor¢o despendido na elaboracdo de um processo licitatorio, nem
sempre ¢ possivel atingir o resultado esperado. Iniimeras questdes afetam a eficiéncia deste
processo, envolvendo desde problemas com a selegdo de uma empresa inadequada durante a
licitagdo (ex ante) até problemas relacionados a inexecu¢do do objeto apds o firmamento do
contrato (ex post). Quando problemas dessa ordem impedem a conclusio do objeto
contratado, a Administracdo Publica necessita envidar esfor¢os para contratar uma nova
empresa que assuma o remanescente contratual, o que amplia os custos e compromete as datas
inicialmente previstas para finalizagdo do objeto.

De fato, o inadimplemento dos contratos por licitagio ndo ¢ um problema
exclusivamente brasileiro. Conforme destaca Fiuza (2009), no exterior um grande nimero de
empresas contratadas por licitagdo para projetos de obras pede faléncia, sendo que nos
Estados Unidos, apenas entre 1990 e 1997, mais de 80 mil empresas incorreram nesta
situagdo, deixando inacabadas obras que totalizavam mais de 21 bilhdes de dolares.

Segundo Barbosa, Fernandez e Gongalves (2016), aplicando o modelo principal-
agente as licitagdes e contratos administrativos verifica-se que o governo € o principal e,
devido a assimetria informacional, ndo possui todas as informagdes sobre a empresa
contratada (agente). Em fung¢ao disto, a partir do momento em que a empresa aceita o contrato
proposto pela Administragao Publica, suas decisdes passam a ter maior peso, pois passam a
afetar tanto seu proprio lucro quanto o bem-estar social do principal.

De fato, sempre existird assimetria de informagao entre as partes envolvidas nesse tipo
de contrato, ja que a Administragdo Publica desejara obter a melhor proposta, com menor
custo e melhor qualidade, e a empresa contratada desejara exatamente o oposto: atingir maior
lucro e reduzir seus custos (SAMPAIO; ARAUJO, 2014). Para Rezende et al. (2007), a

assimetria de informagdo, os custos de transacdo, o oportunismo e a racionalidade limitada
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estdo presentes em todo o processo de licitacdo, provocando incompletude contratual e
afetando a eficécia dos contratos administrativos.

De acordo com Sampaio e Araujo (2014), ao levantar os problemas de assimetria de
informacao presentes nessa relagdo principal-agente estabelecida, percebe-se que o hold up
nas contratagcdes publicas se inverte antes e apos o processo licitatorio. No periodo anterior a
licitagdo, compete a Administragdo Publica a decisdo do momento de sua realizacdo e a
defini¢ao das condigdes e clausulas que serdo inseridas no contrato. Se forem realizadas
exigéncias demais, o pior dos cendrios ocasionara a nao contratagdo. Todavia, apds a
licitagdo, o inadimplemento contratual pode gerar prejuizos a sociedade e aos proprios
gestores responsaveis pelo planejamento da licitagdo. Por isto, os autores alertam que, caso
surjam problemas de execu¢do, a Administracdo provavelmente preferird renegociar o
contrato a encerra-lo e aplicar multas, visto que, dependendo da necessidade, pode ser
prioritaria a finalizacao do objeto.

Segundo Almeida (2009), o processo de gestao de contratos na Administragdo Publica
abrange desde a identificacdo das necessidades pela Administracdo até o encerramento da
execucdo do contrato, enquanto a fiscalizagdo de contratos representa uma parte desse
processo que tem foco na exigéncia do cumprimento do contrato por parte da empresa
contratada. Em outras palavras, a gestdo de contratos trabalha com énfase no desenho dos
contratos (ex ante) e na realizagdo de tarefas administrativas de controle (ex post), como a
instauracdo de processos de aplicagdo de sangdes em caso de descumprimento contratual; j& a
fiscalizagdo constitui ferramenta de ordem mais técnica que visa monitorar a acdo do agente
(ex post), evitando, assim, o problema de risco moral. Portanto, existe uma interligacao entre
estas duas atividades, uma vez que o fiscal deve comunicar ao gestor de contratos sempre que
julgar necessaria a adog¢do de providéncias, como o registro de termos aditivos ou a aplicagao
de sangoes.

Nas proximas subsecdes sao abordadas questdes pertinentes ao processo de gestao de
contratos da Administracdo Publica brasileira, tendo por objetivo investigar mecanismos e
estratégias que possam auxiliar na minimizacdo de problemas relacionados a assimetria de
informacao nos contratos administrativos. Busca-se, com base nos conceitos da Teoria
Econdmica de Contratos, a analise da relacdo contratual estabelecida entre a Administracao

Publica e a empresa vencedora do certame licitatorio.
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2.3.1 A selecdo adversa nas licitacoes publicas

Quando existe assimetria de informagao entre as partes envolvidas em um contrato, o
desconhecimento pelo principal de todos os dados relevantes para o processo de selecao do
agente pode levar a escolha do agente menos adequado, o que caracteriza o problema de
selecdo adversa (BARBOSA; FERNANDEZ; GONCALVES, 2016). Neste cenario, torna-se
importante avaliar adequadamente a qualidade das empresas licitantes no momento em que ¢
realizada a selecdo, evitando assim que empresas de baixa qualidade (ou empresas “limoes”)
sejam escolhidas.

Uma questdo relevante nas licitagdes que pode gerar problemas na selecdo do
fornecedor ¢ a insuficiéncia da especificacdo do objeto que se pretende contratar, ja que,
quando hé lacunas em sua descri¢do, podem surgir empresas com a intencao de tirar proveito
desta vantagem informacional. Neste caso, 0 comportamento oportunista se apresenta atraveés
do encaminhamento de propostas de baixo valor que sejam capazes de maximizar os lucros do
fornecedor, ja que sua intencdo ¢ oferecer produtos ou servicos com qualidade aquém daquela
pretendida pela Administragdo Publica.

Com base em pesquisa realizada por Faria, Ferreira e Gongalves (2012), na qual foram
analisadas respostas de 298 empresas que retiraram edital de licitagdo no ano de 2009 na
Universidade Federal de Vigosa, a maioria das empresas pesquisadas assumiu agir com
oportunismo quando os editais apresentam especificacdes incompletas. Por isto, os autores
enfatizam a importancia de especificar adequadamente o objeto licitado, ndo gerando margem
para propostas com produtos similares ou de baixa qualidade.

Esse mesmo estudo analisou os riscos associados ao uso da modalidade pregao
eletronico, realizando uma classificacdo dos fornecedores pesquisados de acordo com o grau
de risco contratual. Apesar desta modalidade de licitacdo ndo ser utilizada para a contratagdo
de obras, um dos resultados obtidos na pesquisa aponta caracteristicas de empresas que foram
consideradas de alto risco, sendo pertinente sua mengdo. Segundo os autores, as empresas
com menor tempo de mercado, ou seja, menos consolidadas, podem gerar maiores riscos
contratuais. Ainda, no que diz respeito as empresas de menor faturamento (ou menor porte),
foi identificada a existéncia de maiores riscos de contratacao, porém, como estas empresas
venceram uma quantidade menor de processos licitatorios, houve uma baixa probabilidade de
problemas relacionados a contratagdo deste tipo de empresa.

Além das questdes mencionadas, que podem afetar o processo de escolha de

fornecedores pela Administragdo Publica, existem alguns mecanismos legais e praticas
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adotadas no intuito de reduzir problemas de sele¢do adversa nos contratos administrativos que
merecem maior detalhamento. E o caso dos critérios para habilitagio de fornecedores, que
representam exigéncias de certas caracteristicas das empresas para participagao do certame
licitatorio, e dos critérios de admissibilidade de pregos, que avaliam a possibilidade de aceite

ou nao das propostas apresentadas pelas empresas habilitadas na licitagdo.

2.3.1.1 Os critérios de habilitacao e a construgao da reputacao dos fornecedores

No que diz respeito a habilitacdo dos fornecedores, alguns critérios definidos no art.
27 da Lei n° 8.666/93 sdo tuteis para que a Administracdo Publica tome conhecimento sobre
aspectos relacionados ao perfil das empresas licitantes. Entre eles, € possivel destacar a
exigéncia nos editais de licitacdo de informagdes sobre a qualificagdo técnica, a qualificagdo
econdmico-financeira e a regularidade fiscal/trabalhista da licitante. Ainda, a fim de atender
ao disposto no art. 97 da Lei n° 8.666/93, deve ser verificado se a licitante ndo faz parte do
cadastro de empresas inidoneas.

A titulo de qualificacdo técnica, cabe aos participantes do certame apresentar
documentos que comprovem sua aptiddo para realizacdo do objeto licitado. No caso dos
contratos de obras, a Administragdo Publica insere em seus editais de licitagdo a exigéncia de
atestados de capacidade técnica, de registro da empresa no conselho de classe, como Conselho
de Arquitetura e Urbanismo (CAU) ou Conselho Regional de Engenharia e Agronomia
(CREA), bem como a comprovacdo de que a empresa possui engenheiro civil ou arquiteto
registrado como seu responsavel técnico. Desta forma, os documentos de qualificagdo técnica
sao utilizados para conhecer a informagdo privada que as empresas detém acerca de sua
aptidao para realizagdo do objeto licitado.

No que concerne a qualificagdo econdmico-financeira e a regularidade fiscal, em
ambito federal estas informagdes sdao obtidas através do Sistema de Cadastramento Unificado
de Fornecedores (SICAF). O sistema ¢ regulamentado pelo Decreto n°® 3.722/2001, que define
que a habilitagdo dos fornecedores deve ser comprovada por meio de consulta prévia ao
SICAF. Sendo o registro cadastral do Poder Executivo Federal, o SICAF apresenta dados
relacionados a regularidade fiscal, a qualificagao econdmico-financeira e as san¢des aplicadas
pela Administragdo Publica as empresas que se encontram impedidas de contratar com o
Poder Publico. Desta forma, a consulta ao SICAF permite conhecer informacdes sobre a
regularidade das empresas e verificar os impedimentos de contratar registrados em fungdo da

experiéncia em contratagdes anteriores com a Administragao Publica Federal.
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Segundo Fiuza (2009), existe uma tendéncia mundial dos governos em priorizar a
escolha de empresas responsaveis, tais como aquelas com desempenho satisfatorio e com
experiéncia comprovada. Apesar de ser exigida a consulta ao SICAF nas contratagdes
publicas federais, o autor entende que este cadastro ndo permite criar um ranking das
empresas que tiveram melhor competéncia na prestagdo de servigos ou no fornecimento de
bens a Administragdo Publica. Por isso, alega que seria necessario aprimorar este sistema de
forma a contemplar outras informacdes importantes a titulo de reputagdo, como historico de
desempenho em contratagdes anteriores, pontuagdo por entregas no prazo, indice de rejei¢ao
de produtos, entre outras. Assim, a implementacdo desta proposta possibilitaria a obten¢ao de
uma nota relacionada a reputacdo da empresa, que poderia ser analisada em conjunto com o
preco da proposta apresentada na licitacdo. Neste contexto, o0 mecanismo funcionaria como
um incentivo ao fornecimento de bens e servigos por empresa de maior qualidade, auxiliando
na prevengdo das falhas de mercado apontadas por Pindyck e Rubenfeld (2013), que geram o
problema de selecao adversa.

Outro aprimoramento as praticas adotadas nas licitagdes brasileiras é proposto por
Sampaio e Aratijo (2014), que acreditam que o uso de cldusulas de incentivo a performance
pode ampliar a qualidade dos bens fornecidos e dos servigos prestados através de licitagao,
minimizando o “problema dos limdes”. Estas clausulas permitiriam adequar os pagamentos de
acordo com a qualidade do servico prestado ou do bem fornecido a Administracdo Publica.
Assim, no caso de entregas com atraso ou com baixa qualidade, poderiam ser realizados
descontos dos valores totais a pagar ao fornecedor. Por outro lado, se as entregas fossem
realizadas no prazo e/ou os bens/servigos fornecidos tivessem qualidade superior aquela
exigida no contrato, seria possivel a instituicdo de prémios ao fornecedor em decorréncia de
seu bom desempenho.

Nesse sentido, cabe mencionar que a Lei que instituiu o RDC trouxe a Administragdo
Publica a possibilidade de estabelecer remuneracdo variavel de acordo com o desempenho da
empresa contratada para realizagdo de obras e servigos, incluindo os de engenharia. Em suma,
os valores pagos podem variar em funcdo de “metas, padroes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento convocatorio € no
contrato” (BRASIL, 2011). Como a legislagdo determina que a remuneragdo variavel respeite
o limite orcamentario fixado para a contratacao, pode-se inferir que este regime nao trata de
prémios em funcao de bom desempenho, mas sim de descontos em caso de ndo atingimento

das metas esperadas.
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2.3.1.2 Os critérios de admissibilidade de precos e as manobras contratuais

Apesar das renegociagdes contratuais realizadas durante a execugdo de um contrato
representarem mecanismo legitimo, que visa equacionar problemas que surgem em virtude da
incompletude contratual, sua aplicagdo pode despertar desconfiancas, visto que se gera
margem a atuacao oportunista. Conforme Sampaio e Aratijo (2014, p. 327), “as renegociagdes
sao vistas com grande desconfianca por parte da sociedade e dos 6rgaos de controle dos atos
administrativos”. Por isso, essas renegociacdes precisam assumir carater eventual, reduzindo a
chance de que empresas contratadas utilizem este mecanismo com o objetivo de obter
vantagens para si. Evita-se, assim, a assinatura de contratos com valores que parecam
vantajosos a Administracio Publica, mas que, ao logo de sua execu¢do, possam ser
amplamente majorados.

Fiuza (2009) argumenta que nos contratos mais complexos, tais como os de obras,
empresas podem elaborar propostas com baixos valores, pois suas perdas sdo limitadas em
caso de faléncia, o que as torna mais propensas ao risco e as encoraja a agir desta forma. O
autor analisou em sua pesquisa os dados do Comprasnet no periodo de 2002 e 2007, que
permitem verificar que os contratos de obras civis que apresentavam cronograma € sofreram
aditamento tiveram seu valor aumentado em 15%. Ainda, 10% dos contratos foram aditados
com menos de 10% do periodo contratual decorrido, e 20% dos aditamentos ocorreram com
menos de um terco do periodo decorrido, o que comprova um curto espaco de tempo entre a
assinatura do contrato inicial e o primeiro processo de renegociagao.

Para prevenir a obtencdo de vantagens indevidas pela empresa contratada quando da
realizagdo de aditivos contratuais, torna-se necessario definir nos editais de licitagdo os
critérios para admissibilidade dos precos apresentados nas propostas, de forma que, além do
valor global, a proposta também atenda aos valores unitdrios previstos no projeto. Segundo
TCU (2010), a manobra contratual conhecida por “jogo de planilha” costuma ter origem em
projetos basicos com falhas ou insuficiéncias, decorrendo de propostas que apresentam valor
alto para itens que a licitante julga que terdo seus quantitativos alterados para mais, e baixos
para itens que imagina que ndo serdo executados ou, mesmo, reduzidos. Conforme afirma o
tribunal, este artificio merece atencdo, especialmente nas licitacdes de obras e servicos de
engenharia, pois permite que propostas de baixo valor global triunfem, o que pode gerar
prejuizos aos cofres publicos ao longo da execucdo do contrato em decorréncia dos

aditamentos celebrados. Neste sentido, enfatiza ser “imprescindivel a verificacdo da
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existéncia de subprecos ou sobreprecos, de modo a evitar possiveis distor¢des dos precos
unitarios ofertados” (TCU, 2010, p. 483).

Diante dos riscos apresentados, a defini¢ao dos critérios de admissibilidade dos precos
nos editais para contratacdo de obras representa um mecanismo que auxilia na redugdo da
assimetria de informac¢do antes da assinatura do contrato, evitando o problema de sele¢ao
adversa e os custos por ele gerados. Todavia, questdes relacionadas a falhas no projeto basico
ainda deixam a Administragao Publica em risco, o que evidencia a importancia de atentar a
qualidade dos projetos desenvolvidos, embora se tenha consciéncia de que a racionalidade

limitada dificulte seu planejamento de maneira completa.

2.3.2 A fiscaliza¢ao contratual como instrumento para minimizac¢ao do risco moral

A presenca de mecanismos que visam minimizar o problema de sele¢do adversa nas
contrata¢des publicas proporciona, em certa parte, a redugdo do problema de risco moral. Ao
estabelecer critérios ex ante mais elaborados, propicia-se a contratacdo de fornecedores que
atendam a um nivel de qualidade mais proximo ao desejado pela Administragdo Publica, o
que pode gerar maiores taxas de adimplemento contratual. Entretanto, apesar de ser possivel
estabelecer critérios que aumentem a eficacia da escolha do fornecedor, ndo ha garantias de
que ele executara o objeto nos termos acordados no contrato.

Segundo Fiuza (2009), a exigéncia de capacidade financeira evita que empresas com
maior risco de faléncia inviabilizem o cumprimento do contrato, enquanto a exigéncia de
qualifica¢do técnica reduz o risco de contratacdo de empresas de baixa qualidade. Para o
autor, todavia, esses mecanismos sdo insuficientes para evitar o problema de risco moral, ja
que ndo € possivel garantir que a empresa contratada: (a) se empenhard no contrato de forma
tempestiva; (b) prestara um servigo de boa qualidade; (c) tera boa gestdo financeira; e (d) seréd
adimplente em relacao a seus fornecedores.

O risco moral surge da incapacidade de o principal acompanhar o comportamento do
agente, o que pode impactar a finaliza¢do do servico contratado (BARBOSA; FERNANDEZ;
GONCALVES, 2016). Atuando na minimizac¢do do risco moral nas contratagdes publicas, a
fiscaliza¢do contratual ¢ um mecanismo estabelecido na legislacao brasileira que permite o
acompanhamento da execucao do contrato e, por consequéncia, a identificacdo tempestiva de
situagdes de descumprimento contratual. O apontamento destas irregularidades enseja a
aplica¢do de sangdes ao contratado, representando uma forma de incentivo ao adimplemento

contratual.



38

A fiscaliza¢do contratual foi instituida através do art. 67 da Lei n° 8.666/93, que
determina que a execucdo do contrato sera acompanhada e fiscalizada por um representante
da Administracdo especialmente designado, devendo ele registrar todas as ocorréncias
relacionadas a execugdo do contrato e realizar o que for necessario a regularizacao das faltas
ou defeitos observados (BRASIL, 1993).

Devido a relevancia da atividade, ¢ salutar escolher adequadamente o fiscal que
acompanhard cada contrato, especialmente nos casos em que existe a necessidade de
conhecimentos técnicos, como ocorre nos contratos de obras. Conforme dispde o Acordao n°
100/2013-TCU-Plenério, o fiscal designado ndo pode ser terceirizado, ou pessoa em situagao
analoga, e ndo pode ter participado direta ou indiretamente do processo licitatorio que
originou o contrato fiscalizado, garantindo, assim, o atendimento ao principio da segregacao
de funcdes (TCU, 2013a).

Silva (2015) afirma que cabe a Administracdo instruir seus fiscais de contrato quanto a
forma de verificar e medir a execu¢do de servicos, alertando para a responsabilidade pessoal
pelos atestes emitidos. Para a autora, as atribui¢des dos fiscais e gestores variam de acordo
com a especificidade de cada contrato, mas ¢ possivel destacar algumas que sdo de ordem
geral, tais como: (a) conhecer detalhes sobre o objeto do contrato para que possa verificar a
conformidade de sua execucdo; (b) formalizar as negociagdes para abertura de processo
administrativo, mantendo histérico do contrato e demonstrando tecnicamente os motivos para
eventuais alteragdes contratuais; (c) verificar a situagdo trabalhista dos funcionarios, como
assinatura da carteira de trabalho, pagamentos dos encargos trabalhistas e utilizagdo de
equipamentos de seguranca; e (d) relatar os problemas na execucdo, para instauracdo de
processos de penalizagdo e/ou para que sirvam de prevengao nas proximas licitagdes.

No que diz respeito a situacdo trabalhista dos funciondrios, recentemente a Instrugao
Normativa SEGES n° 6/2018 trouxe regulamentagdo sobre a utilizagdo de clausulas
assecuratdrias de direitos trabalhistas na execucdo indireta de obras publicas no ambito da
Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional. Assim, entre outras questoes,
¢ determinada a exigéncia de declaracdo de responsabilidade exclusiva da contratada sobre a
quitacdo dos encargos trabalhistas e sociais decorrentes do contrato, bem como a
comprovagao mensal de atendimento as obrigacdes trabalhistas, previdenciarias ¢ FGTS dos
funcionarios que atuaram na execucao do contrato (BRASIL, 2018b). Este tipo de controle se
torna relevante na medida em que, havendo reclamatorias trabalhistas de funcionarios
vinculados a contratada que realizou obra publica, o ente ptublico deve comprovar a realizacao

de uma efetiva fiscalizagdo contratual para evitar sua responsabiliza¢ao subsididria.



39

Apesar da relevancia da atividade de fiscalizagdo para a gestdo contratual, pesquisas
apontam que este processo ndo estd plenamente institucionalizado em alguns oOrgdos e
entidades da Administragao Publica (MEDEIROS, 2014), e que os fiscais, muitas vezes, nao
possuem conhecimento suficiente para desempenhar plenamente suas atividades,
desconhecendo detalhes sobre suas atribuigdes e responsabilidades (SOARES, 2015). Estudos
como estes evidenciam que ainda ¢ necessario aprimorar os controles internos e
institucionalizar a fiscalizacao na Administragao Publica.

Almeida (2009) considera que a fiscalizagdo de contratos ¢ um relevante tema da

3

gestdo publica e representa um “calcanhar de Aquiles” da execugdo dos contratos
administrativos, ja que licitagdes bem conduzidas e contratos bem elaborados podem ser
perdidos se nao houver fiscalizagdo, ou se esta for realizada de forma insuficiente. Por isto, o
autor aponta que deve ser incorporada a gestdo das organizacdes publicas uma adequada
cultura de fiscalizagdo, possibilitando que os fiscais sejam capacitados e apresentem a postura
necessaria para sua atuagao.

Corroborando esta ideia, Soares (2015) afirma que, devido a complexidade da
atividade de fiscalizacdo de contratos, torna-se um grande risco deixar de prover aos fiscais a
preparagdo necessaria para garantir a correta utilizagdo dos recursos financeiros, humanos e
organizacionais. Neste sentido, o autor alega que o esfor¢co despendido no processo licitatorio
pode ser perdido quando ocorre uma ma execugao por parte do contratado e uma fiscalizacao
inadequada por parte do contratante.

Com base no panorama apresentado, contata-se que a atividade de fiscalizacdo
contratual pode auxiliar na minimizacdo de dispéndios financeiros, pois permite a
Administragdo Publica perceber a ocorréncia de problemas na execu¢do contratual de forma
tempestiva. Através desta atividade, torna-se possivel autuar empresas que descumprem os
termos acordados e, se for o caso, levantar provas e subsidios para a instauracao de processos
de inexecucdo contratual. Ainda, quando a remuneracdo da contratada varia de acordo com
seu desempenho, cabe a fiscalizagdo verificar o grau de atingimento dos critérios
estabelecidos no contrato, determinando os valores que serdo pagos.

Apesar de sua importancia, as insuficiéncias mencionadas evidenciam que essa
atividade nao estd plenamente institucionalizada, o que impede sua operacionalizacdo de
maneira adequada. Portanto, resta necessaria sua institucionalizacdo para que seus objetivos
possam ser atingidos, auxiliando na minimizacdo dos prejuizos gerados pelo risco moral nas

contratacdes publicas.
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2.3.3 A garantia como incentivo ao adimplemento contratual

A Lei n° 8.666/93 traz diretrizes em relagdo a solicitacao de garantia de execugao
contratual, deixando sua exigéncia a critério da autoridade competente. Para Biancolini
(2012), o administrador publico deve avaliar sua conveniéncia e oportunidade, uma vez que,
apesar de proporcionar maior seguranca a execucdo do objeto, ela pode encarecer a
contratagdo. No caso de contratos de maior complexidade e vultuosidade, o autor comenta que
sua exigéncia deve ser cogitada quando houver risco no cumprimento das obrigacdes
contratuais e os prejuizos decorrentes da méa execucdo do objeto forem consideraveis. Na
contratacdo de obras publicas, devido aos riscos envolvidos e a complexidade do objeto, a
garantia ¢ um instrumento que pode resguardar a Administragdo Publica, gerando obices ao
inadimplemento contratual.

Com base na revisdo da literatura realizada, constata-se que algumas questdes legais
sobre a garantia dos contratos administrativos sdo polémicas e merecem comentarios, como o
valor maximo que pode ser exigido a titulo de garantida e os problemas associados a
utiliza¢do do seguro-garantia nas contratagdes publicas.

No que diz respeito ao valor da garantia, a legislacdo determina que a Administragao
Publica pode exigir no maximo 5% do total do contrato, exceto nos casos de obras de grande
vulto, quando € possivel elevar este percentual para até 10%. Para Sampaio e Araujo (2014),
este percentual maximo definido pela legislacio ndo parece suficiente para atender aos
interesses da Administracdo Publica e da sociedade no caso de inadimplemento do objeto
contratado. No caso dos contratos de obras, o custo de ndo finalizagdo do objeto pode ser
suportdvel para a empreiteira, que pode, inclusive, ser incentivada a tal atitude em fungao do
baixo custo que a perda da garantia lhe representa. Em contraposicdo, os prejuizos gerados
podem comprometer seriamente a implementacdo das politicas publicas planejadas. Para
Fiuza (2009), a legislacdo engessa o percentual de garantia em valores que podem ser
considerados muito baixos e, ainda, relaciona este percentual a complexidade técnica e aos
riscos financeiros, desconsiderando outros riscos, como os de engenharia, que seriam
independentes da complexidade técnica do projeto.

Sobre o seguro-garantia, segundo Meirelles (2012), este tipo de garantia (também
conhecido como performance bond) ¢ fornecido por companhia de seguros para garantir a
execucdo plena do contrato. Esta ¢ uma das formas de garantia prevista na legislacao,
podendo a empresa contratada optar ainda por apresentar cau¢do em dinheiro/titulos da divida

publica ou fianga bancéria (BRASIL, 1993).
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Para Fiuza (2009), o seguro-garantia ¢ preferivel aos demais tipos de garantia
definidas na legislacdo, sendo util também a prevencdo de riscos, ja que as seguradoras
investigam o histérico da empresa, cobrando conforme seu risco de inadimpléncia. Ainda, por
ndo comprometer tanto a saude financeira da empresa segurada, o autor considera que o
seguro-garantia pode aliviar os indices de liquidez da empresa, pois ela deixa de comprometer
valores proprios, como ocorreria na garantia em caugao.

Por outro lado, Oliveira Junior (2015) considera que, apesar de ser comodo e célere as
empresas optar por seguro-garantia, este instrumento torna-se ineficaz para garantia dos
contratos administrativos, uma vez que a Administragdo Publica adere indiretamente as
condi¢cdes das apodlices emitidas pelas seguradoras, ficando a mercé de um contrato de adesao
entre particulares. O autor explica que, para recebimento de valores a titulo de multas
contratuais, as seguradoras impdem muitas condigdes, o que dificulta a execucdo desta
medida pela Administragao Publica.

Mesmo com as atualizagdes da Instru¢do Normativa da Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informagao (SLTI) n°® 2/2008, que introduziram procedimentos para exigéncia
e aceitacdo de garantia nos contratos administrativos, Oliveira Junior (2015) entende que
ainda ndo foram impostas regras que permitam seu funcionamento de forma efetiva. Por isto,
acredita que caberia excluir este tipo de garantia das opc¢des disponiveis a empresa contratada
ou, como solugdo mais distante, adotar um sistema de performance bond nos moldes
utilizados nas contratagdes publicas nos Estados Unidos, onde a garantia corresponde a 100%
do contrato, dependendo ainda do aval da seguradora, que atua na fiscalizagdo da execugdo do
objeto contratado.

Com base no exposto, nota-se que a garantia contratual foi instituida para atuar como
incentivo ao adimplemento contratual, assegurando a execugdo do objeto contratado nos
termos previamente acordados. Todavia, a existéncia de pontos questionaveis em sua
operacionalizagdo traz a tona a necessidade de aperfeicoamento da legislacdo brasileira no
intuito de garantir sua eficiéncia na gestdo dos contratos administrativos, prevenindo
problemas relacionados ao risco moral, bem como os prejuizos & Administragdo Publica dele

decorrentes.

2.3.4 O gerenciamento de riscos em contratos incompletos

Para Silva (2011), a dimensdo mais critica da racionalidade limitada surge em

negociagdes complexas em que o objeto seja muito especifico, onde a competicao ¢ reduzida
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devido a exigéncia de qualidades dos contratantes. Para o autor, a incerteza neste tipo de
negociacdo decorre do planejamento, que acaba sendo incompleto, e do fato de que os
compromissos assumidos entre as partes podem ser descumpridos em fungdo de
comportamentos oportunistas.

Sampaio e Aragjo (2014) acreditam que, em meio a um cendrio de incertezas, a
Administragdo Publica brasileira enfrenta o desafio de estabelecer instrumentos que tornem os
contratos resilientes; ou seja, capazes de se adaptar as situagdes inesperadas que surgem ao
longo de sua execugdo. Neste sentido, a incompletude dos contratos administrativos ¢
reafirmada quando surgem questdes inesperadas ao longo da execucgdo do objeto contratado,
servindo de subsidio para a realizagdo de renegociacdes contratuais.

Segundo Silva (2011), os riscos de alteracdo contratual em virtude de modificagdes de
projeto ficam a cargo da Administragdo Publica, j& que cabe a ela manter o equilibrio
econdmico-financeiro inicialmente contratado, respondendo também pelos custos envolvidos
nesta alteracdo. Em virtude disso, verifica-se que o primeiro passo para reduzir a margem de
riscos que afeta um contrato ¢ definir com clareza o objeto contratado. Desta forma, sdo
evitados custos de transacdo envolvidos nos processos de renegociagdes decorrentes de
questdes que podem ser mais facilmente identificadas na etapa de planejamento da
contratagao.

Outra questdo importante na analise dos riscos envolvidos na gestdo contratual ¢ o fato
de que um adequado gerenciamento necessita do estabelecimento prévio de qual parte arcara
com eventuais prejuizos ocorridos em funcdo de situacdes futuras que venham a se
concretizar. Para Varian (2006), quando existe informacao assimétrica, torna-se necessario
elaborar um plano de incentivos que divida os riscos entre as partes, proporcionalizando os
incentivos no contrato.

Apesar de ser impossivel prever todas as situagdes contingentes no momento da
elaboragdo do contrato, pode-se analisar mais detalhadamente o objeto contratado e investigar
o historico de contratos anteriores de mesmo tipo visando identificar os riscos aos quais ele
estaria mais suscetivel. Neste caminho, pode-se estabelecer uma matriz de riscos, que,
conforme Sampaio e Araujo (2014), compreende a lista dos eventos incertos, sua mensuragao
e a defini¢do de sua alocacao (a Administracdo Publica ou & empresa contratada) em caso de
efetivacao. Para os autores, embora esta analise aumente os custos de transacdo ex ante, pois
torna necessario um tempo maior para planejar o contrato, espera-se uma reduc¢do ainda maior
nos custos de transagdo ex post associados as renegociagdes contratuais. Neste sentido, o

Acordao n°® 1.465/2013-TCU-Plenario recomenda que, nos empreendimentos licitados através
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do regime de contratacdo integrada, o instrumento convocatério e a minuta do contrato
prevejam uma matriz de riscos, tornando o certame mais transparente e fortalecendo a
isonomia da licita¢do e a seguranca juridica do contrato (TCU, 2013c).

Com base na legislagdo brasileira, percebe-se que alguns passos estdo em andamento
em relacdo ao gerenciamento de riscos na gestdo contratual. A Instru¢do Normativa SLTI n°
5/2017 traz procedimentos no que tange as contratagdes publicas, como a instituicdo do mapa
de riscos, que permite avaliar a probabilidade, o impacto, as agdes preventivas e as agdes de
contingéncia que serdo tomadas caso estes riscos se concretizem. Este mapa deve ser
atualizado e juntado ao processo de contratacdo ao final da elaboragdo dos estudos
preliminares, ap6s a elaboragdo do termo de referéncia ou do projeto basico, apos a selecao do
fornecedor e apds a ocorréncia de eventos relevantes, que devem ser registrados pelos
servidores responsaveis pela fiscalizagdo (BRASIL, 2017).

Embora o mapa de riscos constitua mecanismo que pode auxiliar na reducdo de
problemas de risco moral especificos de cada contrato administrativo, a referida norma se
aplica aos servicos realizados sob o regime de execucdo indireta que, apesar de abranger
servicos de engenharia, ndo se aplica a obras. Embora ndo seja obrigatorio, ndo ha
impedimentos para sua adocdo nas contratagdes de obras, visto que o instrumento confere
maior seguranca € eficiéncia a este processo, agregando valor a gestao contratual.

A reparticdo de riscos quando da ocorréncia de eventos de forga maior € um caso que
merece maior detalhamento. Sampaio e Araujo (2014) alertam que a legislacdo brasileira
incumbe a Administragao Publica os prejuizos decorrentes de eventos de forca maior, salvo se
houver outra definigdo expressa em contrato. Desta forma, diante da auséncia de clausulas
contratuais sobre o tema, impede-se uma adequada reparticdo dos riscos entre as partes
envolvidas, ja que a contratada ndo precisa se preocupar com este risco, pois, no caso de sua
ocorréncia, devera ser absorvido pela contratante.

Além dessa situagdao, os mesmos autores apontam lacunas na legislacdo em relacao a
possibilidade de renegociar contratos devido a variagdo na inflagdo ou no cambio ao longo da
execu¢do do objeto contratado. Em funcdo desta brecha, o deferimento ou ndo de
renegociagdes contratuais se baseia na jurisprudéncia sobre o assunto, o que gera certa
inseguranca. Logo, o aprimoramento da legislagcdo de base em relacdo a estas e outras
questdes pertinentes traria maior clareza a tomada de decisao do gestor, que poderia atuar com
mais confian¢a quando surgissem situagdes do mesmo tipo.

Dessa forma, uma reparticdo de riscos mais proporcional entre as partes envolvidas

pode auxiliar na redug¢do dos problemas de risco moral, evitando maiores prejuizos a
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Administragdo Publica em casos de renegociagdo contratual. Com base nos estudos elencados,
¢ possivel destacar como beneficios: (a) a ndo oneracdo excessiva de apenas uma das partes
envolvidas no contrato; (b) a redugdo das renegociagdes contratuais e dos custos de transagao
delas decorrentes; e (c) a oportunidade de acdo mais clara por parte dos gestores, evitando

prejuizos quando da realizacdo de renegociagdes contratuais.

2.3.5 A incompletude contratual e o incentivo a cooperacio entre as partes

Os estudos que apoiam a cooperagdo entre as partes partem do principio de que as
expectativas que as partes tém sobre o sucesso de um contrato exercem influéncia em seu
comportamento, o que pode afetar a conclusdo do objeto, gerando piores resultados para
ambas as partes. Segundo Brown, Potoski e Slyke (2016), desenvolver incentivos ao
comportamento cooperativo € relevante, pois, se uma parte acredita que a outra age de forma
oportunista, sua reagdo estara relacionada a esta percepcao. No caso dos contratos complexos,
os autores consideram que muitas condi¢des podem afastar as partes dos resultados esperados
e, quando os resultados comegam a ser baixos para uma das partes, esta pode suspeitar que a
causa do problema tem origem na outra parte, iniciando um processo de retaliagdo. Em fung¢ao
disto, pode-se desenvolver um ciclo de comportamentos negativos, que provocam, cada vez
mais, resultados negativos para ambas as partes.

Esses autores acreditam que a repetigdo de interacdes em fungdo de sucessivos
contratos pode fazer da reputacdo um incentivo ao comportamento cooperativo, ja que a baixa
reputacdo de uma empresa pode prejudicar a concretizagdo de futuros contratos. Assim, as
partes podem ser mais tolerantes a incerteza e realizar pequenos sacrificios ao longo da
execu¢do do contrato se acreditarem que a cooperacdo traz melhores resultados em uma
relacdo de longo prazo.

Considerando os mecanismos disponiveis a Administragdo Publica brasileira, os
impedimentos de contratar registrados no SICAF (conforme visto na subsecao 2.3.1) limitam
futuras contratacdes entre a empresa sancionada e o setor publico por determinado periodo, o
que pode exercer influéncia no comportamento da empresa contratada. Assim, a ameacga de
baixa reputacdo pode incentivar a cooperagdo, tornando maiores as chances de conclusao do
objeto contratado. No entanto, ha que se considerar que, se a empresa sancionada nao tiver a
Administragdo Publica como um de seus maiores clientes, esta restri¢do pode surtir pouco ou

nenhum efeito sobre seu comportamento. Ademais, no caso de comportamento oportunista, a
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empresa pode recorrer a manobras como o encerramento das atividades da empresa
sancionada e a criacdo de uma nova, gerando uma “ficha limpa” para contratagao.

Ainda, no que diz respeito as estratégias de cooperacao, Silva (2011) afirma que para
uma adequada gestao de contratos de servicos complexos pela Administragdo Publica torna-se
necessario: (a) definir solugcdes que maximizem os lucros para as partes, criando um jogo
cooperativo em um ambiente de justica contratual; (b) estabelecer uma relagdo de confianca
no cumprimento do contrato, de forma que os custos de cumprimento sejam menores que 0s
beneficios gerados a outra parte; e (c¢) reduzir os custos de transacdo nas negociagdes
contratuais, através de cooperacao entre as partes e solugdes negociaveis.

Com base nos estudos apresentados, verifica-se que a cooperagdo entre as partes
poderia auxiliar na condugdo de contratos mais suscetiveis a incerteza, auxiliando,
especialmente, nos casos de renegociacdo contratual. Todavia, apesar de esta estratégia
auxiliar no gerenciamento da incompletude contratual, sua implementagdo em cendrios de
oportunismo pode representar um grande desafio, uma vez que a desconfianga entre as partes

poderia gerar dbices a0 comportamento cooperativo.

2.3.6 A contratacio de obras publicas como um jogo de informacio assimétrica

Ao contratar uma empresa para realizacdo de determinada obra, estabelece-se um
processo de interagdo entre a Administracdo Publica e a empresa contratada, que, dependendo
das acdes tomadas por cada parte envolvida, pode resultar na conclusdo ou nido do objeto
contratado. Segundo Pindyck e Rubinfeld (2013), jogo ¢ qualquer situacdo na qual os
participantes tomam decisdes estratégicas levando em conta as atitudes e respostas dos demais
participantes. Complementando esta visdo, Molho (1997) esclarece que em um jogo a
recompensa de um individuo ndo depende apenas de sua propria estratégia, mas também da
estratégia escolhida por outros individuos.

A andlise da contratacdo de obras publicas como um jogo de interacdo estratégica abre
espaco para discussdo sobre as estratégias que podem ser adotadas no intuito de ampliar as
chances de adimplemento neste tipo de contrato. Neste cenario, a assimetria de informagao
existente entre contratante e contratada implica no desenho de um jogo de informagdo
assimétrica. Conforme Fiani (2009, p. 305), nos jogos de informagdo incompleta “as
caracteristicas dos jogadores ndo sdo de conhecimento comum, o que tem consequéncias

sobre as recompensas dos jogadores”. No caso do jogo de informagdo assimétrica, o autor
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afirma que este seria um jogo de maior amplitude, pois os participantes, além de possuirem
informacao privada, tomam decisdes em sequéncia.

Considerando a existéncia da assimetria de informagdo, Sampaio ¢ Araujo (2014)
alertam sobre a importancia de desenhar regras que permitam o compartilhamento de
informacdes entre os jogadores de forma a oportunizar a realizacdo de uma “partida justa”.
Assim, as regras definidas devem possibilitar a obten¢do de resultados positivos para ambas
as partes envolvidas no contrato, pois, caso contrario, tratar-se-ia de uma “partida injusta”.

Em virtude de a Administragdo Publica ser responsavel por definir as regras a serem
seguidas na contratacdo de obras publicas, cabe a ela o papel de jogador-desenhista neste
processo, o que pode ser uma vantagem estratégica. O jogador-desenhista ¢ a parte envolvida
no contrato que “tem liberdade suficiente para estipular regras que produzam melhores
resultados, de seu ponto de vista” (FIANI, 2009, p. 317). Neste caso, ndo se presume que a
Administragdo busque obter vantagens para si na contrata¢do; o que se espera, na verdade, ¢
que ela institua mecanismos que gerem prote¢do frente a possibilidade de agdes oportunistas
por parte da empresa contratada.

Apesar de a eficicia e a eficiéncia da execucdo dos contratos dependerem em parte da
atuacdo da contratada, a responsabilidade de jogador-desenhista traz a Administragdo Publica
o encargo de realizar uma gestdo contratual de qualidade, guiando a atuagdao da empresa de
forma a incentivar a conclusdo do objeto. Na pratica, a identificacdo de caracteristicas das
empresas que afetam a conclusdo de uma obra pode ser tarefa particularmente complexa, uma
vez que, conforme Molho (1997), ¢ dificil testar os efeitos da selecdo adversa no “mundo
real”, j& que existem muitos fatores ndo observaveis e ndo controlaveis que podem afetar os
dados.

No que se refere as estratégias de gestdo contratual, verificam-se na literatura estudos
que enfatizam o aprimoramento dos mecanismos adotados antes da assinatura do contrato,
enquanto outros se apoiam predominantemente nos controles utilizados durante a execu¢do do
objeto. Para Silva (2011), os estudos sobre custos de transacdo consideram que o controle
contratual adequado depende mais da defini¢do de incentivos antes da contratagdo (ex ante)
do que da aplicacdo de regras legais apds a assinatura do contrato (ex post). Assim, o autor
afirma ndo ser produtivo analisar a contratagdo com foco nos controles ex post, como ¢
tradicionalmente realizado no Brasil, sendo necessario evitar a ocorréncia de contratacdes
ineficientes; ou seja, aprimorar os controles ex ante.

Sob outra perspectiva, hd estudos que acreditam fortemente no impacto exercido pela

incompletude contratual em determinados tipos de relagdo contratual, fazendo com que os
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critérios de selecdo ex ante tenham pouca influéncia no resultado final obtido. Neste sentido,
Carmo (2012) analisou a complexidade dos contratos de constru¢do de grandes obras e
verificou que, em ambientes institucionais de alta complexidade, como ¢ o caso brasileiro, os
custos ex ante podem nao reduzir os custos ex post, somando-se a eles, resultando em um
custo de contratacdo elevado.

De fato, ndo ¢ possivel desconsiderar a existéncia de incompletude contratual nos
contratos de obras publicas, pois questdes imprevisiveis podem afetar a eficiéncia e eficacia
do processo. Neste caso, enfatiza-se a necessidade de acompanhar adequadamente a execugao
do contrato e de analisar criteriosamente as renegociagdes autorizadas. Todavia, nao se pode
descartar os beneficios que critérios ex ante podem trazer a eficiéncia das contratacdes,
proporcionando a sele¢do de fornecedores com caracteristicas mais adequadas as necessidades
do objeto contratado. Assim, com a finalidade de obter melhores resultados nas contratagdes
de obras publicas, esta pesquisa considera a importincia de se desenhar estratégias que
ampliem as chances de adimplemento contratual, seja através da utilizacio ou do
aprimoramento de mecanismos de natureza ex ante ou ex post, nao se limitando a uma

especifica corrente de estudo.
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3 METODOLOGIA

Considerando a revisao de literatura realizada acerca da assimetria de informacao, dos
problemas dela decorrentes, do oportunismo e dos mecanismos definidos na legislacao que
atuam na prevengdo de sua ocorréncia nas contratagdes de obras publicas brasileiras, esta
pesquisa analisa as contratacdes de obras publicas realizadas por uma Institui¢do Federal de
Ensino Superior, levantando o panorama das contratagcdes realizadas, dos problemas
enfrentados e de sua relagdo com a teoria revisada. Com base nestas informagdes, objetiva-se
sugerir aprimoramentos ao processo de gestao destes contratos, tanto no que diz respeito a
questdes de natureza local, quanto no que concerne a legislacdo geral aplicada a
Administragao Publica Federal.

Trata-se, portanto, de um estudo de caso que analisa o processo de gestdo de contratos
administrativos estabelecido em uma IFES. Segundo Yin (2001), o estudo de caso ¢ uma
estratégia de pesquisa que contribui para a compreensdo de fendomenos individuais,
organizacionais, sociais e politicos, permitindo a investigacdo de eventos da vida real, tais
como processos organizacionais € administrativos, relagcdes internacionais ou maturagdo de
setores. Desta forma, no que diz respeito a esta pesquisa, o estudo de caso representa
ferramenta util a geracdo de conhecimento acerca de caracteristicas do processo
organizacional e administrativo de contratacao de obras realizado por uma IFES.

Quanto aos objetivos, este estudo se caracteriza por uma pesquisa descritiva.
Conforme Gil (2007), este tipo € utilizado por pesquisadores preocupados com a atuagdo
pratica e tem por objetivo descrever caracteristicas de uma populacdo ou fendmeno, ou
descobrir se existe relagdo entre varidveis, estando associado a técnicas padronizadas de
coleta de dados. Neste caso, sdo buscados dados relativos aos processos de contratacdo de
obras de forma a possibilitar a descricdo de questdes relacionadas a gestdo contratual
praticada em um Orgdo da Administragdo Publica Federal indireta. No que concerne a
averiguacdo de relagdo entre varidveis, busca-se, através da aplicacido de um modelo
probabilistico, verificar se caracteristicas do procedimento licitatério, do contrato
administrativo e/ou da empresa contratada podem estar associadas a conclusdo ou ndo das
obras executadas nesta Instituicao.

Nas proximas sec¢oes sao descritos os procedimentos metodoldgicos realizados com o
intuito de atingir os objetivos geral e especificos desta pesquisa. Em linhas gerais, em um
primeiro momento sdo descritas caracteristicas da Instituicdo e do processo de gestdo de

contratos de obras por ela realizado. Apos, sdo apresentados os critérios para definicdo da



49

amostra e realizacdo do levantamento documental, necessarios a constru¢do da base de dados.
Passa-se, entdo, a apresentacdo dos dados e ao detalhamento dos procedimentos utilizados
para sua analise. E, por fim, sdo trazidos aspectos relacionados a discussao dos resultados

encontrados e a proposi¢cdo de aprimoramentos a gestao contratual.

3.1 CARACTERIZACAO DA IFES E DE SEU PROCESSO DE GESTAO DE
CONTRATOS DE OBRAS

Para evitar a exposi¢do da IFES analisada, das empresas contratadas e das pessoas que
auxiliaram na condugdo desta pesquisa, optou-se por manter sigilo acerca destas informagdes,
revelando que a Instituicdo analisada faz parte da Administragdo Publica Federal indireta e
que passou por uma grande expansdo em sua infraestrutura nos ultimos anos. Esta expansao
gerou a necessidade de realizar diversas contratagcdes para execucdo de obras, tais como
construcdo de prédios, instalagdes (elétricas, rede de dados e gases), pavimentagdo, reformas,
entre outras, todas enquadradas no conceito de obra definido pela Lei n° 8.666/93. Em fung¢ao
disto, percebem-se caracteristicas que tornam a Instituigdo um interessante espago para
pesquisas no ambito das contratagdes de obras publicas.

Cabe mencionar que ¢ de conhecimento prévio que as obras da IFES analisada foram
afetadas por um embargo ambiental no ano de 2013, evento que paralisou a execucdo de
muitos contratos que ainda estavam em andamento na data deste embargo. Em funcdo disto,
esta pesquisa considera esta informagdo durante a analise da base de dados, ja que podem ser
encontrados resultados de insucesso associados aos contratos firmados nos anos de 2012 e
2013.

A fim de caracterizar o processo de gestdo de contratos de obras estabelecido na IFES
sdo investigados os principais setores envolvidos, assim como as principais tarefas realizadas.
O desenho deste macroprocesso ¢ construido com o software Bizagi Modeler', ferramenta
gratuita de Business Process Model and Notation (BPMN) que permite representar os
processos realizados e os relacionamentos existentes entre estes de maneira grafica. Através
desta ferramenta, objetiva-se demonstrar dois fluxos processuais no ambito da IFES
analisada: (a) o fluxo da licitagdo, que abrange as principais atividades realizadas no periodo
anterior a assinatura do contrato (ex ante); ¢ (b) o fluxo da execucdo dos contratos,

contemplando as principais atividades ocorridas apds a assinatura do contrato (ex post).

! Disponivel em <https://www.bizagi.com/pt/produtos/bpm-suite/modeler>.
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3.2 LEVANTAMENTO DE INFORMACOES E DEFINICAO DA BASE DE DADOS

Esta pesquisa se baseia em evidéncias obtidas através do levantamento de documentos
relacionados aos contratos de obras firmados pela Instituicdo analisada. Conforme Lakatos e
Marconi (2003), a pesquisa documental se caracteriza pela coleta de dados de documentos,
que sdo fontes primdrias de informagdo, podendo ser realizada no momento em que o fato se
realiza ou apds sua ocorréncia. No caso desta pesquisa, os fatos ja ocorreram, sendo, por isto,
buscadas informagdes registradas em documentos que possam contribuir para a construgdo de
uma base de dados. Para Bardin (1977), a analise documental constitui uma fase preliminar a
constru¢do de um banco de dados, que possibilita tratar e armazenar de forma variavel as
informacdes contidas em documentos, o que permite obter o maximo de informagao, do ponto
de vista quantitativo, € 0 maximo de pertinéncia, do ponto de vista qualitativo.

Considerando o mapeamento inicial realizado, foram identificados como relevantes a
pesquisa os seguintes documentos: (a) processos de licitagdo, que incluem, entre outros,
informagdes sobre a empresa vencedora do certame, o contrato administrativo firmado e seus
aditivos; (b) processos de inexecucdo contratual, que fornecem informacdes sobre os
problemas enfrentados durante a execucdo do objeto contratado, assim como as sangdes
aplicadas pelo descumprimento contratual; e (c) processos de ressarcimento de valores, que
evidenciam custos de transagdo relativos a valores pleiteados administrativamente pelas
empresas contratadas. Para viabilizar a realizagdo da pesquisa documental, foi solicitado
acesso aos sistemas internos da IFES que permitem a identificagdo e a localizacdo destes
documentos, tais como o sistema de gestao de contratos e o sistema de processos (protocolo).

A base de dados definida contempla os contratos de obras firmados pela Institui¢ao no
periodo de 2012 a 2016, cuja execugdo estava encerrada na data de inicio do procedimento de
coleta de dados. Foram considerados apenas os contratos cujo objeto foi concluido ou nao
concluido, pois algumas anélises previstas dependiam da existéncia de posi¢cdo final sobre a
execu¢do do objeto; ou seja, se houve adimplemento ou inadimplemento contratual. Desta
forma, foram desconsiderados os contratos que ainda estava em andamento nesta data.

O periodo analisado foi escolhido em virtude de que: (a) a informacdo sobre a
execugdo de contratos de anos anteriores a 2012 nao estava disponivel de forma completa; e
(b) grande parte dos contratos firmados a partir do ano de 2017 ainda estavam em andamento
na data da coleta de dados, inviabilizando o levantamento de informag¢des completas sobre sua
execugdo. Neste contexto, a abrangéncia de cinco anos foi considerada satisfatéria por

possibilitar a andlise da evolu¢do da gestdo contratual realizada pela Institui¢do e por
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proporcionar a obtencdo de informagdes acerca de uma quantidade razodvel de contratos com
execug¢do encerrada.

No intuito de identificar os contratos que seriam incluidos no levantamento, foram
consultados no sistema interno de gestdo de contratos da IFES apenas aqueles contratos com
tipo “OBRA” firmados no periodo investigado. Devido a forma de registro, constatou-se a
existéncia de contratos que ndo representavam o objeto desta pesquisa, tais como: (a)
contratos relacionados a modalidade de licitagdo pregdo, que tratavam essencialmente de
servigos de apoio a gestdo contratual da IFES; e (b) contratos que objetivavam a realizagdo de
manutengdes e instalagdes de menor porte e valor. Estes contratos sdo cadastrados com o tipo
“OBRA” em funcdo de a unidade solicitante ser o setor responsavel por projetar e
acompanhar as obras da Institui¢do. Todavia, por ndo representarem efetivamente obras,
optou-se por desconsiderar os registros relativos a modalidade de licitagdo pregdo e, no que
diz respeito as demais modalidades de licitagdo, selecionar apenas os contratos com valor
superior a R$ 500 mil. Assim, o estabelecimento destes filtros possibilitou incluir na base de
dados apenas os contratos que tratavam efetivamente da realizagdo de obras, representando
adequadamente o objeto desta pesquisa.

Como os contratos administrativos sao arquivados junto ao processo de licitagao,
solicitou-se vista aos processos de licitagdo que originaram os contratos que compdem a base
de dados, o que proporcionou informagdes sobre os procedimentos realizados no periodo
anterior a assinatura do contrato (ex ante), quando da realizagdo da licitacdo, e sobre os
aditivos contratuais firmados durante a execucdo do contrato, registrados apos sua assinatura
(ex post). Desta forma, foram obtidas informag¢des sobre o certame licitatdrio, a empresa
vencedora, o contrato administrativo e os termos aditivos contratuais.

Os dados sobre a execugdo fisica dos contratos ndo estavam disponiveis nos processos
de licitacdo, e, por isto, foram solicitados ao setor responsavel pelo acompanhamento das
obras na Instituigao. Apds contato com este setor, foi fornecido um resumo da execucao fisica
de cada obra, contemplando: o status atual (em andamento, concluida ou ndo concluida), a
data de inicio e as datas de recebimento provisorio e definitivo do objeto. Sdo consideradas
como “ndo concluidas” as obras ndo finalizadas, independentemente de seu grau de execugao
no encerramento do contrato, podendo haver obras parcialmente executadas pela contratada e
obras que sequer foram iniciadas. Vale lembrar que as obras em andamento foram
desconsideradas por ndo apresentarem uma posicao final sobre a execucao do objeto.

De posse das informagdes basicas sobre os contratos e sobre sua execugdo fisica,

partiu-se para a identificacdo dos processos de inexecugdo contratual relacionados a estes
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contratos, instaurados quando da constatacio de problemas na execucdo do objeto. Para
localizagdo destes processos, foi realizada consulta ao sistema de protocolo da Institui¢ao
utilizando o filtro “Inexecucdo contratual” e, apos, foram selecionados apenas aqueles
relacionados as licitagdes que compdem a base de dados.

Apesar de ndo fazer parte do fluxo ordinario da gestdo de contratos, um processo de
ressarcimento de valores pode ser instaurado quando a empresa contratada reivindica por
valores que acredita ter direito a recuperar, motivada pela ocorréncia de problemas durante a
execucdo do contrato. No intuito de obter informacdes acerca dos pagamentos efetuados
através deste tipo de processo, que, assim como os aditivos contratuais, caracterizam custos
de transagdo, efetuou-se consulta ao sistema de protocolo. Assim, foram buscados todos os
processos com o filtro “Ressarcimento de Valores” e, apds, foram identificados aqueles cujas
empresas interessadas firmaram contratos de obras junto a IFES no periodo analisado. Em
seguida, foram selecionados apenas os processos que se relacionavam aos contratos que
constavam na base de dados.

Ap0s localizar os documentos, iniciou-se efetivamente a coleta das informagdes para
construcdo da base de dados. Durante o levantamento, as informacdes obtidas foram
organizadas e tabuladas em uma planilha eletronica, consolidando a base de dados, que
apresenta informacdes organizadas em formato de cross-section agrupada. O Quadro 1
demonstra a estrutura de campos de acordo com os grupos de informagdo pertinentes a esta

pesquisa.

Quadro 1 — Estrutura da base de dados: grupos de informacgdes e campos

. - Numero/ano - Critério de classificagdo das propostas
:g - Modalidade de licitagao - Valor previsto
-‘g - Objeto licitado - Data da publicagdo do aviso de licitagdo
g - Localizago da obra - N° de empresas participantes
§ - Remanescente de obra (Sim/N&o) - N° de empresas habilitadas
& - Tipo de empreitada - Motivo da inabilitagdo
- Raz@o social
- Microempresa ou empresa de pequeno porte (Sim/Nao)
% - Cidade sede
? - Data de abertura
= - Indices financeiros (solvéncia geral, liquidez geral, liquidez corrente)
- Valor do capital social (patriménio liquido)

(continua)
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(conclusdo)
- Niimero/ano - Nomeagdo do fiscal

=4 . . . A .
o 2 | - Data de assinatura - Garantia: tipo, percentual, valor e prémio (quando
=}
™ « A . .
E Z |- Vigéncia seguro-garantia)

£ -
8 s |- Prazo de entrega - Rescisao contratual (se houver)

= o

® | - Valor inicial

- Nimero/ano

- Data de assinatura

- Tipo: vigéncia, prazo de entrega e/ou outros
- Valor suprimido e/ou acrescido

- Responsavel pela solicitaciao do aditivo (IFES/Empresa)

Termos aditivos

- Motivo do aditivo

- Status: obra concluida ou ndo concluida

- Data de inicio

objeto

- Termo de recebimento provisorio

Execucao do

- Termo de recebimento definitivo

- Motivo que originou o processo de inexecugio

- Justificativa apresentada pela empresa

- Resultado do processo: sangdes e/ou rescisdo contratual

- Necessidade de execugao da garantia

- Montante cobrado e recebido a titulo de multas: empresa e garantia

- Inscri¢do em divida ativa

Inexecuc¢ao contratual

- Status do processo: em andamento ou finalizado

- Empresa interessada - Valor pago
- Motivo para solicitagdo do ressarcimento - Motivo da ndo autorizagéo

- Contratos relacionados

Ressarcimento
de Valores

- Valor reivindicado

Fonte: Elaborado pela autora.

O relacionamento entre esses grupos de informacao utiliza a seguinte logica: (a)
através de um processo licitatorio, seleciona-se uma empresa com a qual ¢ firmado um
contrato administrativo; (b) cada contrato pode apresentar zero, um ou varios termos aditivos;
(c) cada contrato pode gerar zero, um ou varios processos de inexecugdo contratual,
dependendo das ocorréncias evidenciadas durante a execugdo do objeto; e (d) cada processo
de ressarcimento de valores diz respeito a uma empresa e pode estar relacionado a um ou
varios contratos administrativos firmados entre ela e a IFES analisada.

No que concerne ao grupo de informacao “Empresa”, cabe mencionar que os valores

dos indices financeiros e de capital social sdo obtidos primeiramente do documento SICAF,
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que consta no processo licitatério, e, no caso de sua auséncia, buscados em demonstrativos
financeiros apresentados para fins de habilitacdo neste certame. Ainda, quando os campos
“data de abertura” e “cidade sede” nao constam no processo de licitagao, ¢ realizada consulta

ao site da Receita Federal Brasileira (RFB) para obtengao destas informagoes.

3.3 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS LEVANTADOS

Devido a complexidade do fenomeno investigado nesta pesquisa, adota-se uma
abordagem mista para analise dos dados levantados, fazendo uso de técnicas quantitativas e
qualitativas. Briiggemann e Parpinelli (2008, p. 564) avaliam que “a combinac¢ao dos métodos
quantitativo e qualitativo produz a triangulacdo metodologica, que, numa relacdo entre
opostos complementares, busca a aproximagao do positivismo e do compreensivismo”. Neste
cenario, a triangulagdo permite aprofundar o conhecimento sobre um tema e auxilia na
minimizagdo de subjetividades de interpretagdo, preenchendo as lacunas que cada tipo de
abordagem apresenta, o que proporciona maior confiabilidade ao estudo.

Assim, esta pesquisa parte de procedimentos quantitativos para apresentagdo e analise
dos dados, tais como estatistica descritiva e aplicacdo de um modelo probabilistico, e, no
intuito de aprofundar determinadas questdes, sdo adotados procedimentos qualitativos, como
a analise de conteudo de documentos presentes nos processos analisados. Estes procedimentos
sdo realizados de forma complementar e concomitante no intuito de gerar uma visao completa
acerca de cada elemento analisado.

A principal técnica de andlise qualitativa aplicada nesta pesquisa ¢ a andlise de
conteudo, que constitui ferramenta 1til a consolidagdo de informagdes presentes nos
elementos textuais levantados. Conforme Bardin (1977), a andlise de conteido permite,
através de procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢cao de contetido, obter indicadores
necessarios a inferéncia de conhecimentos relativos a condi¢des de produgdo ou recepcao de
mensagens. Desta forma, os textos constantes dos documentos levantados, que abrangem
desde regras de contratacdo até comunicacdes e justificativas, sdo organizados e analisados
com base em categorias, permitindo evidenciar, por exemplo, os principais problemas que
levaram a inexecucdo contratual, ou, ainda, os principais motivos das empresas para
solicitagao de ressarcimentos de valores. Busca-se, assim, aprofundar determinadas questdes,
complementando os resultados obtidos através da analise quantitativa.

Para apresenta¢do e analise da base de dados sdo utilizadas técnicas de estatistica

descritiva no intuito de proporcionar um panorama geral sobre as contratagdes realizadas pela
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IFES analisada. Segundo Martins (2008), a estatistica descritiva ¢ utilizada para organizar,
sumarizar e descrever um conjunto de dados quantitativos ou qualitativos, a partir dos quais
sao elaborados graficos, tabelas e céalculos de medidas de tendéncia central e de dispersao.
Assim, nesta pesquisa objetiva-se apresentar informagdes de cunho quantitativo para os
principais grupos constantes do Quadro 1, como média e amplitude dos dados.
Complementando este panorama, sdo demonstradas outras informagdes quantitativas
relevantes, como, por exemplo, os tempos médios necessarios a realizacao de algumas etapas
do processo de contratagao.

No intuito de aprofundar a andlise quantitativa, esta pesquisa utiliza um modelo
probabilistico (probif) para averiguar a probabilidade de conclusdo das obras analisadas de
acordo com caracteristicas do contrato ou do perfil da empresa contratada. Conforme Gujarati
e Porter (2011), o probit ¢ um modelo probabilistico de estimativa que emerge de uma funcao
de distribuicdo acumulada (FDA) normal e permite explicar o comportamento de uma
variavel dependente dicotomica. Para Wooldridge (2011), a distribui¢do normal e suas
derivadas sdo amplamente utilizadas em estatistica e econometria, visto que assumir que as
varidveis aleatorias sdo normalmente distribuidas simplifica o célculo da probabilidade.

Assim, o modelo elaborado para esta pesquisa considera que o erro tem distribui¢ao
normal padrdo, com média zero e variancia constante, estando simetricamente distribuido ao
redor de zero. A equacgdo a seguir representa a FDA normal padrdo (F), na qual Z possui

média zero e variancia constante (THOMASI et al., 2018):

*G'B) e_é dz

FU) = 7= I, 0

A variavel dependente definida para o modelo denomina-se “Conclusdao” e diz respeito
ao status da execugdo do objeto, assumindo valor “1” para obra concluida e “0” para obra ndo
concluida. Ja as varidveis independentes foram extraidas da base de dados apds avaliagdo
sobre quais informacgdes poderiam se relacionar a conclusdo ou nao das obras. Algumas destas
variaveis estdo associadas ao perfil da empresa contratada, enquanto outras se referem a
caracteristicas do contrato firmado ou da licitacdo que lhe deu origem.

No que diz respeito ao perfil da empresa contratada, as varidveis independentes
definidas foram: (a) ser micro ou pequena empresa (MEEPP); (b) anos de mercado
(AnosMercado); (c) ser de cidade local ou regional em relacao a cidade de realizagcdo da obra
(EmpresalLocalOuRegional); (d) solvéncia geral (SolvénciaGeral); (e) liquidez corrente

(LiquidezCorrente); e (f) liquidez geral (LiquidezGeral). Cabe mencionar que se pretendia
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considerar o patriménio liquido/capital social da empresa como uma variavel independente,
todavia ndo foi possivel obté-lo para todas as contratadas, uma vez que certiddes mais antigas
do SICAF nao disponibilizavam esta informacao, que também nao foi encontrada em outros
documentos do processo licitatorio. Desta forma, esta informagao foi desconsiderada.

Ja em relacdo ao contrato firmado ou a licitacdo que lhe deu origem, t€ém-se as
seguintes varidveis independentes: (a) o objeto ser obra de construgdo (ObraConstrugdo); (b)
0 objeto tratar de obra que nao foi concluida em contrato anterior, ou seja, de remanescente
contratual (Remanescente); (c) o numero de empresas participantes do processo licitatorio
(QuantLicitantes); (d) o valor inicial do contrato (ValorInicial); (e) o percentual de desconto
da proposta da empresa vencedora em relagdo ao valor previsto para a obra na licitagdo
(PercentualDesconto); (f) o prazo de entrega em dias definido no contrato inicial
(PrazoEntrega); (g) o percentual de valor aditado apods registro de alteracdes contratuais
(Percentual Aditado); e (h) o contrato ser do ano de 2012 ou 2013, podendo ser afetado pelo
embargo ambiental (Anos2012¢2013).

A partir dessas variaveis independentes, foi definida a seguinte equagdo para estimar
as probabilidades de conclusdo das obras analisadas (varidvel dependente), tomando por base

o modelo de Thomasi et al. (2018):

CD(x’ﬁ)[Concluséo] =
(Bo + BLMEEPP + fB,AnosMercado + BsEmpresaLlocalOuRegional +
BuSolvénciaGeral + fsLiquidezCorrente + BgLiquidezGeral +
B,0braConstrugio + BgRemanescente + foQuantLicitantes + [,oValorinicial +

B11PercentualDesconto + f1,PrazoEntrega + [3,3PercentualAditado +

B14An0s2012€2013) (2)

Devido ao niimero de varidveis independentes analisadas e ao fato de que a base de
dados apresentaria poucos registros, optou-se por transformar os valores de algumas variaveis
para possibilitar a aplicacdo do modelo. As varidveis que j4 eram bindrias mantiveram seu
formato no modelo probabilistico, enquanto aquelas que apresentavam grande amplitude
foram transformadas para assumir valores de acordo com a média de cada categoria analisada.
Assim, os registros que apresentavam originalmente valores menores que a média da
categoria foram transformados para o valor “0” e aqueles com média superior passaram a

apresentar valor “1”, viabilizando a andlise das probabilidades.
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Os resultados obtidos através da aplicacdo do modelo sdo analisados de acordo com os
efeitos marginais derivados da fungdo probit. A partir destes, averigua-se se a conclusdo de
uma obra pode estar estatisticamente associada a selecao adversa (fatores ex ante) ou ao risco
moral e a incompletude contratual (fatores ex post). Havendo relevancia nos fatores ex ante, ¢
possivel reafirmar a importdncia de estabelecer critérios ex ante que permitam evitar
problemas ex post, que ¢ uma premissa dos estudos da Teoria dos Custos de Transacdo,
conforme afirmado por Silva (2011). Contudo, a ndo existéncia de relevancia nos fatores ex
ante pode apontar que fatores ex post apresentam um papel mais determinante na conclusao
do objeto contratado, o que vai ao encontro do estudo de Carmo (2012), que alega que, em
ambientes institucionais de alta complexidade, os custos ex ante podem nao reduzir os custos

ex post, somando-se a eles.

3.4 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Apbs a construcdo da base de dados e da aplicacdo dos procedimentos de andlise
definidos, sdo obtidos resultados que permitem tragar um panorama sobre a gestdo contratual
realizada pela IFES e as principais dificuldades enfrentadas na execu¢do de seus contratos de
obras. Com base nestas informacdes, a discussdo dos resultados tem como principais €ixos:
(a) discutir os resultados sob a otica da Teoria Economica de Contratos, propondo
aprimoramentos a gestdo contratual a partir das principais dificuldades encontradas; e (b)
elaborar um jogo de informacdo assimétrica que identifique as principais agdes e informagdes
privadas associadas as obras analisadas, assim como os payoffs (recompensas) para as partes

envolvidas, consolidando o panorama dos aprimoramentos sugeridos.

3.4.1 Resultados sob a otica da Teoria Economica de Contratos

A partir das andlises quantitativas e qualitativas realizadas, os resultados encontrados
sdo consolidados de forma a evidenciar como os principais conceitos da Teoria Economica de
Contratos investigados nesta pesquisa se manifestam nas contratagdes de obras da IFES
analisada. Os resultados obtidos sdo discutidos com base nas seguintes categorias gerais de
analise:

a) Assimetria de informacdo: abrange as informagdes privadas identificadas através da

analise documental, caracterizando a assimetria de informacao nos contratos da IFES. Ainda,
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sdo comentados os principais resultados na aplicacdo do modelo probabilistico, enfatizando as
situagdes que geram maior assimetria de informagao nos contratos analisados;

b) Oportunismo: expde as principais situagdes de oportunismo encontradas nos
documentos levantados, apresentando, ainda, evidéncias sobre a dependéncia entre as partes;

c) Selecdo adversa: sdo discutidos os principais problemas identificados no que diz

respeito a sele¢do adversa nos contratos analisados. Ademais, considera o resultado da
aplicacdo do modelo probabilistico, que pode apontar a existéncia de relagdo entre a ndo
conclusao das obras e fatores ex ante a assinatura do contrato, como o perfil da empresa ou o
desconto apresentado em relagdo ao valor previsto na licitagao;

d) Risco moral: compreende os mecanismos que atuam na preven¢ao do risco moral
nos contratos que compdem a base de dados e o resultado da aplicagdo do modelo
probabilistico, que pode apontar a existéncia de relagdo entre a ndo conclusdo do objeto e
fatores ex post a assinatura do contrato;

e) Incentivos: discute os elementos utilizados pela IFES para incentivar o
adimplemento contratual a partir da literatura revisada, como as garantias contratuais exigidas
e as sangdes aplicadas através dos processos de inexecucdo contratual; e

f) Incompletude contratual: abrange as evidéncias acerca da incompletude dos

contratos analisados, como as incertezas ocorridas € os custos de transagdo relativos aos
termos aditivos contratuais e aos processos de ressarcimentos de valores. Ainda, discute os
resultados a partir da literatura sobre estratégias para lidar com a incerteza, como o

gerenciamento de riscos ou o incentivo a cooperagdo entre as partes.

3.4.2 A contrata¢cdo como um jogo de interacio estratégica

Considerando que a contratagdo de obras publicas abrange a realizacdo de diversas
etapas, que a assimetria de informagdo exerce influéncia neste tipo de contrato e que a
existéncia de incertezas torna estes contratos suscetiveis a eventos de natureza imprevisivel, €
elaborado um jogo de informagao assimétrica, que apresenta diferentes payoffs para as partes
envolvidas. Este jogo tem carater ilustrativo, pois visa apresentar as principais agdes e
informacdes assimétricas que podem afetar o resultado dos contratos de obras firmados pela
IFES.

Por caber a Administragdo Publica o papel de jogador-desenhista neste jogo, torna-se
importante definir regras para que a execu¢do do contrato ocorra em consonancia com 0s

termos acordados. Cabe destacar que, apesar de existirem atividades que podem ser realizadas
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de maneira discricionaria pela IFES, h4 diversos pontos em que sua atuacdo ¢ limitada a
legislagdo, as praticas e aos sistemas adotados no ambito da Administragdo Publica Federal.
Por isto, de acordo com os resultados encontrados, as proposi¢des apresentadas podem se
relacionar a gestdo realizada pela Instituicdo, as limitagdes da legislacdo e/ou aos controles
adotados pela Administragdo Publica em ambito federal.

Embora seja reconhecida a impossibilidade de estabelecimento de uma estratégia
otima de contratacdo, ja que a execucdo do contrato sempre estara suscetivel a situagdes
inesperadas resultantes da incompletude contratual, acredita-se que o aprimoramento das
instituicdes possa trazer beneficios, atuando na promog¢do da eficiéncia do processo.
Conforme Ollaik e Medeiros (2011), apesar de uma implementacgdo perfeita ser inatingivel, ¢
possivel utilizar instituicdes para proporcionar um contexto estavel, que estruture a agao
coletiva e reduza incertezas.

A analise dos mecanismos ex ante tem como motivacao o aprimoramento dos critérios
de selecao de fornecedores, que pode auxiliar na minimizagao de problemas de execugdo apo6s
a assinatura do contrato (ex post). Ja o aperfeicoamento do acompanhamento da execu¢do do
objeto (mecanismo ex post) torna-se relevante na medida em que permite a identificacdo
tempestiva de situagdes que possam conduzir ao inadimplemento contratual, subsidiando a
adog¢do de medidas corretivas. Assim, devido a importancia de ampliar a resiliéncia dos
contratos em um cendrio sujeito a comportamentos oportunistas € a incompletude contratual,
as proposi¢des que se pretende apresentar visam aprimorar a gestdo dos contratos de obras,
abrangendo mecanismos de controle ex ante e ex post a assinatura do contrato, tanto no que
diz respeito as atividades desenvolvidas pela IFES analisada, quanto as limitacdes da

legislagdo e aos controles adotados pela Administracao Publica em ambito federal.
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4 RESULTADOS

Este capitulo tem por objetivo inicial apresentar informagdes acerca do processo de
gestdo de contratos de obras desenvolvido pela IFES analisada e, apos, proporcionar
conhecimento sobre a base de dados levantada, construida a partir da analise de documentos
relacionados aos contratos de obras firmados por esta Institui¢do. Entre estes documentos,
destacam-se como mais relevantes: os processos de licitagao, os contratos administrativos e os
processos de inexecugdo contratual.

As andlises quantitativas e qualitativas sdo apresentadas de forma concomitante e
complementar, sendo esta uma estratégia de organizacdo de dados que tem por objetivo
apresentar uma visdo completa acerca de cada elemento analisado, independentemente do tipo
de abordagem. Este capitulo apresenta trés segdes: (a) a primeira, na qual é realizada a
caracterizagcdo da IFES analisada e de seu processo de gestdo de contratos de obras; (b) a
segunda, onde sdo apresentadas as informagdes que compdem a base de dados; e (c) a
terceira, na qual ocorre a discussao dos resultados obtidos sob a 6tica da Teoria Economica de
Contratos, que orienta a proposicao de aprimoramentos a gestdo contratual, bem como a

apresentacao de um jogo de interagdo estratégica.

4.1 CARACTERIZACAO DA INSTITUICAO E DE SEU PROCESSO DE GESTAO DE
CONTRATOS DE OBRAS

Conforme mencionado no capitulo 3, optou-se por manter o nome da Instituicdo
objeto deste estudo de caso em sigilo. No entanto, cabe mencionar que ela faz parte da
Administragdao Publica Federal indireta e desenvolve suas operagdes em um campus principal,
no qual se localiza sua Reitoria, € em campus menores, localizados em outras cidades do
mesmo estado. Esta IFES passou por uma grande expansdo em sua infraestrutura nos tltimos
anos, o que ensejou a execu¢do de obras de diversos tipos, como constru¢do de prédios,
reformas, pavimentagdes, instalacdes elétricas e de rede de dados, o que a caracteriza como
um interessante espaco para realizacao desta pesquisa.

O processo de gestdo de contratos de obras na IFES segue as linhas gerais
estabelecidas pela legislagdo no ambito da Administragdo Publica Federal. Com base no
levantamento documental realizado, verificou-se que este processo compreende uma série de
tarefas, que podem ser organizadas em dois momentos principais: (a) antes da assinatura do

contrato (ex ante), que se inicia quando surge a necessidade de execucdo de uma obra e se
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encerra no momento em que a IFES seleciona uma empresa para contratagdo através do
processo de licitagdo; e (b) apds a assinatura do contrato (ex posft), que compreende,
essencialmente, a execugdo do objeto pela empresa contratada e a fiscalizagdao por parte da
IFES.

No intuito de apresentar um panorama geral sobre esses dois momentos, contemplando
0s principais setores envolvidos e as principais tarefas por eles desempenhadas, foram
desenhados dois macroprocessos através do software Bizagi Modeler. Ha, ainda, outros
setores envolvidos no processo que nao foram incluidos nestes fluxos, tais como o setor de
contabilidade e o setor juridico. Embora estes setores executem atividades relevantes, optou-
se por apresentar apenas as atividades mais importantes a dinamica de interagdo entre a IFES
e a licitante, que pode conduzir a contratagdo ou nao de uma empresa e, em momento

posterior, a conclusao de uma obra ou a rescisao de seu contrato.

Figura 2 — Macroprocesso anterior a assinatura do contrato: processo licitatorio
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A Figura 2 demonstra as atividades que antecedem a assinatura do contrato,
correspondendo basicamente ao periodo do certame licitatorio, que, conforme Mazza (2014),
apresenta uma fase interna ¢ uma fase externa. A fase interna se inicia no momento em que
surge a necessidade de contratacdo de uma empresa para realizagao de uma obra. Apds isto, o
setor de obras elabora o projeto basico para a obra, o setor de orcamento verifica a existéncia
de disponibilidade or¢gamentaria para sua execugdo, o setor de contratos estrutura a minuta do
contrato, que serd assinado apos definicdo da empresa vencedora, e, por fim, o setor de
licitagdes elabora o edital completo da licitacdo. Cabe mencionar que projetos elaborados com
maior detalhamento geram menor margem a incompletude contratual.

A partir do momento em que o setor de licitagdes torna publico o edital, inicia-se a
fase externa do certame. Nesta fase, as licitantes tomam conhecimento do edital, realizam a
visita técnica (opcional em alguns editais), levantam a documentagdo necessaria e elaboram
uma proposta que sera encaminhada a IFES. A comissdo de licitagdo nomeada pela IFES
avalia a documentagdo recebida, verificando a habilitacdo das licitantes e, apos, analisa as
propostas apresentadas pelas empresas habilitadas. Este processo deve propiciar a escolha da
proposta mais vantajosa a Administragao Publica, sendo importante a adocao de critérios que
previnam a selecao adversa. Cabe observar que o julgamento das propostas podera ocorrer em
momento anterior a habilitacdo quando a licitacdo for realizada através do RDC, pois,
segundo Mazza (2014), este regime permite a inversao das fases de habilitagao e julgamento.

Se houver empresas habilitadas e com propostas que atendam aos requisitos do edital,
a comissdo identificard a proposta mais vantajosa a Administragdo Publica, que variard em
funcdo do critério de classificacdo de propostas definido no edital. No caso da IFES analisada,
a maior parte das licitagdes utiliza como critério o menor preco, mas, no caso do RDC,
adotou-se como critério “melhor técnica e preco”, por se tratar de contratagdo integrada,
situagdo em que a empresa realiza o projeto basico, o projeto executivo e executa a obra de
construgdo. Assim, de acordo com os critérios do edital, sera definida uma empresa
vencedora, que, apds a devida adjudicacao do objeto e homologacdo da licitacdo, podera
realizar a assinatura do contrato.

E possivel, no entanto, que a IFES ndo tenha sucesso no certame, inviabilizando a
contratagdo de uma empresa para realizacao do objeto licitado. Esta situagdo pode ocorrer nas
licitagdes desertas e fracassadas: enquanto na primeira ndo surgem empresas interessadas no
certame licitatorio no momento de sua abertura, na segunda, embora existam empresas
interessadas, nenhuma delas ¢é considerada habilitada e/ou classificada durante o

procedimento licitatorio.
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Figura 3 — Macroprocesso pos-assinatura do contrato: execuciao do objeto e fiscaliza¢ao
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Fonte: Elaborado pela autora.

A Figura 3 apresenta o macroprocesso ocorrido a partir da assinatura do contrato junto
a empresa vencedora do certame licitatorio. Apos a assinatura, a IFES define os servidores
que fiscalizarao a execu¢ao do objeto contratado, podendo ser um fiscal e um suplente ou uma
comissao de fiscalizagdo, composta por um nimero maior de servidores. Conforme definido
na legislacdo brasileira, a fiscalizagdo ¢ realizada por representante da Administragao
especialmente designado, que deve registrar todas as ocorréncias relacionadas a execugdo do
contrato e realizar o que for necessario a regulariza¢do das faltas ou defeitos observados
(BRASIL, 1993). Vale destacar que a fiscaliza¢do ¢ uma atividade chave neste processo, pois
acompanha a execugao realizada pela empresa, sendo util na preveng¢ao do risco moral.

Para que a execug¢do da obra seja iniciada, o setor de obras emite um termo de inicio e
exige, entre outros documentos previstos no contrato, a apresentacao de garantia pela empresa
contratada. Conforme o cronograma da obra ¢ executado, a fiscaliza¢do realiza avaliacdes
constantes, tais como: (a) se existe necessidade de alteracdo no projeto ou prorrogacdo do
tempo de execu¢do da obra que ensejem a emissdo de termo aditivo; (b) se a execugdo ¢
realizada de acordo com os termos previamente acordados, o que inclui o atendimento ao
cronograma, o uso de materiais que atendam a qualidade definida no projeto basico, a
utilizacao de equipamentos de protecdo individual e coletivo, o atendimento as normas de

engenharia vigentes, entre outros; e (c) se a obra foi concluida.
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Quando se identifica a necessidade de modificar o projeto basico da obra durante sua
execucdo em funcdo de alteragdes quantitativas, qualitativas ou ampliagdo do tempo de
vigéncia, enseja-se a emissdao de um termo aditivo ao contrato inicial. Nestas situagdes, a
empresa registra sua anuéncia firmando o termo aditivo junto a IFES e, apds assinatura deste
documento, a empresa deverd promover a atualizacdo do valor de cobertura e/ou prazo de
vigéncia da garantia apresentada. Cabe mencionar que, se o contrato for garantido por seguro-
garantia ou fianga bancéria, a empresa precisard contatar a institui¢ao garantidora para ajuste
dos valores da apolice de seguro ou da carta fianca.

Caso a execucdo da obra esteja em conformidade com os termos contratados, o fiscal
realizard medigdes das parcelas executadas do objeto de forma a autorizar o pagamento a
empresa. Neste contexto, a disponibilidade financeira da IFES pode variar em virtude da fonte
de recursos que a Institui¢do utilizou para empenhar a despesa. Ha fontes que dependem de
repasses que costumam levar maior tempo, assim como fontes de disponibilidade rapida, para
as quais ja existe financeiro no caixa da Instituicdo ou o repasse costuma ocorrer pouco tempo
apos a liquidacdo da despesa.

Se for verificada que a execugdo do objeto ndo estd ocorrendo de forma adequada,
cabe a IFES realizar notificacdes a empresa contratada e, em casos mais graves, instaurar
processo de inexecu¢do contratual. A inexecugdo pode ser parcial, quando a empresa
executou parte do objeto, ou total, quando o objeto ndo foi executado. Apds a devida
notificacdo e transcorréncia do prazo para apresentagdo de recursos pela empresa, se a
situagdo nao for resolvida o processo podera culminar na rescisao unilateral do contrato pela
IFES. Todavia, se a empresa adequar a execugdo € tiver intengdo de manter o contrato, a
execu¢do da obra poderd ser normalizada. Em qualquer caso, havendo culpa da contratada
caberd a IFES aplicar sancdo, que, segundo Meirelles (2012), somente pode ser relevada
quando ha motiva¢do e conveniéncia administrativa.

Por fim, quando a fiscalizacdo identifica que a obra foi concluida, ¢ necessario
verificar a qualidade do objeto construido e, se necessario, solicitar ajustes a empresa
contratada. O fiscal ¢ responsavel pela emissdo do termo de recebimento provisoério da obra,
que pode apontar pendéncias que precisam ser solucionadas. Apos emissdo deste termo, uma
comissao especialmente designada pela IFES verificara a situacdo da obra e, se julgar a
execugao compativel com os termos acordados, emitird o termo de recebimento definitivo do
objeto contratado. Vale lembrar que o recebimento definitivo ndo isenta a empresa de
responsabilidade sobre a solidez e seguranca da obra, uma vez que esta responsabilidade

perdura por cinco anos (MEIRELLES, 2012).
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42 APRESENTACAO DOS DADOS

Para construcao da base de dados desta pesquisa foi necessario identificar os contratos
firmados pela IFES que seriam analisados, uma vez que estes serviriam de ponto de partida
para a identificacdo dos demais documentos que fariam parte do levantamento. Desta forma,
conforme descrito no capitulo 3, foram selecionados os contratos de obras registrados pela
IFES que atendiam aos seguintes critérios: (a) firmados no periodo de 2012 a 2016; (b) com
execucdo encerrada na data da coleta de dados, j4 que obras em andamento ndo seriam
consideradas; (¢) de valor inicial igual ou superior a R$ 500 mil, pois ndo representariam
manutengdes ou instalacdes de menor porte e valor; e (d) que ndo se originaram de licitagdes
da modalidade pregdo, uma vez que esta modalidade contemplava essencialmente contratos
de servigos de apoio a gestdo contratual da IFES, ndo correspondendo ao objeto analisado
nesta pesquisa.

ApoOs a aplicagdo desses filtros, constatou-se a existéncia de 66 contratos que
comporiam a base de dados. Para cada contrato identificado, foi solicitado acesso aos
seguintes processos relacionados: (a) processos de licitagdao; (b) processos de inexecugdo
contratual; e (c) processos de ressarcimento de valores. O setor responsavel concedeu vista
aos processos, viabilizando a realizagdo desta pesquisa. Os processos foram disponibilizados
por lotes e, conforme analisados, eram devolvidos para que seguissem tramitagdo. A base de
dados construida, estruturada de acordo com o modelo definido no Quadro 1, é apresentada e

analisada nas proximas subsecoes.

4.2.1 Licitacoes e contratos administrativos

As informagdes relativas as licitagdes realizadas pela IFES representam o ponto de
partida para a analise dos contratos que compdem a base de dados. No que diz respeito ao
levantamento documental acerca das licitagdes, verificou-se a impossibilidade de acesso a
quatro processos, pois estavam em transito em outras unidades. Como a base de dados ja
contava com informagdes relativas a 62 contratos, numero que foi considerado representativo,
uma vez que corresponde a 94% dos itens planejados, e, ainda, por ndo haver mais tempo
disponivel para aguardar o retorno dos processos faltantes ao setor de licitagdes, optou-se por

finalizar a coleta de dados.
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Tabela 1 — Obras analisadas por categoria

Obras contratadas

Categoria Frequéncia %
Construgao 30 48
Reforma/Ampliacao 15 24
Pavimentagao 10 16
Urbanizagéo/Paisagismo 4 7
Sistemas elétricos/dados/gases 3 5
Total 62 100%

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Considerando a base de dados construida, a andlise de contetido do campo “objeto
licitado” permite observar cinco categorias principais de obras contratadas, conforme
apresentado na Tabela 1. Constata-se a existéncia de 62 contratos de obras, cuja maior parte
objetiva a construcdo de prédios, correspondendo a 48% dos contratos analisados. Em
segundo lugar, tém-se as reformas e/ou ampliacdes (24%) e, em terceiro, as pavimentagdes
(16%), que dizem respeito basicamente a obras de infraestrutura de vias e calgadas. Percebe-
se que as obras de urbanizagdo/paisagismo e as de sistemas elétricos, de dados e/ou gases sao

realizadas de forma mais eventual, ocorrendo em 7% e 5% dos casos, respectivamente.

Tabela 2 — Obras analisadas por ano: niumero de contratos e valores envolvidos

Ano Numero de contratos Valor do contrato inicial
Frequéncia % Frequéncia %
2012 26 42 35.667.719,48 33
2013 18 29 23.195.395,27 25
2014 3 5 7.850.103,86 9
2015 12 19 18.828.337,86 20
2016 3 5 7.711.602,38 8
Total 62 100% 93.253.158,85 100%

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

A Tabela 2 distribui as informagdes dos contratos que compdem a base de dados de
acordo com o ano de assinatura. Nota-se que o ano de 2012 ¢ aquele que apresenta a maior
quantidade de contratos analisados (42%) e que abrange o maior valor investido (38%). Logo
apos, encontra-se o ano de 2013, que possui 29% dos contratos analisados e cuja soma de
valores corresponde a 25% do montante total investido. Salienta-se que estes totais ndo

representam todos os contratos firmados pela IFES no periodo, visto que, conforme
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metodologia definida, alguns contratos ndo foram analisados, como aqueles que estavam em
andamento na data da coleta de dados.

Organizando as obras contratadas em fun¢do da modalidade de licitacdo, a Tabela 3
evidencia um panorama financeiro geral dos contratos firmados, compreendendo o montante
financeiro inicialmente contratado e os valores minimos e maximos registrados para cada uma

das modalidades.

Tabela 3 — Obras por modalidade de licitacio: quantidade e valores contratados

Modalidade de Numero de Contrato inicial Menor valor Maior valor
licitacao contratos Valor (R$) % inicial (R$) inicial (RS)
Concorréncia 23 55.622.235,22 60 1.196.572,65 6.398.720,80
Tomada de Preco 35 25.621.785,59 27 502.931,27 1.155.501,47
RDC 1 6.135.313,00 7 6.135.313,00 6.135.313,00
Dispensa 3 5.873.825,04 6 649.623,74 4.341.274,85
Total 62 93.253.158,85 100%

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Observa-se que a maior parte das obras foi licitada através da modalidade de licitacao
tomada de preco, que apresenta 35 registros, seguida pela modalidade concorréncia, através
da qual foram firmados 23 contratos. Em relagdo aos valores envolvidos, o montante
financeiro inicialmente contratado totaliza cerca de R$ 93 milhdes. O menor contrato teve
valor inicial em torno de R$ 503 mil e foi licitado através da modalidade tomada de prego. Ja
o contrato de maior valor equivale a cerca de R$ 6,4 milhdes, sendo licitado através da
modalidade concorréncia.

A concorréncia apresenta o maior total financeiro, correspondendo a 60% do montante
inicialmente contratado. Em segundo lugar, tem-se a modalidade tomada de preco, que
responde por 27% deste montante. Desta forma, a concorréncia e a tomada de pre¢o foram as
duas modalidades mais utilizadas para a contratacdo de obras pela IFES, sendo as demais
modalidades (dispensa e RDC) adotadas apenas em situagdes especiais.

A obra licitada através de RDC diz respeito a um grande projeto para o qual se
realizou uma contratagdo integrada, que previa que a empresa, além da executar a obra,
elaboraria seu projeto basico e executivo. Conforme consta nos autos do processo de licitagao,
esta modalidade de contratacdo foi escolhida em funcdo de a IFES buscar uma solug¢do que
atendesse da forma mais adequada aos conceitos compositivos do projeto arquitetonico, uma

vez que existia a possibilidade de executar a obra com uso de tecnologia construtiva de
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dominio restrito ou, ainda, envolvendo inovagdo tecnologica e técnica. J4 no que concerne as
dispensas analisadas, um caso se refere a uma obra cuja licitagdo anterior resultou deserta, nao
havendo empresas interessadas, e os outros dois casos se relacionam a remanescentes de
obras, para as quais existia um contrato anterior que nao foi finalizado.

Em relagdo a contratagdo de remanescente de obras, cabe mencionar que foram
identificados 11 processos licitatorios abertos no intuito de contratar empresa que assumisse a
execugao de objeto que nao foi concluido em contrato anterior, quantitativo que equivale a
18% das licitacdes analisadas. Neste ponto, observa-se a dificuldade da IFES em finalizar a
execucdo de algumas de suas obras, havendo a necessidade de encerrar contratos e licitar
novamente o mesmo objeto.

Quanto a localizacdo das obras analisadas, a maior parte destas tem como local de
execucdo a cidade sede da IFES, para a qual foram licitadas 56 obras. Nos demais campus,
localizados em outras cidades no mesmo estado, foram registradas apenas seis obras. Como a
Institui¢do concentra a maior parte de seus prédios em sua cidade sede, estes quantitativos
foram considerados proporcionais.

As obras licitadas sdo majoritariamente do tipo empreitada por prego global, tendo
como exce¢do apenas duas obras. Uma destas foi licitada através de RDC, utilizando a
contratagdo integrada, e a outra diz respeito a um projeto de pavimentacdo, que adotou a
empreitada por preco unitario devido a grande possibilidade de alteracdo nos quantitativos
contratados. Conforme Di Pietro (2010), na empreitada por preco global o valor cobrado
abrange toda a obra, enquanto naquela por preco unitirio os pagamentos se baseiam em
unidades de medida, como metro quadrado.

De forma geral, os editais de licitacdo analisados apresentam clausulas que
determinam que os valores unitarios propostos pelas empresas ndo podem ser superiores aos
valores de referéncia previstos na planilha or¢amentaria elaborada pela IFES. Logo, caso a
empresa apresente item que ultrapasse o valor unitario estipulado, serd convocada para
readequar a proposta, mantendo o valor global inicial. Esta € uma boa pratica que auxilia na
prevengdo do “jogo de planilha”, j& que a verificacdo de precos globais e unitarios durante a
licitagdo pode evitar prejuizos aos cofres publicos quando da ocorréncia de futuras
renegociagdes contratuais.

Conforme TCU (2010), essa manobra costuma ter origem em projeto basico com falha
ou insuficiéncia, quando a empresa apresenta proposta com valores altos para itens que julga
que sofrerdo aumento no quantitativo, e valores baixos para itens que imagina que serao

reduzidos ou nao executados. Neste sentido, torna-se “imprescindivel a verificagdo da
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existéncia de subprecos ou sobreprecos, de modo a evitar possiveis distor¢des dos precos
unitarios ofertados” (TCU, 2010, p. 483).

No que diz respeito ao critério de classificacdo de propostas, as licitagdes analisadas
adotaram o “menor preco” como critério para escolha da proposta mais vantajosa a
Administragdo Publica, sendo a unica excegdo a licitagdo realizada através da modalidade
RDC, que utilizou “melhor técnica e pre¢o”. Esta opcao se tornou necessaria, pois, conforme
mencionando anteriormente, foi utilizada contratacdo integrada, na qual a empresa realiza o
projeto bésico e o projeto executivo, além de executar a obra de construgdo. Assim, ndo

caberia utilizar o “menor preco” como critério de classificacao de propostas.

Tabela 4 — Obras por modalidade de licitacio: valor previsto x valor contratado

Modalidade de Valor previsto na Valor do contrato Média de Maior
licitacio licitaciao (RS) inicial (R$) desconto (%)  desconto (%)
Concorréncia 59.185.775,45 55.622.235,22 6 18
Tomada de 27.246.408,98 25.621.785,59 6 32
Precgo

RDC 6.135.313,01 6.135.313,00 0 0
Dispensa 5.873.825,04 5.873.825,04 0 0
Total 98.441.322,48 93.253.158,85

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

A Tabela 4 apresenta os valores previstos nas licitacdes, os valores efetivamente
contratados e o calculo dos descontos médios oferecidos pelas empresas quando de sua
participagdo no certame licitatorio. As licitagdes das modalidades RDC e dispensa ndo
apresentaram descontos, visto que nestas situagdes houve uma adesdo ao valor previsto pela
IFES. Ja nas modalidades concorréncia e tomada de preco o desconto oferecido manteve a
média de 6%, sendo o maior desconto registrado para a modalidade tomada de preco, na qual

uma empresa ofertou proposta com reducgao de 32% em relagdo ao valor previsto na licitacdo.

Tabela 5 — Obras por modalidade de licitacio: tempos médios

) i Tempo entre licitaciio e contrato Prazo de entrega previsto
Modalidade Nimero
de licitagcao de obras Média Minimo Maximo Média Minimo Maximo

(dias) (dias) (dias) (dias) (dias) (dias)

Concorréncia 23 76 43 130 404 240 730
Tomada de 35 51 26 125 177 90 360
Preco
RDC 1 108 108 108 360 360 360
Dispensa 3 34 14 65 232 150 365

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.
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Considerando o tempo transcorrido entre a publica¢cdo do aviso de licitagdo e a efetiva
assinatura do contrato com a empresa vencedora, observa-se na Tabela 5 que o processo mais
célere ocorreu em uma dispensa de licitagdo, na qual a assinatura do contrato se concretizou
em 14 dias. Em oposi¢do, o processo mais alongado se relaciona a uma concorréncia, que
demandou o periodo de 130 dias para esta atividade. Ja4 em relacdo aos prazos de entrega
previstos no contrato inicial, a execucao prevista variou entre 90 dias (tomada de preco) e 730
dias (concorréncia). Nota-se que, com excecdo da modalidade concorréncia, os prazos
maximos previstos para as demais modalidades sdo bastante proximos, ficando em torno de
360 dias.

No que concerne as garantias contratuais, o percentual de garantia exigido pela IFES
foi de 5% em todos os casos em que o contrato apresentou cldusula sobre sua apresentacao.
Foi identificado apenas um contrato no qual a Institui¢dao deixou de inserir clausula referente a
exigéncia de garantia, todavia, como foi identificada exigéncia de garantia para as demais
obras, acredita-se que esta situacdo decorreu de falha na elaboragdo do instrumento, sendo um
fato isolado. Cabe mencionar que a falta de exigéncia de garantia neste contrato ndo acarretou
prejuizos, visto que nao foram registrados problemas de execugdo que levassem a necessidade
de seu acionamento.

Apesar de caber a Administragdo Publica optar pela exigéncia de garantia contratual,
a escolha do tipo de garantia ¢ feita pela empresa quando da apresentacdo de sua proposta no
certame licitatorio. A Tabela 6 traz um panorama dos tipos de garantias apresentados pelas

empresas apos a assinatura dos contratos analisados.

Tabela 6 — Garantias apresentadas para os contratos analisados

Garantia apresentada

Tipo de garantia

Frequéncia %
Seguro-garantia 38 61
Fianga bancaria 5 8
Caugdo 4 6
Nao localizada 14 23
Nao houve exigéncia 1 2
Total 62 100%

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Verifica-se que as empresas contratadas optaram majoritariamente pelo seguro-

garantia, que representa 61% das garantias apresentadas. Em contraponto, a garantia de tipo
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caugdo ¢ a menos escolhida, sendo apresentada em apenas 6% dos casos investigados.
Possivelmente esta situacdo decorra da afetacdo que este tipo de garantia provoca no fluxo de
caixa da empresa, uma vez que a modalidade caucdo enseja o desembolso do valor total
exigido (5% do valor da obra) logo apos a assinatura do contrato. Para efeito de comparagao,
os prémios de seguro-garantia relativos aos contratos analisados tiveram custo variavel entre 1
e 5% do valor de cobertura das apdlices (5% do valor da obra), evidenciando que o seguro-
garantia representaria uma op¢ao de baixo custo as empresas, justificando sua preferéncia em
detrimento da modalidade caucao.

Um ponto relevante observado € que, mesmo com exigéncia em contrato, o documento
relativo a garantia efetivamente apresentada pela empresa nao foi localizado em 14 processos
analisados; ou seja, em 23% dos contratos firmados. Embora seja possivel que algum
documento ndo tenha sido devidamente arquivado, considera-se o descumprimento da
apresentacdo da garantia uma situagcdo preocupante, visto que o documento € necessario a
salvaguarda da IFES. Assim, caso ocorressem problemas de inexecucdo nestas obras, o

contrato estaria descoberto, aumentando as chances de prejuizos 8 Administragdo Publica.

4.2.2 Empresas licitantes e contratadas

Ap0s andlise das obras contratadas de acordo com a modalidade de licitagdo, passa-se
a investigacdo das empresas que participaram dos certames licitatorios e daquelas com as
quais a IFES firmou contrato. No que concerne as licitagdes realizadas, a Tabela 7 relaciona
as empresas participantes e habilitadas com o nimero de obras registradas para cada

modalidade de licitacao.

Tabela 7 — Participacio e habilitacdo das empresas nos certames licitatorios

Modalidade Numero de Empresas Média participantes Empresas % de

de Licitacio obras participantes por certame habilitadas inabilitacio
Concorréncia 23 81 3,52 68 16
Tomada de 35 75 2,14 69 8
Precgo

RDC 1 1 1 1 0
Total 59 157 138

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Cabe mencionar que a dispensa de licitagdo ndo foi incluida na analise, tendo em vista

que nesta situacao a IFES realiza uma pesquisa de mercado buscando empresas que tenham
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interesse na execucao do objeto. Assim, a participagdo nao decorre do interesse espontaneo da
empresa, que nas demais licitagdes precisa tomar a iniciativa para concorrer no certame.

Os dados apresentados evidenciam a participacao de 157 empresas nos 59 editais de
licitagdo publicados pela IFES, o que representa uma média geral de 2,66 participantes por
licitagdo. Esta média ¢ maior nas concorréncias, que apresentam cerca de 3,52 participantes
por certame. Observa-se que a inabilitacdo ocorreu em 16% das empresas participantes das
concorréncias e em 8% das empresas interessadas nas tomadas de preco. Apesar de a
modalidade concorréncia apresentar maior percentual de inabilitacdo, acredita-se que este
evento decorra de casualidade, visto que a documentagcdo que deve ser apresentada pelas
empresas ¢ bastante parecida, ndo sendo identificados fatores relevantes que justificassem o
resultado encontrado.

A partir de uma analise mais aprofundada da base de dados, constata-se que o nimero
de participantes em cada certame licitatério variou entre 1 e 13 empresas. Como houve apenas
uma licitagdo com 13 participantes, na maior parte das licitagdes a participacdo variou
efetivamente entre 1 e 6 empresas. Ao analisar a quantidade minima de participantes, nota-se
que 18 licitagdes tiveram a participagdo de apenas uma empresa, o que representa 30% dos
certames que constam na Tabela 7. Esta situacdo merece atengdo, pois, mesmo que a empresa
necessite atender a diversos requisitos do edital de licitagdo, incluindo a elaboragdo de
proposta com valores inferiores aqueles previstos pela Instituicao, a auséncia de concorréncia
impede a disputa pelo menor valor, reduzindo as chances de economia a IFES.

Com base nas informag¢des do campo “motivo inabilitagdo”, verifica-se que a
inabilitagdo das empresas nos certames licitatorios ocorreu em decorréncia de situagdes
variadas, tais como: (a) a ndo apresentacao de documentos, como declaragdo independente de
proposta e certiddo negativa junto ao INSS; (b) a apresentagdo de atestado de capacidade
técnica que ndo condiz com a natureza do objeto licitado; (c) a existéncia de indices
financeiros com valor abaixo de “1”, sem a devida comprovagdo do patriménio liquido
(capital social) minimo exigido no edital; e (d) o registro da sangdo suspensao/impedimento
de licitar junto a IFES no SICAF da empresa.

A tultima situag@o apontada evidencia a utilizagdo de um mecanismo de incentivo no
ambito da Administracdo Publica Federal que busca garantir a qualidade minima das
empresas selecionadas nos processos licitatoérios. No caso mencionado, a empresa foi
inabilitada em um certame por apresentar suspensdo/impedimento de licitar com a IFES. Esta

sancdao foi aplicada em virtude de a empresa ndo ter cumprido suas obrigagdes em um
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contrato anteriormente firmado junto a mesma Instituicao, permitindo limitar a contratacdo de
empresa com historico de inadimpléncia contratual.

No que concerne as empresas com as quais a IFES firmou contrato, os 62 contratos
que compdem a base de dados foram firmados com 27 empresas distintas, demonstrando que
algumas empresas j& apresentavam historico de contratagdo junto a Instituicdo. A Tabela 8

apresenta algumas caracteristicas relativas ao perfil das contratadas.

Tabela 8 — Caracteristicas de perfil das empresas contratadas

Caracteristica de perfil Minimo Maximo Média
Anos de mercado 1 37 12
Solvéncia geral 1 64,9 6,08
Liquidez geral 1 16,47 3,41
Liquidez corrente 0,935 16,47 4,16
Patrimonio liquido (capital social) R$ 50.000,00 R$ 6.001.067,04 RS 1.299.451,24

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Com base na Tabela 8, percebe-se que ha empresas novas no mercado, com cerca de
um ano de atuagdo na data da assinatura do contrato, assim como hd empresas mais
consolidadas, atuando no mercado por até 37 anos. A média de tempo de atuagdo das
empresas analisadas ¢ de 12 anos. Nota-se uma grande amplitude de porte das empresas
contratadas, visto que os valores de patrimonio liquido (capital social) oscilaram entre R$ 50
mil e R$ 6 milhdes, sendo que sua média ficou proxima a R$ 1,3 milhdo. Complementando
este panorama, a partir da base de dados observa-se que, das 27 empresas contratadas, 10 se
enquadravam como microempresas ou empresas de pequeno porte a €poca da assinatura do
contrato.

No que concerne aos indices financeiros, o edital de licitagdo exige que estes sejam
superiores a “1”, caso contrario a empresa devera comprovar patrimonio (capital social)
minimo correspondente a 10% do valor estimado para contratagdo. A Tabela 8 evidencia que
a solvéncia geral, que expressa o quanto as empresas possuem de ativos para cobrir suas
dividas, variou entre 1 e 64,9, o que demonstra que ha empresas com seus ativos totalmente
comprometidos e empresas que dispdem de ativos que permitiriam o pagamento do montante
de 64,9 vezes o total de suas obrigagdes. J& em relagdo a liquidez geral e corrente das
empresas analisadas, os valores identificados sdo praticamente os mesmos, variando em torno

de 1 até 16,47. Pode-se dizer que o indice de liquidez corrente ¢ um bom indicador de satde
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financeira, pois considera em seu calculo apenas os ativos que poderiam ser rapidamente
utilizados para cobertura de dividas das empresas, excluindo valores relativos a bens e

imoveis, por exemplo, que necessitariam de venda para conversao em financeiro disponivel.

4.2.3 Alteragdes contratuais

Apesar de o contrato firmado ter por objeto a execugao de um projeto estabelecido, ao
longo de sua execugdo € possivel que surjam questdes que ndo poderiam ser previstas a época
de sua elaboragdo, evidenciando a incompletude dos contratos de obras ¢ a necessidade de
elaborar termos aditivos. Contribuindo para caracterizacdo da incompletude dos contratos da
IFES, durante o levantamento documental foi localizado despacho do setor de obras relatando

que:

[...] dentro da realidade dos prazos que sdo imputados a nossa unidade para
elaboragdo e/ou fiscalizagdo de projetos basicos de obras, frente ao tamanho da
equipe técnica atual, todos encontram-se revisados. [...] Contudo, ainda que os
profissionais técnicos o fagam com todo o empenho que esteja ao alcance, ndo ¢
possivel afirmar que nenhum ajuste futuro e/ou aperfeicoamento sera necessario
frente ao dia a dia de execu¢ao da obra, para que o objeto a ser entregue esteja de
acordo com as necessidades [...] e atendam ao interesse publico. Historicamente,
quando este tipo de ajuste se apresenta, [...] sempre demonstra a motivacao e
justificativa técnica para tal necessidade. (IFES, 2013, p. 172)

Considerando a base de dados construida, a Tabela 9 apresenta uma visdo geral dos
termos aditivos firmados, expondo suas quantidades e valores de acordo com a modalidade de

licitagdo que originou o contrato aditado.

Tabela 9 — Termos aditivos contratuais por modalidade de licitacio

Modalidade Numero Valor inicial Numero de Valor Valor Valor final
de licitacao de obras contratado termos aditado suprimido atualizado
(R9) aditivos (R9) (R9) (R9)
Concorréncia 12 25.497.708,59 22 1.807.963,06  (749.457,38) 26.556.214,27
gferggda de 28 19.851.875,19 79 1.918.305,97  (525.846,12) 21.244.335,04
Dispensa 2 4.990.898,59 3 1.011.097,56  (139.962,89)  5.862.033,26
Total 42 50.340.482,37 104 4.737.366,59 (1.415.266,39) 53.662.582,57

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

A partir da Tabela 9, depreende-se que a maior parte dos termos aditivos se relaciona a
modalidade tomada de preco, que apresentou 79 registros, seguida pela modalidade
concorréncia, cujos contratos sofreram 22 termos aditivos. Apos registro das adigdes e

supressoes identificadas para cada contrato, o valor total contratado passou de R$ 50,3
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milhoes iniciais para R$ 53,6 milhdes, o que representa um aumento de 6,6%. No montante
geral, este percentual foi considerado pequeno, todavia trata-se de uma média que considera
todos os contratos firmados.

A andlise individual dos contratos da base de dados permite observar que, enquanto
um contrato apresentou aumento de 50%, outro teve reducao de 6% em relagdo ao seu valor
inicial. De forma geral, as maiores adi¢des foram verificadas em apenas cinco contratos, que
sofreram aditamento maior ou igual a 20% de seu total inicial.

Analisando o periodo de tempo transcorrido entre a assinatura do contrato e a
assinatura do primeiro termo aditivo, verifica-se que, dos 42 contratos que apresentaram
termos aditivos, trés foram aditados com 20% de sua vigéncia prevista transcorrida e dois
foram aditados com 40% de sua vigéncia. Nos demais casos, o primeiro termo aditivo foi
firmado apenas ap0s transcorréncia de 70% da vigéncia inicialmente prevista para o contrato.

Conforme TCU (2010), o reajuste é concedido um ano apds a data da apresentacao da
proposta ou do ultimo reajuste realizado, sendo que o indice deve constar no edital de
licitagcdo e no contrato, podendo ser utilizado indice de preco geral, setorial ou que represente
a variacdo de custos de producgdo ou insumos. No caso dos contratos de obras da IFES, utiliza-
se o Indice Nacional de Custo da Constru¢do (INCC) para calculo dos reajustes concedidos.
Com base na documentagdo analisada, algumas solicitagcdes de reajuste emitidas pelas
empresas foram negadas pela IFES, uma vez que a empresa atrasou a execucao do objeto por
questdes de sua responsabilidade. Assim, destaca-se que o reajuste ¢ garantido para contratos
com duragdo superior a um ano, todavia, em situagdes em que o atraso ¢ de responsabilidade
da empresa, ndo ha motivos para sua autorizacao.

A concessao de reajuste pode ser registrada com simples apostilamento no processo,
sem necessidade de celebragdo de termo aditivo (BRASIL, 1993). Atualmente, a figura do
apostilamento ¢ utilizada pela IFES com este objetivo, porém foram identificados alguns
registros através de termo aditivo no ano de 2014. Como estes reajustes nao constituem
alteragdo nos termos acordados, uma vez que ja existe clausula reguladora sobre o assunto nos
contratos da IFES, considera-se que estas concessdes ndo caracterizam custos de transacao.
Desta forma, para calculo dos custos de transagdo relativos aos termos aditivos optou-se por
deduzir os reajustes concedidos através deste tipo de instrumento, que totalizaram R$
101.507,97.

No intuito de apurar os custos de transagdo ex post relacionados aos termos aditivos
firmados pela IFES, efetuou-se o seguinte calculo: valores aditados (R$ 4.737.366,59) -

valores suprimidos (R$ 1.415.266,39) - valores dos termos que concederam reajuste
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contratual (R$ 101.507,97), resultando em R$ 3.220.592,23 a titulo de custos de transagao.
Considerando que o valor inicial contratado foi de cerca de R$ 50,3 milhdes, pode-se dizer
que o custo de transa¢do apurado foi baixo, pois equivale a apenas 6,4% do total contratado.

Do ponto de vista qualitativo, a analise de conteido do campo “motivo do aditivo”
permite observar que a motivacdo mais recorrente para a emissdo de termos aditivos foi a
necessidade de alteracdes no projeto inicial, identificadas pela IFES durante a execu¢do do
objeto. Algumas alteragdes visaram adaptar o projeto em virtude de questdes nao analisadas
durante sua elaboracdo, estando relacionadas a racionalidade limitada. Todavia, outras
decorreram de incertezas do ambiente que ndao poderiam ser previstas, como o embargo
ambiental, que levou a necessidade de inclusdo do plano de gerenciamento de residuos nas
obras executadas, ou, ainda, a atualizagdo das normas sobre o plano de prevengao e protegao
contra incéndio (PPCI) e o sistema de prote¢do contra descargas atmosféricas (SPDA).

No que diz respeito aos termos aditivos motivados por questdes relacionadas as
empresas, foram identificados apenas quatro termos nesta situagdo, caracterizando situagdes
bastante especificas: (a) dois casos de solicitacdo de reajuste contratual, que poderiam ser
concedidos através de apostilamento; (b) um caso em que a empresa sofreu alteragdo em sua
razao social; e (c) um caso em que a empresa solicitou prorrogagdo da vigéncia do contrato
em funcao de greves ocorridas.

De forma geral, os termos aditivos emitidos objetivaram prorrogar o prazo de
execug¢do, prorrogar a vigéncia contratual e/ou alterar o valor do contrato. A Unica exce¢ao
verificada foi o ajuste da razdo social de uma empresa contratada, tendo em vista que esta
sofreu alteragdo em seu contrato social. A Tabela 10 expde os termos aditivos registrados por
categoria, permitindo concluir que os 104 termos aditivos firmados foram utilizados com a

finalidade de efetivar 167 alteracdes contratuais.

Tabela 10 — Motivos para a emissao de termos aditivos contratuais

Motivo Termos aditivos relacionados
Prorrogagdo do prazo de execugao 44

Prorrogagdo da vigéncia contratual 64

Alteracdo de valores 58

Outros (alteragdo de razao social da contratada) 1

Total 167

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.
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Ao analisar os contratos da base de dados de forma individual, observa-se que o
nimero de termos aditivos emitidos para cada contrato variou entre 0 e 6. Um dado
interessante observado ¢ que todos os contratos que nao foram aditados tiveram seu objeto
ndo concluido. Assim, considerando a base de dados construida, a conclusdo das obras esta
necessariamente relacionada a ajustes contratuais, sejam eles de valor, de vigéncia ou de
tempo de execucdo. Logo, resta evidenciada a natureza de incompletude de todas as relagdes
contratuais que resultaram na conclusao do objeto contratado e fazem parte da base de dados

desta pesquisa.

4.2.4 Analise da conclusao do objeto contratado

Quando a IFES firma um contrato de obra, criam-se expectativas em torno da
conclusdo do objeto contratado, ja que a adequagdo dos espacos nos quais a Institui¢ao
desenvolve suas atividades pode melhorar a qualidade e/ou ampliar os servigos prestados a
sociedade. Todavia, a execucdo destes contratos pode ser afetada por diversos fatores que
inviabilizam a conclusdo do objeto. Em fun¢do disto, nesta subsecdo sdo trazidas informagdes
acerca da conclusao dos contratos de obras que fazem parte da base de dados construida.

Para efeitos desta pesquisa, o termo “obra ndo concluida” diz respeito a contratos que
se encerraram antes da finalizagdo de seu objeto. Assim, ¢ possivel que a empresa tenha
executado o objeto de forma parcial ou sequer o tenha iniciado. Cabe mencionar que alguns
contratos foram formalmente rescindidos através da assinatura de termo de rescisdo
contratual, mas ha casos em que ocorreu a extingdo por término da vigéncia. Conforme
Meirelles (2012), a extingdo decorre do término do prazo do contrato, independentemente da
fase de execucdo do objeto. Vale lembrar que as obras em andamento ndo foram consideradas

nesta pesquisa por ndo apresentarem uma posi¢ao final acerca da execuc¢ao do objeto.

Tabela 11 — Obras contratadas por ano: financeiro e execu¢io do objeto

Ano Val?res flt‘ualizados Numero de Obras Obras nio Inadimplemento
apos aditivos (RS) obras concluidas concluidas (%)
2012 36.938.278,33 26 9 17 65%
2013 24.331.935,14 18 8 10 55%
2014 8.007.948,86 3 2 1 33%
2015 19.214.866,88 12 5 7 50%
2016 8.082.229.84 3 2 1 33%
Total 96.575.259,05 62 26 36 58%

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.
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A Tabela 11 traz um panorama anual dos contratos firmados pela IFES no periodo
analisado, relacionando o status de execucao das obras ¢ os valores contratados, atualizados
apos a emissao dos termos aditivos. Com base nos niimeros totais apresentados, percebe-se
que 58% das obras contratadas ndo foram concluidas. O ano de 2012 apresenta o maior
nimero absoluto de obras nesta situagdo, assim como o maior percentual relativo de
inadimplemento contratual, ja que as 17 obras ndo concluidas equivalem a 65% dos contratos
firmados neste ano.

Essa situagcdo pode decorrer parcialmente do embargo ambiental sofrido no ano de
2013, momento em que muitas obras iniciadas no ano de 2012 ainda estavam em andamento.
Ap6s a realizagdo do levantamento documental, constatou-se que este foi o evento inesperado
(incerteza) que afetou de forma mais significativa a execucao das obras da IFES, ja que todas
as obras inacabadas relacionadas a expansdo do campus principal foram embargadas até que
ocorresse a devida regularizacdo ambiental. A IFES, ao solicitar reconsideragdo do embargo
registrado, menciona a existéncia de 47 obras em andamento que seriam paralisadas. Como o
termo de compromisso ambiental levou cerca de trés meses para ser assinado, a paralisa¢do na

execugdo de diversas obras se estendeu por todo este periodo.

Tabela 12 — Obras contratadas por modalidade de licitacdo: execucio do objeto

Modalidade Numero de Obras concluidas Obras nio concluidas Processos de
de licitacao obras Frequéncia % Frequéncia % inexecucio contratual
Concorréncia 23 6 26% 17 74% 14
Tomada de 35 19 54% 16 46% 22
Preco
RDC 1 0 0% 1 100% 1
Dispensa 3 1 33% 2 67% 0
Total 62 26 36 37

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Apos andlise da conclusdo em funcdo do ano de assinatura do contrato, a Tabela 12
distribui os contratos de obras de acordo com a modalidade de licitacdo, evidenciando os
percentuais de conclusdo e de ndo conclusdo, bem como o numero de processos de
inexecugdo contratual instaurados. Nota-se que o maior percentual relativo de ndo conclusao
foi afetado, pois o Unico contrato licitado através do RDC nao foi concluido, o que torna o
resultado pouco representativo.

Dessa forma, avalia-se como mais relevante o segundo maior percentual de nao

conclusao identificado, que foi de 74% para a modalidade concorréncia. Cabe mencionar que,
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em termos absolutos, a modalidade concorréncia é aquela que apresenta a maior quantidade
de obras ndo concluidas, totalizando 17 contratos. Acredita-se que estes resultados decorram
da maior complexidade associada aos contratos licitados através desta modalidade, uma vez
que este tipo de licitagdo costuma contemplar contratos com maior valor e tempo de execugao
previstos.

A andlise da base de dados permite observar que, considerando apenas as obras nio
concluidas (36 contratos), 23 obras foram rescindidas unilateralmente pela IFES e 13 obras
foram extintas em decorréncia do término da vigéncia do contrato. A rescisdo unilateral
decorre de clausula exorbitante do Direito Comum, que permite & Administragdo Publica
rescindir o contrato sem que haja conivéncia do contratado (BRASIL, 1993). No que diz
respeito as obras extintas, todos os casos identificados estdo associados aos anos de 2012 e
2013. Logo, subentende-se que estas obras foram afetadas pelo embargo ambiental ocorrido
em 2013, inviabilizando sua previsdo de continuidade devido as tratativas da IFES junto ao
orgao fiscalizador para defini¢do de um acordo e, posteriormente, junto as empresas para
adequacgdo dos projetos.

No que tange aos processos de inexecucdo contratual, apesar de a Tabela 12 evidenciar
uma situacdo mais critica a respeito do inadimplemento contratual na modalidade
concorréncia, a maior quantidade de processos de inexecugdo foi observada em tomadas de
preco, havendo 22 registros para esta modalidade. Estes processos sdo instaurados quando
ocorrem problemas na execucdo do objeto, cabendo a IFES notificar a empresa, avaliar a
justificativa apresentada e, se for o caso, aplicar san¢des por inadimplemento contratual.

A fiscalizacdo contratual acompanha a execugdo das obras e, quando verificadas
irregularidades, emite notificagdes as empresas responsaveis. Algumas questdes sdo sanadas
através deste tipo de comunicagdo, sem necessidade de instaurar processo de inexecugao
contratual. Todavia, quando a empresa incorre em situagdes mais graves, torna-se necessaria a
abertura deste tipo de processo. Conforme Meirelles (2012), ndo € possivel a Administragdao
Publica relevar a aplicacdo de sangdes, cabendo exceg¢do apenas quando hd motivagdo e
conveniéncia administrativa.

Com base nos processos analisados, nota-se que a fiscalizagdo realizada por parte da
IFES subsidiou a abertura de processos de inexecucdo relativos a 27 das 36 obras que nao
foram concluidas. No que tange as demais nove obras nao concluidas, sua execucdo foi
afetada por questdes alheias a empresa, como a falta de libera¢do da 4rea para execugdo da
obra, conforme ocorreu no embargo ambiental. Nestes casos, diante da auséncia de culpa da

empresa ¢ da imprevisibilidade de duracao da paralisacao, houve a extingdo dos contratos.
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Apesar disso, verificou-se que ao menos em 37% das obras analisadas houve a
designacdo de servidor que participou da comissdo de licitagdo para atuar como fiscal de
contrato. Ainda que a designacao de fiscal que atuou na licitacdo se torne intuitiva a
Administragdo Publica, uma vez que este servidor ja tomou conhecimento sobre os detalhes
técnicos do projeto, esta situacao impede a adequada segregacao de funcdes e atendimento ao
Acordio n° 100/2013-TCU-Plenario, devendo ser evitada.

Considerando as obras concluidas para as quais foi obtida a informacao da data de
conclusao, que totalizam 23 contratos, foi calculada a diferenca em dias entre o prazo de
entrega inicialmente previsto e a data do efetivo recebimento da obra finalizada. A partir dos
dados analisados, verifica-se que houve uma discrepancia média de 463 dias entre a previsao
inicial e a efetiva data de entrega da obra. Para detalhar esta situag¢do, o Grafico 1 apresenta a
diferenca em dias entre a previsdo inicial e a efetiva entrega da obra para cada um dos 23

contratos.

Grafico 1 — Obras concluidas: diferenca entre a data de entrega e a previsao inicial
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Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

O eixo Y do Grafico 1 demonstra o nimero de dias de atraso da entrega em relagdo a
previsdo inicial, enquanto no eixo X sao identificados cada um dos 23 contratos analisados.
Observa-se que apenas trés contratos apresentaram diferenga inferior a 200 dias (6,6 meses)
entre a entrega realizada e o prazo inicialmente previsto. O maior atraso diz respeito ao
contrato de numero 13, no qual a conclusdo da execu¢do do objeto ocorreu 1253 dias apos a

previsdo inicial, o que corresponde a 3,5 anos. Neste caso especifico, o levantamento
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documental permitiu verificar que o inicio da obra precisou ser prorrogado por um longo
periodo por questdes ambientais, sendo o atraso motivado por eventos incertos, ndo atribuidos
a empresa contratada.

Partindo para a andlise do grau de conclusdo das obras em funcdo das empresas
contratadas, a Tabela 13 apresenta um panorama das empresas que firmaram as maiores
quantidades de contratos junto a IFES. Para preservar a identidade das empresas, a razao

social foi omitida.

Tabela 13 — Empresas com maior nimero de contratos: execucio do objeto

Empresa iﬁﬁﬁ::(ie Obras concluidas Obras nio concluidas  Percentual de conclusio
Empresa A 8 0 8 0%
Empresa B 6 0 6 0%
Empresa C 6 5 1 83%
Empresa D 4 3 1 75%
Empresa E 3 3 0 100%
Empresa F 3 2 1 67%
Empresa G 3 2 1 67%
Empresa H 3 0 3 0%

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Apos leitura da Tabela 13, percebe-se a existéncia de dois extremos no que diz
respeito as empresas que mais contrataram com a IFES: enquanto as empresas A, B e H nao
concluiram nenhuma das obras para as quais foram contratadas, a Empresa E teve grau de
conclusdo de 100%. Neste ponto, cabe mencionar que a Empresa E apresentou os maiores
indices financeiros da base de dados, tendo 64,9 de solvéncia geral e 16,47 a titulo de liquidez
geral e corrente.

A situacdo mais critica diz respeito a Empresa A, que firmou a maior quantidade de
contratos e ndo finalizou nenhuma de suas obras, totalizando oito obras ndo concluidas.
Considera-se que as empresas C e D tiveram bom grau de adimplemento contratual,
evidenciando, respectivamente, 83% e 75% de conclusdo, deixando de executar apenas uma
de suas obras. Aprofundando a andlise da base de dados, verifica-se no total que 13 empresas
ndo concluiram nenhuma de suas obras, o que representa 48% das empresas contratadas.

Em virtude dos problemas associados aos contratos da Empresa A, enfatiza-se a
relevancia da analise de reputagdo no momento da contratagcdo, j4& que o conhecimento do

histérico das empresas pode auxiliar na prevencdo do problema de selecao adversa. Todavia,
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apesar de a reputacdo ser um fator que pode afetar o adimplemento contratual, hd outras
questdes que precisam ser investigadas, pois mesmo as empresas C e D, que apresentaram

bom percentual de conclusdo, ndo executaram uma de suas obras até o final.

4.2.4.1 Andlise da conclusao do objeto a partir de um modelo probabilistico

Com a finalidade de aprofundar conhecimento sobre os fatores que podem afetar a
conclusao de uma obra, foi elaborado um modelo probabilistico (probit) de acordo com os
procedimentos metodoldgicos previstos para esta pesquisa. O modelo aplicado testou 14
variaveis independentes em fun¢ao da variavel dependente conclusdo da obra. Apesar disto, a
variavel independente SolvénciaGeral precisou ser desconsiderada, visto que sua analise em
conjunto com as demais variaveis impediu a execu¢do do modelo, possivelmente por questdes
de multicolinearidade®. A Tabela 14 apresenta os resultados em termos de efeitos marginais
gerados a partir da execu¢do do modelo probabilistico, considerando como variavel
dependente a conclusdo da obra e como variaveis independentes 13 aspectos relacionados a

empresa contratada e/ou ao contrato firmado.

Tabela 14 — Modelo probabilistico: resultados em termos de efeitos marginais

Conclusao da obra

Variaveis independentes (efeito marginal)

MEEPP -0,1420 (0,179)
AnosMercado 0,0806 (0,137)
Empresal.ocalOuRegional 0,4450%** (0,147)
LiquidezCorrente 0,1120 (0,203)
LiquidezGeral 0,5380% (0,294)
ObraConstrugio -0,2310 (0,199)
Remanescente -0,0087 (0,123)
QuantLicitantes 0,0262 (0,194)
ValorInicial -0,6530*** (0,184)
PercentualDesconto -0,1500 (0,168)
PrazoEntrega 0,2480 (0,282)
Percentual Aditado 0,8750%** (0,162)
Anos2012e2013 -0,9710*** (0,0607)

Nota: Niveis de significancia estatistica: * p < 0,10, ** p < 0,05 e *** p <0,01.
Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

? A multicolinearidade diz respeito a existéncia de alta correlago, porém nio perfeita, entre duas ou mais
variaveis independentes (WOOLDRIDGE, 2011).
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Analisando o grau de ajustamento do modelo, foi obtido pseudo R? no valor de 0,69,
evidenciando que 69% da variacdo da variavel dependente pode ser atribuida as varidveis
independentes estabelecidas no modelo. Ainda, o modelo prevé classificagdo correta de
91,94% das observagoes ¢, devido ao valor de 58,61 obtido a titulo de LR chi?, as variaveis
independentes foram consideradas conjuntamente importantes para explicar a varidvel
dependente. Cabe mencionar que, para efeito comparativo, também foi executado um modelo
logistico (logit) com a base de dados desta pesquisa, todavia ndo foram identificadas
diferencas significativas nos resultados que justificassem a alteracdo do modelo previsto. O
grau de classificacdo correta das observagdes foi exatamente o mesmo nos dois modelos,
sendo que o LR chi? e o pseudo R? oscilaram em poucos décimos. O resultado obtido para os
modelos logistico e probabilistico, bem como seus efeitos marginais, sdo apresentados no
Apéndice A desta dissertagao.

A aplicacdo do modelo probabilistico resultou na identificacdo das seguintes variaveis
estatisticamente significativas a 1%: Valorlnicial, PercentualAditado, Anos2012¢2013 e
Empresal.ocalOuRegional. Logo apds, com significancia a 10%, tem-se a varidvel
LiquidezGeral. Enquanto as varidveis LiquidezGeral e EmpresalocalOuRegional dizem
respeito a fatores ex amte a assinatura do contrato, evidenciando problemas de sele¢do
adversa, as variaveis Valorlnicial, PercentualAditado e Anos2012e¢2013 representam fatores
ex post, que podem estar associadas a problemas de risco moral e/ou incompletude contratual.

Em relagdo a varidavel Valorlnicial, os contratos com valor superior a média da
categoria apresentaram uma reducdo média de 65,3 p.p. na probabilidade de conclusdo da
obra. Este resultado ¢ reafirmado pelo fato de que a maior parte das obras ndo concluidas se
relacionava a modalidade concorréncia, que costuma apresentar contratos de maior
complexidade, conforme apresentado na Tabela 12.

No que diz respeito a varidavel PercentualAditado, verificou-se que, quanto maior o
percentual aditado em um contrato, maior ¢ a probabilidade de sua conclusdo, que aumenta
87,5 p.p. em relacdo a média da categoria. Esta situacdo ¢ enfatizada por um dos resultados
apresentados na sec¢do 4.2.3, que demonstrou que todos os contratos que nao foram aditados
tiveram seu objeto ndo concluido, evidenciando que a conclusdo das obras analisadas esteve
relacionada a existéncia de ajustes contratuais.

Sendo de conhecimento prévio a ocorréncia de embargo ambiental nas obras da IFES
no ano de 2013, a variavel Anos2012¢2013 foi definida no intuito de avaliar a afetagdao dos
contratos firmados nos anos de 2012 ¢ 2013 em relagdo aos contratos firmados em anos

posteriores. O resultado obtido através da aplicagao do modelo probabilistico confirma que os
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contratos destes dois anos foram bastante afetados, uma vez que a probabilidade de conclusao
destas obras foi reduzida em 97,1 p.p. em relagdo a média registrada para os demais anos
investigados.

No que concerne as variaveis relacionadas ao perfil das empresas contratadas, o
resultado para a varidvel LiquidezGeral, embora com significancia estatistica a 10%, sugere
que empresas de maior liquidez geral teriam maior probabilidade de concluir suas obras, uma
vez que as empresas com indice de liquidez geral acima da média apresentaram 53,8 p.p. a
mais de probabilidade de conclusao quando comparadas as empresas com liquidez inferior a
média. Ja o resultado da variavel Empresal.ocalOuRegional evidencia que empresas locais ou
regionais apresentaram 44,5 p.p. a mais de probabilidade de conclusdo de suas obras do que
as empresas de localidades mais distantes no mesmo estado ou, ainda, de outros estados.
Aprofundando o conhecimento sobre esta ultima variavel, a Tabela 15 relaciona a cidade de
origem das empresas contratadas com o status da execucdo de suas obras, calculando o

percentual de conclusdo de acordo com cada localidade.

Tabela 15 — Empresas contratadas por cidade de origem: execucio do objeto

. Numero de Obras Obras nao .
Origem da empresa . . Percentual de conclusio
obras concluidas concluidas

Cidade da obra 20 12 8 60%
Cidades limitrofes 13 7 6 54%
Outras cidades do estado 16 3 13 19%
Cidades de outros estados 13 4 9 31%
Total 62 26 36

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

A partir da Tabela 15 verifica-se que as empresas contratadas pela IFES tém origens
diversas, abrangendo desde a regido onde a obra ¢ realizada até cidades de outros estados.
Confirmando o resultado obtido no modelo probabilistico, o percentual de conclusdo
relacionado as empresas locais e de cidades limitrofes fica em torno de 60%, enquanto as
obras realizadas por empresas de localidades mais distantes no mesmo estado ou, ainda, de
outros estados, apresentam menor grau de conclusdo, que variou entre 19 e 31%.

Logo, nesta pesquisa o fator distdncia se revelou um oObice ao adimplemento
contratual, uma vez que o percentual de conclusdo de obras realizadas por empresas de
cidades préximas representou o dobro do percentual de conclusdo obtido pelas empresas

originadas de regides mais distantes. Entende-se que as empresas de localidades mais
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distantes podem enfrentar maior dificuldade para cumprir suas obriga¢des contratuais em
virtude de problemas como custo de deslocamento, auséncia de escritorio e outras estruturas
na cidade de execucao da obra, ou, mesmo, por falta de conhecimento sobre a disponibilidade

de fornecedores e de mao de obra da regido.

4.2.5 Inexecucodes contratuais

A partir da andlise dos processos de inexecu¢do contratual, esta subsecdo objetiva
proporcionar conhecimento acerca dos problemas enfrentados pela IFES durante a execugao
de suas obras, que geram notificagdes as empresas contratadas, aplicagdes de sangdes e, nos
casos mais graves, culminam em rescisdo contratual. Conforme levantamento inicial, foi
constatada a existéncia de 37 processos de inexecugdo contratual relacionados aos contratos
que fazem parte da base de dados. Devido a tramitagdo, ndo foi possivel acessar dois destes
processos durante a fase de levantamento documental. Desta forma, foram analisados
documentos relativos a 35 processos de inexecu¢do contratual, quantidade considerada
satisfatoria para garantir as informacgdes necessarias a constru¢do da base de dados e a

realizagdo das analises quantitativas e qualitativas.

4.2.6.1 Os problemas que motivaram os processos de inexecugao

A andlise de conteido do campo “motivo que originou o processo de inexecuc¢ao”
permitiu a definicdo de categorias com as quais 0s processos mais se relacionavam. A
categoria mais relevante identificada foi “atraso na execucao do cronograma”, observada em
34 processos. Estes atrasos estdo associados a situagdes como a redug@o do efetivo de pessoal
da empresa contratada na obra e, até mesmo, o abandono por completo do canteiro de obras
por parte da contratada. Logo apos, a segunda categoria relevante observada foi a “nao
apresentacao de garantia contratual”, que aparece como uma das motivagdes para a abertura
de cinco processos de inexecucdo. Além destas duas situagdes, foram identificadas
motivagdes com pouca reincidéncia e de carater mais especifico, tais como: desatendimento
as normas de seguranca do trabalho, problemas técnicos na elaboragdao de projetos e na
execugao de estruturas, descumprimento das orientagdes da fiscalizagdo e irregularidade fiscal
perante a fazenda federal, estadual, municipal, INSS e/ou FGTS.

Quando a IFES identifica problemas de inexecucdo contratual, emite notificacdo a

empresa, que deve apresentar resposta. A analise de conteudo do campo “justificativa
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apresentada pela empresa” permite observar que, no aspecto financeiro, sete empresas
alegaram problemas de fluxo de caixa devido ao ndo recebimento de valores de outros
clientes e cinco empresas disseram enfrentar dificuldades para receber pelo servigo prestado a
IFES. Ja sobre a execugdo técnica: (a) sete empresas alegaram dificuldade na aquisi¢ao de
materiais, especialmente no que diz respeito ao aterro, que estaria em falta na regido; (b) seis
empresas informaram que as adi¢des de servicos e/ou alteragdes no projeto geraram
dificuldades na execugdo do objeto; (c) seis empresas comentaram sobre a dificuldade de
conseguir mao de obra qualificada na regido, sendo, em alguns casos, necessaria a contratagao
de trabalhadores de cidades vizinhas; e (d) duas empresas alegaram problemas técnicos na
conducao da obra.

Nota-se que algumas dessas justificativas remetem a situagdes que ndo poderiam ser
previstas pela empresa ou pela IFES no momento da assinatura do contrato, caracterizando a
incompletude destes contratos. E o caso da escassez de fornecimento de aterro na regido, que
gerou certo atraso nas obras, e, ainda, a dificuldade para contratacdo de mao de obra na
regido, uma vez que a cidade apresentava a época grande demanda na area de construgao
civil. Esta ultima situagdo ¢ ratificada, inclusive, por documento emitido pelo sindicato
regional da industria de construgao, que foi anexado a um processo analisado.

No aspecto financeiro, a dificuldade para recebimento de valores executados, seja da
IFES ou de outros clientes, pode afetar o fluxo de caixa das empresas. No que concerne aos
pagamentos efetuados pela IFES, verificou-se que alguns destes atrasaram em virtude da
auséncia de repasse financeiro pelo Governo Federal. No entanto, hd também alguns casos em
que o pagamento foi efetuado em prazo inferior ao definido em contrato.

Ja no que diz respeito as alteragdes contratuais realizadas, ndo € possivel avaliar
profundamente a situagdo em virtude de sua complexidade, todavia, apesar de algumas
empresas alegarem transtornos em funcdo das alteragdes de projeto que ocorrem durante a
execu¢do do objeto, verificou-se que os valores aditados ou suprimidos ndo superaram os
percentuais permitidos na legislacao, sendo que a IFES gerou termos aditivos contratuais para
compensagdo de valores e prazos de execugdo. Assim, considerando que a incompletude de
contratos complexos pode motivar alteracdes no projeto inicialmente previsto, € necessario
que a IFES negocie junto a empresa a alteragdo que precisa realizar, enquanto a empresa deve
estar preparada para executar as adaptacoes dentro do que € legalmente permitido.

Um exemplo que merece comentarios ¢ o contrato relacionado a modalidade RDC, no
qual foi observado um penoso processo de negociagdo junto a empresa contratada. Apesar de

a empresa ja contar com alguns projetos aprovados, que poderiam ser executados, esta alegou
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que ndo executaria a obra até que ocorresse a defini¢do final do escopo, a aprovacdo de todos
0s projetos executivos e a formalizagdo de todos os aditivos gerados por alteragdes de escopo.
A IFES, no entanto, considerou ndo haver alteracdo de escopo, uma vez que o objeto tratava
de contratag¢do integrada, tipo de contratagdao na qual a empresa realiza o projeto basico, o
projeto executivo e executa a obra de construcdo. Com base nos documentos analisados,
acredita-se que ocorreram alteragdes decorrentes da incompletude deste tipo de contrato,
sendo compreendidas como alteragdes de escopo pela contratada. Ao final, as negociagdes
geraram um forte desgaste entre as partes, conduzindo a rescisdo contratual da Unica obra

licitada através do RDC analisada nesta pesquisa.

4.2.6.2 Os resultados dos processos de inexecucao

Ao analisar a justificativa apresentada pela empresa notificada, a IFES pode aceita-la
de forma integral ou parcial, encerrando o processo sem a aplicagdo de sangdes ou aplicando
san¢do mais branda, como adverténcia e/ou multa por atraso. Todavia, quando os motivos
apresentados ndo sdo suficientes e se verifica que ndo ha condi¢des de manter a execugdo da
obra sob a responsabilidade da contratada, parte-se para a rescisao contratual e a aplicagdo de
sancdes mais severas, como multa por inexecucao e suspensdo/impedimento de licitar.

Em um dos processos analisados, uma empresa notificada em decorréncia do atraso na
execu¢do de uma obra justificou o ocorrido e manifestou interesse em seguir com o contrato.
Por sua vez, a IFES, que enfrentava dificuldades para contratagdo de novas obras naquela
ocasido, aceitou o motivo da empresa e optou apenas por aplicar a penalidade adverténcia,
nao rescindindo o contrato. Neste caso, a IFES necessitava que o objeto fosse concluido e,
devido as dificuldades para firmar novos contratos, precisou ponderar sobre a aplicacdo de
sangdes, uma vez que a rescisdo naquele momento poderia ser ainda mais prejudicial a IFES.

A andlise quantitativa da base de dados permitiu observar que os 35 processos de
inexecug¢do analisados tiveram como resultado final: 24 rescisdes contratuais, 8 processos que
encerraram apenas com adverténcia e 3 arquivamentos sem aplicacdo de sangdes. Cabe
mencionar que em alguns processos houve inicialmente a aplicagdo de adverténcia e, em
momento posterior, o registro de rescisdo contratual. Desconsiderando estes ultimos processos
mencionados, que teriam seu tempo de tramitagdo superior aos demais contratos em virtude
de sua utilizagdo para aplicacdo de penalidades em épocas diferentes, verificou-se que o
tempo despendido entre a abertura do processo de inexecugdo contratual e a efetiva rescisao

do contrato ficou entre 1 e 14 meses, sendo que o tempo médio foi de 8 meses. Assim, apos a
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ocorréncia dos primeiros problemas mais sérios na execucao da obra, a IFES despendeu

meses entre negociacdes e tramites processuais até o efetivo registro da rescisdo contratual.

Tabela 16 — Inexecucdes contratuais: san¢des administrativas aplicadas

Resultados / Sanc¢des Quantidade Valor Total

Multas por inexecugdo 23 R$ 2.748.653,64
Multas por atraso 23 R$2.519.239,21
Suspensdo e impedimentos de licitar por dois anos

23 -
com a [FES
Adverténcias 12 -
Total R$ 5.267.892,85

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Proporcionando conhecimento sobre as san¢des administrativas registradas, a Tabela
16 apresenta as sangdes aplicadas através dos processos de inexecugdo analisados, tomando
por base as decisdes administrativas exaradas pela IFES. As informagdes apresentadas
demonstram a aplicagdo de 12 adverténcias e de 23 multas por inexecucdo contratual, por
atraso na execug¢do e suspensoes/impedimentos de licitar com a IFES pelo periodo de dois
anos. Estas sangdes sdo registradas junto ao SICAF, sendo que, no caso especifico da
“suspensao/impedimento de licitar”, a empresa fica impedida de participar de novas licitagdes
junto ao orgdo que a sancionou. Conforme relatado na subse¢do 4.2.2, uma empresa que
apresentou esta san¢do em seu SICAF foi inabilitada ao participar de um dos processos
licitatorios analisados nesta pesquisa.

No que diz respeito as multas aplicadas, foram registrados cerca de R$ 5 milhdes.
Estas multas sdo definidas no instrumento contratual da IFES, que adota como padrdo o
estabelecimento de multa: (a) por atraso na execugao do objeto, na ordem de 0,06% ao dia do
valor atualizado do contrato ou da parcela em atraso; e (b) por inexecucdo contratual,
calculada sobre o valor atualizado do contrato na ordem de 5%, no caso de inexecuc¢ao
parcial, ou 10%, no caso de inexecugao total do contrato.

Com a finalidade de analisar o grau de cobertura da garantia contratual exigida pela
IFES, que, conforme determina a legislacdo, ¢ de 5% do valor contratado, tragou-se um
paralelo entre os valores apresentados a titulo de garantia e os valores de multas aplicadas
pela Instituigdo. Considerando apenas os contratos para os quais as empresas contratadas
apresentaram a garantia, estima-se que a cobertura seria suficiente para atender as multas
aplicadas a titulo de adverténcia, ja que o total de multas nesta situagdo chegou até 2% do

valor do contrato atualizado. Todavia, nos casos em que a IFES aplicou multa por inexecucao,
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havendo extingdo ou rescisdo contratual, as multas tiveram valor entre 6% e 26% do contrato
atualizado, evidenciando a total insuficiéncia da garantia exigida nestes contratos.

Apesar de a decisdao administrativa ja estar registrada em todos os processos de
inexecu¢do analisados, na data da coleta de dados ainda havia 13 processos em andamento
devido a cobranca de multas. Dentre estes processos, 12 aguardavam o pagamento da
instituicdo garantidora devido a execu¢do da garantia contratual, havendo processos nesta
situacdo hd mais de um ano. Cabe mencionar que a IFES ja havia atendido aos requisitos da
instituicdo garantidora para recebimento dos valores. Logo, foram notadas dificuldades para
recebimento de valores garantidos por seguro-garantia ou fianga-bancaria.

Os valores aplicados a titulo de multa sdo de responsabilidade da contratada, que
apresenta garantia com cobertura limitada. Apds tentativa de execucdo da garantia, caso a
cobertura seja insuficiente ou a instituicdo ndo concretize o pagamento, 0 montante pendente
sera cobrado da empresa. Assim, o atraso no pagamento realizado pela instituicdo garantidora,
além de impactar o caixa da IFES, protela a cobranga do valor residual das multas a empresa,
0 que contribui para o ndo recebimento das multas aplicadas, j& que, quanto mais o tempo
passa, mais dificil se torna o contato com a empresa.

Foram identificados 15 processos de inexecucao contratual com status finalizado que
apresentavam cobranga de multas, para os quais foram obtidos os seguintes resultados: (a) em
trés processos o pagamento foi parcialmente coberto pela garantia contratual, sendo o restante
do valor inscrito em divida ativa; (b) em quatro processos o pagamento foi realizado pela
empresa; € (¢) em oito processos nao houve o recebimento de quaisquer valores, sendo o valor
cobrado pela IFES totalmente inscrito em divida ativa.

Nota-se que nos trés processos em que os valores de multas foram parcialmente
cobertos pela garantia contratual os contratos eram segurados por seguro-garantia. Apesar de
a cobertura ter ocorrido, o tempo transcorrido entre a solicitagdo de cobertura dos valores até
o efetivo pagamento variou entre 5 meses € 1 ano. Em relacdo aos quatro processos nos quais
houve pagamento por parte das empresas, as multas decorreram de atrasos na execucgao do
objeto e ndo resultaram em rescisdo contratual, apenas em adverténcia. E, no que tange aos
oito processos para os quais ndo houve qualquer recebimento de valores, em sete destes a
IFES registrou rescisao contratual e aplicou multa por inexecu¢@o como uma das sangoes.

Com base no exposto, percebe-se que as san¢des com finalidade educativa, aplicadas
durante a execuc¢do do objeto, foram acatadas pelas empresas, o que pode estar associado ao

seu interesse em seguir executando o contrato. No entanto, nos processos que culminaram em
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rescisdo contratual os pagamentos ndo foram realizados, o que leva a inferir que as empresas
ndo viam vantagem em saldar a divida nesta situagao.

Cabe mencionar que em um dos processos nos quais a IFES ndo recebeu quaisquer
valores cobrados ocorreu a negativa de cobertura por parte da seguradora, que alegou nao ter
sido notificada sobre o sinistro durante o prazo de vigéncia da apodlice. Neste caso especifico,
constatou-se que a apolice de seguro apresentada pela empresa ndo abrangia o periodo
completo de vigéncia do contrato inicial firmado entre a IFES e a empresa, o que enfatiza a
necessidade de a IFES realizar uma analise completa do documento no momento de sua
apresentacgdo, evitando a ocorréncia de comportamento oportunista por parte das empresas,

prevenindo prejuizos a Administracdo Publica.

Tabela 17 — Processos de inexecucio finalizados: multas aplicadas

Valores pagos Valores nao recebidos
Sancio Valores cobrados
(R9) Empresas Garantia (RS) (%)
(RS) (RS)
Multas por
inexecugao 2.075.987,93 38.800,25 427.399,84 1.609.787,84 77

e/ou atraso

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

A Tabela 17 apresenta um panorama dos valores cobrados e dos valores efetivamente
recebidos pela IFES nos processos de inexecucdo finalizados. Nota-se que o percentual de
inadimpléncia corresponde a 77% dos valores cobrados a titulo de multas por atrasos e/ou
inexecu¢do contratual. Estes valores se referem a 11 processos de inexecucdo e representam
um montante expressivo, ja que a Instituigdo deixou de receber cerca de R$ 1,6 milhdo. Os
valores ndo recebidos sdo encaminhados para inscrigdo em divida ativa e cobranca pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN). Como os valores recebidos através deste
processo nao retornam a IFES, ndo foi possivel obter informagdes sobre seu resultado final, o
que limitou a anélise desta pesquisa a cobranga realizada pela IFES.

A dificuldade para recebimento das multas € enfatizada pelo fato de que nos processos
finalizados nos quais foram cobradas multas h4 seis casos de empresas que sequer
apresentaram a garantia contratual. Embora existam problemas para recebimento de valores
relativos ao seguro-garantia e a fianga-bancaria, este tipo de garantia propiciaria a0 menos o
recebimento parcial dos valores devidos pelas empresas, uma vez que a IFES nao obteve

sucesso nas cobrancgas efetuadas diretamente as contratadas.



91

O contrato padrdo adotado pela IFES institui clausula sobre a apresentacdo da garantia
no prazo de até 10 dias apds assinatura do contrato. Este prazo existe em virtude de as
institui¢des garantidoras exigirem copia do contrato como um dos requisitos para emissao de
seguro-garantia ou fianga bancaria. Ocorre que a falta de apresentacao da garantia contratual
levou a IFES a emitir notificagdes e, embora algumas empresas tenham providenciado o
documento, muitas deixaram de apresenta-lo.

Em um caso especifico, a empresa notificada alegou enfrentar problemas financeiros
que a impediam de apresentar a garantia, de iniciar a execu¢do do objeto e de manter o
contrato. Esta situacdo é preocupante, pois, diante da auséncia de garantia ¢ da falta de
capacidade financeira da empresa, ¢ provavel que os valores relativos as multas por atraso ou
inexecucdo sejam integralmente inscritos em divida ativa. De fato, esta situacdo ocorreu em
seis processos relacionados a contratos para os quais ndo houve a apresentagdo da garantia.
Assim, a auséncia de garantia representou o pior cendrio para a IFES, tornando os contratos

ainda mais frageis e aumentando as chances de prejuizos & Administracdo Publica.

4.2.6 Ressarcimentos de valores

Os processos de ressarcimento de valores representam uma forma das empresas
contratadas pleitearem administrativamente a recuperagao de valores perdidos em fungao de
problemas ocorridos durante a execucao contratual. Por dizerem respeito a situagdes que nao
poderiam ser previstas no contrato inicial firmado, caracterizam custos de transa¢do. A Tabela
18 apresenta um panorama com as principais informagdes dos processos de ressarcimento

relacionados aos contratos que constam na base de dados.

Tabela 18 — Processos de ressarcimento de valores solicitados pelas contratadas

Motivo do ressarcimento Numero de processos  Valores solicitados Valores ressarcidos
Paralisacao da}s obras em fungdo de 4 RS 727.719.59 RS 467.820,37
embargo ambiental
Outros motivos 1 R$ 27.563,09 R$ 27.563,09
Total 5 RS 755.282,68 RS 495.383,46

Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.

Com base nos dados apresentados, houve a abertura de cinco processos de
ressarcimento junto a IFES, somando cerca de R$ 750 mil em termos de valores solicitados.
Os valores ressarcidos, contudo, ficaram em torno de R$ 495 mil, o que representa 65% das

solicitacdes. Ainda, nota-se que o principal motivo para solicitagdo de ressarcimento foi a
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paralisacdo ocorrida nas obras devido ao embargo ambiental no ano de 2013, que conta com
quatro registros; ou seja, 80% dos processos instaurados.

Nos processos motivados pelo embargo ambiental, a Instituicdo autorizou o
ressarcimento de despesas relativas ao custo de mobilizacdo e desmobilizagao gerado pela
interrupcao das obras, cabendo a empresa a apresentacdo de documentos que comprovassem
os valores solicitados. Esta situa¢do decorre do fato de a legislacdo brasileira incumbir a
Administragdo Publica os prejuizos decorrentes de eventos de forga maior, salvo se houver
outra defini¢do expressa em contrato, conforme observado por Sampaio e Araujo (2014).

De forma geral, os valores autorizados contemplariam despesas de pessoal e a perda
de materiais de construgdo. No entanto, as solicitagdes apresentadas pelas empresas
abrangeram diversos valores que ndo poderiam se enquadrar nas categorias autorizadas.
Assim, a Instituicdo precisou realizar uma triagem de forma a ndo dar seguimento as
solicitacdes derivadas de comportamento oportunista das empresas. Em linhas gerais, a IFES
ndo autorizou ressarcimento de despesas como: multas por atraso no pagamento do FGTS,
valores pagos a titulo de pro-labore dos diretores, despesas efetuadas por outra empresa do
mesmo grupo econdmico, pagamentos a diaristas que ndo apresentavam vinculo funcional
com a empresa, entre outros.

Além do embargo ambiental ocorrido, foi constatada a existéncia de apenas um
processo motivado pela ocorréncia de um furto de materiais do local de execug¢dao de uma
obra. Neste caso, o pedido da empresa foi acatado em virtude de a obra ocorrer nas
dependéncias de um prédio da IFES, sendo responsabilidade desta prover a seguranca do
local. No entanto, este evento foi de carater bastante excepcional.

Dessa forma, considerando o levantamento realizado, constata-se a existéncia de RS
495.383,46 a titulo de custos de transacdo ex post no que se refere aos processos de

ressarcimento de valores analisados.

4.3 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Considerando os pontos levantados ao longo da apresentacdo dos dados, esta secdo
busca: (a) analisar e discutir os principais resultados encontrados sob a otica dos conceitos da
Teoria Econdmica de Contratos, tomando por base as categorias gerais de analise definidas
para esta pesquisa; ¢ (b) apresentar um jogo de informagdo assimétrica baseado nos contratos

analisados, consolidando as proposi¢cdes de aprimoramento a gestdo deste tipo de contrato,
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tanto no que diz respeito a IFES analisada quanto em relacdo as limitacdes da legislagao e/ou

dos controles adotados pela Administragdo Publica Federal.
4.3.1 Assimetria de informacao

Conforme Barbosa, Fernandez e Gongalves (2016), o modelo principal-agente
considera a existéncia de um "principal", que propde o contrato, e de um "agente", que pode
aceita-lo ou rejeita-lo, sem direito a contraproposta. Nesta pesquisa, o principal é representado
pela IFES, que elabora o projeto basico da obra e publica o edital de licitagdo de forma que as
empresas interessadas possam apresentar suas propostas. Apos escolha da proposta mais
vantajosa, considerando os critérios estabelecidos no edital, a IFES firma o contrato com uma
empresa, que serd o agente nesta relacao, respondendo pela execucao da obra. Neste contexto,
a assimetria da informacao representa a diferenca de informagdes que as partes envolvidas no
contrato apresentam, j4 que uma parte pode saber de algo que a outra ndo sabe, evidenciando
uma vantagem informacional (MACHO-STADLER; PEREZ-CASTRILLO, 2009).

A partir da questdo de pesquisa investigada, que busca compreender como os
principais conceitos da Teoria Econdmica de Contratos afetam as contratacdes de uma IFES,
as dificuldades enfrentadas durante a execuc¢do contratual resultaram na nao conclusao de
58% dos contratos analisados e no atraso sistematico dos contratos concluidos. Considerando
a diferenca entre a data de conclusdo e o prazo de entrega inicialmente previsto no contrato, o
atraso minimo calculado foi de 172 dias (5,7 meses), havendo um contrato cujo atraso atingiu
1.253 dias (3,5 anos).

Ainda, foram identificados 11 processos licitatorios que objetivavam contratar
empresa que assumisse a execucao de remanescente de obra, visto que nao foi possivel
conclui-la em contrato anterior, o que representa 18% das licitagdes analisadas. Embora os
contratos administrativos disponham de clausulas exorbitantes do Direito Comum, que se
exteriorizam através da exigéncia de garantias, da possibilidade de alterar ou rescindir
unilateralmente o contrato e das atividades de controle, como a fiscalizagdo e a aplicagdo de
sancgdes contratuais, o baixo percentual de conclusao e os atrasos ocorridos evidenciam que a
IFES ndo pdde atingir o resultado esperado.

Entre as informacgdes privadas as empresas identificadas, destaca-se que sua real
condi¢do financeira ndo pdde ser constatada pela IFES apenas através da documentagdo
apresentada no processo licitatorio. Em um dos contratos analisados, a IFES notificou a

empresa por atraso no inicio da obra e pela ndo apresentacdo da garantia contratual. Em
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justificativa, a empresa alegou impossibilidade de apresentar a garantia, de dar inicio aos
trabalhos e de manter o contrato em funcdo de problemas financeiros. Nesta situagdo, apesar
de a empresa ter atendido aos critérios do edital no que tange aos indices financeiros minimos,
a falta de apresentagdo da garantia, que deveria ocorrer em até 10 dias apos a assinatura do
contrato, evidencia que a contratada ja enfrentava problemas financeiros e manteve esta
informacao privada.

Outra situagdo observada diz respeito a capacidade técnica da empresa para realizagao
da obra, j&4 que duas empresas justificaram o atraso na execu¢do do objeto por problemas de
ordem técnica. Apesar de ser prevista a apresentagdo de documentos relativos a experiéncia
da empresa para fins de habilitagdo no processo licitatdrio, nas licitagdes do tipo menor prego
basta que a empresa apresente atestado de capacidade técnica comprovando que ja realizou
servigo de natureza similar, ndo sendo permitido & Administragdo exigir tempo minimo de
experiéncia. Ainda, ndo had informacgdo sobre a qualidade destes servigos prestados. Deste
modo, a real capacidade técnica da empresa nao pdde ser observada durante a licitagdo e, caso
esta seja baixa, a informagao serd descoberta apenas quando surgirem problemas ao longo da
execucao do contrato.

No que tange as informacodes privadas a IFES, o esforco despendido para elaboragdo
do projeto licitado ndo pode ser observado pela empresa contratada. Considerando que a
incompletude foi identificada em todos os contratos que tiveram seu objeto concluido, ja que
todos envolveram termos aditivos, a empresa poderd aderir a um contrato com maior ou
menor nivel de incompletude contratual, dependendo da qualidade do projeto elaborado.

Outra informacao privada a IFES ¢ a qualidade de sua fiscalizagdo contratual, visto
que a empresa que firma seu primeiro contrato junto a Instituicdo desconhece se a atividade
costuma ser executada com alta ou baixa qualidade. Ainda, apesar de existirem diretrizes a
serem seguidas nesta atividade, cabe a cada fiscal efetuar a fiscaliza¢do de forma a garantir o
cumprimento do objeto contratado. Neste contexto, embora se busque atender aos requisitos
de fiscalizacdo, € possivel que alguns fiscais tenham uma postura mais exigente em relagdo a
determinadas questdes técnicas, enquanto outros possam se apresentar mais flexiveis.
Ademais, o nimero de obras fiscalizadas e o nimero de fiscais disponiveis sdo informagdes
gerenciais privadas a IFES que podem afetar a qualidade da fiscalizagdo exercida.

A disponibilidade financeira para pagamento as empresas ¢ outra informagao privada a
IFES, podendo variar em virtude da fonte de recursos que a Institui¢do utilizou para empenhar
a despesa. Enquanto algumas fontes dependem de repasses que tendem a levar maior tempo

para serem efetuados, hé fontes de disponibilidade rapida, como aquelas que ja apresentam
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financeiro em caixa ou, ainda, aquelas em que os repasses costumam ocorrer pouco tempo
apos a liquidacdo da despesa. Apesar de ndo ser uma informacdo exata e de integral
conhecimento da IFES, em alguns casos ela pode perceber se determinada obra teria maior ou
menor propensao a atrasos.

No que diz respeito a questdo financeira, cinco empresas alegaram enfrentar
dificuldades para receber pelo servigo prestado a IFES. A partir da documentagdo analisada,
verificou-se que alguns atrasos decorreram de falta de repasse do Governo Federal, todavia
em alguns casos o pagamento foi realizado com prazo inferior ao previsto no contrato. Neste
ponto, devido aos valores envolvidos nas obras contratadas, torna-se importante que a IFES
sempre envide esforgos para realizar os pagamentos nos prazos contratuais acordados, bem
como que as empresas disponham de boa satide financeira para superar eventuais atrasos de

curto prazo que venham a ocorrer durante a execuc¢ao do objeto.

4.3.2 Oportunismo

Com base no levantamento documental realizado, foram identificadas situa¢des nas
quais as empresas contratadas tentaram obter beneficios para si, especialmente quando da
ocorréncia de eventos incertos, evidenciando comportamento oportunista. Segundo Macho-
Stadler e Pérez-Castrillo (2009), as informagdes privadas distorcem contratos quando o agente
as utiliza para obter vantagens proprias. Neste cendrio, o oportunismo se relaciona a busca
pelo maior ganho possivel no decorrer das transacdes por parte de um dos agentes
econOmicos, ainda que isto implique em perdas aos demais (FARIA; FERREIRA;
GONCALVES, 2013).

A situacdo mais relevante identificada diz respeito aos processos de ressarcimentos
originados do embargo ambiental sofrido pela IFES, nos quais as empresas, diante da
possibilidade de serem ressarcidas de prejuizos decorrentes do evento mencionado,
solicitaram valores que nao caracterizavam despesas relacionadas a paralisacdo das obras.
Conforme os resultados apresentados, cerca de 35% do total solicitado por estas empresas nao
foi autorizado pela IFES. Entre os itens negados, destaca-se a solicitagdo de ressarcimento de
multas por atraso no pagamento do FGTS, de valores pagos a titulo de pro-labore dos
diretores, de despesas efetuadas por outra empresa do mesmo grupo econdmico e de
pagamentos a diaristas que ndo apresentavam vinculo funcional com a empresa.

Outra situagdo identificada concerne as solicitagdes de reajustes contratuais

apresentadas por empresas que atrasaram a execucao do objeto em virtude de questdes de sua
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propria responsabilidade. O reajuste com base no INCC ¢ garantido para os contratos com
duragdo superior a um ano, mas ndo deve ser concedido quando o atraso for gerado por
questodes associadas a empresa, ja que a IFES ndo pode se prejudicar por problemas alheios a
sua responsabilidade. Assim, tornou-se necessario realizar uma andlise atenta dos pedidos
emitidos pelas empresas, evitando a geragao de prejuizos decorrentes de acdo oportunista.

Nota-se que a IFES apresentou grande dependéncia na relagdo contratual apos a
assinatura do contrato, ja que necessitava do objeto contratado finalizado para usufruir de suas
instalagdes e desempenhar suas atividades, situacao que a deixa a mercé de agdes oportunistas
das contratadas. Conforme Sampaio e Aradjo (2014), o hold up nas contratagdes publicas se
inverte antes e apos o processo licitatorio, pois, no periodo anterior a licitagdo, compete a
Administragao Publica a decisdao do momento de sua realizacao e a definicao das condigoes e
clausulas que serdo inseridas no contrato; todavia, apos a licitacdo, o inadimplemento
contratual pode gerar prejuizos a sociedade e aos proprios gestores responsaveis pelo
planejamento da licitagdo.

Os mesmos autores alegam que, apds a assinatura do contrato, a dependéncia da
Administragdo em relagdo a finalizacdo do objeto gera uma preferéncia pela renegociagao
contratual em vez de seu encerramento com aplicagdo de multas. Conforme os resultados
desta pesquisa, a IFES despendeu de 1 a 14 meses entre a abertura do processo de inexecugao
e a efetiva rescisdo contratual. Assim, em alguns casos a Instituicdo realizou a imediata
rescisdo do contrato, atendendo apenas aos prazos legais necessarios a defesa da contratada.
Todavia, em outras situagdes foram concedidas chances para que a empresa adequasse a
execu¢do do objeto, deixando a aplicagdo de sangdes e o encerramento do contrato para
quando nao houvesse mais condi¢do de manté-lo sob responsabilidade da contratada.

Essa situacdo de dependéncia ¢ reafirmada pelas dificuldades enfrentadas pela IFES
para contratacdo de novas obras, que geraram a necessidade de ponderar sobre a aplicagdo de
sancdes a uma empresa que atrasou a execugao do objeto. No caso analisado, a IFES decidiu
apenas por advertir a empresa, nao rescindindo o contrato. Desta forma, a dificuldade para
realizar nova contratagdo ressaltou sua situacdo de dependéncia em relagdo a empresa para

finalizac¢do do objeto, evidenciando o hold up.

4.3.3 Selecido adversa

Ao selecionar uma empresa para contratacdo, a IFES ndo observa informagdes

privadas das empresas participantes do certame licitatorio, o que pode levar a escolha da
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licitante menos adequada. Esta situacdo caracteriza a selecdo adversa ou problema de
informacao oculta, que, conforme Varian (2006, p. 767), esta relacionado a “situagdes em que
o tipo dos agentes nao ¢ observavel”.

Para evitar a ocorréncia de problemas desse tipo, proporcionando a escolha de
empresas que atendam a um padrdo minimo de qualidade, a IFES define no edital de licitacdo
os documentos que devem ser apresentados pelas empresas para fins de habilitacdo no
certame. Contudo, nota-se que algumas informagdes nao sdo observaveis, como o real
conhecimento técnico da empresa ou sua real capacidade financeira para execu¢do do objeto
licitado.

Embora Molho (1997) comente ser dificil testar os efeitos da selecdo adversa no
“mundo real”, visto que existem fatores ndo observaveis e nao controlaveis que podem afetar
os dados, a aplicagdo de um modelo probabilistico a partir da base de dados construida
permitiu observar que alguns fatores ex ante associados as contratadas apresentaram
probabilidade significativa de relagdo com a conclusdo das obras analisadas.

Com significancia estatistica a 1%, tem-se a varidvel EmpresalLocalOuRegional, que
evidencia que empresas locais ou regionais apresentaram maior probabilidade de conclusao
quando comparadas as empresas de localidades mais distantes. Ao aprofundar a anélise deste
resultado, o fator distancia se revelou um o6bice ao adimplemento dos contratos da IFES, uma
vez que o percentual de conclusdo de obras realizadas por empresas de cidades proximas
representou o dobro do percentual de conclusdo obtido pelas empresas originadas de regides
mais distantes.

Ja com significancia estatistica a 10%, a varidvel LiquidezGeral estaria positivamente
relacionada com a conclusdo das obras analisadas. Logo, considera-se que empresas com
liquidez geral superior a média da categoria apresentariam melhor saude financeira,
aumentando a probabilidade de conclusdo das obras por elas executadas.

Cabe mencionar que, apesar de Faria, Ferreira e Gongalves (2012) terem verificado em
sua pesquisa que as empresas com menor tempo de mercado poderiam gerar maiores riscos
contratuais, nesta pesquisa nao foi possivel confirmar este resultado, visto que ndo houve
significancia estatistica entre a varidvel independente AnosMercado e a varidvel dependente
conclusao da obra. Ainda, a variavel independente PercentualDesconto foi definida em
virtude de que, conforme Fiuza (2009), nos contratos mais complexos, tais como os de obras,
empresas poderiam elaborar propostas com baixos valores, pois suas perdas seriam limitadas
em caso de faléncia, o que as tornaria mais propensas ao risco. Apesar disto, o modelo

aplicado ndo apresentou significancia estatistica entre o percentual de desconto proposto pela
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empresa ¢ a variavel dependente conclusdo da obra, ndo sendo possivel confirmar esta relacao
nesta pesquisa.

A partir dos fatores observados no modelo probabilistico, empresas de localidades
mais distantes e com menor liquidez geral (ou seja, com menor saide financeira) estariam
associadas a problemas de selecdo adversa nos contratos analisados. Apesar de ndo ser
possivel limitar a localidade de origem da empresa que se propde a contratar com a [FES, uma
vez que a licitacdo deve promover amplo acesso e concorréncia, o fato de a liquidez geral
estar associada positivamente a conclusdo das obras evidencia a importancia de se estabelecer
critérios de selecdo que dificultem a contratacdo de empresas com baixa saude financeira.

Os contratos de obras preveem medi¢des das etapas realizadas do objeto para
autorizacdo dos pagamentos a contratada. Por normalmente envolverem valores significativos,
torna-se necessario que a empresa tenha saude financeira solida para manter bom fluxo de
caixa, permitindo a aquisi¢do de materiais de constru¢ao e a remunera¢ao da mao de obra até
que o pagamento das parcelas autorizadas seja efetivado. Apesar disto, entende-se que alguns
critérios estabelecidos nos editais da IFES relacionados a satde financeira das licitantes nao
seriam suficientes para atender eventuais percal¢os ocorridos durante a execugdo do objeto.
Neste sentido, questionam-se os valores minimos exigidos a titulo de patrimonio
liquido/capital social e de indices financeiros para habilitagdo das empresas nas licitagdes.
Vale mencionar que estes critérios sdo os mesmos adotados pela Administragdo Publica para
contratacao de outros tipos de servigos de menor complexidade.

Embora exista exigéncia para que as empresas apresentem indices financeiros
(solvéncia geral, liquidez corrente e liquidez geral) maiores que “1” no SICAF, este valor
minimo apenas auxilia na eliminacdo de empresas que ja possuem capacidade financeira
comprometida, o que ndo necessariamente indica satide financeira suficiente para a execugao
de contratos de obras. Ainda, € possivel que a empresa apresente insuficiéncia nestes indices e
seja habilitada no certame, desde que comprove um valor minimo de patriménio liquido.

Ocorre que o patriménio liquido exigido na licitagdo nao pode exceder 10% do valor
estimado para contratacdo (BRASIL, 1993), percentual que se relevou pequeno para garantir a
execugdo desse tipo de contrato, pois, com base nos resultados desta pesquisa, apenas a multa
por inexecucdo total definida nos contratos da IFES ja representou 10% do valor contratado.
Ademais, observa-se que as multas aplicadas as empresas em virtude de inexecugao contratual
chegaram a 26% do valor contratado atualizado. Logo, caso a empresa dispusesse apenas do

patriménio liquido minimo exigido na legislagdo, mesmo havendo garantia contratual no
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valor de 5% do contrato, sua divida apds a cobertura desta garantia ainda seria superior ao
dobro de seu patrimdnio liquido.

Cabe lembrar que a exigéncia de patrimonio liquido minimo ocorre apenas quando a
empresa apresenta indices financeiros inferiores ou iguais a “1”, ndo havendo necessidade
desta comprovacdo nos demais casos. Contudo, entende-se que a informagdo sobre o
patrimdnio liquido permitiria conhecer mais sobre a satde financeira da empresa, que deve
suportar a execucao do contrato ¢ o pagamento de eventuais multas por inadimplemento
contratual. Assim, mesmo que os indices financeiros da empresa atendam ao edital, acredita-
se a comprovacao de patrimonio liquido minimo poderia ser mantida.

Ainda sobre a saude financeira da empresa, os documentos exigidos no processo
licitatorio ndo consideram que a licitante esteja executando outras obras no mesmo momento,
comprometendo parte de sua capacidade financeira. Visando reduzir a assimetria de
informagdo em relacdo a este aspecto, entende-se que seria util exigir, para fins de habilitacao
no processo licitatorio, documentacdo que informe os contratos que a empresa esteja
executando, estabelecendo um critério que permita incluir estes valores na avaliagdo de sua
saude financeira.

Devido a auséncia de critérios fortes relacionados a capacidade financeira das
empresas, a capacidade minima foi comprovada por empresas que nao apresentavam saude
financeira suficiente para atender a execu¢ao do objeto licitado. De fato, a existéncia de 14
processos nos quais as empresas contratadas sequer apresentaram a garantia apos a assinatura
do contrato, representando 23% dos contratos analisados, confirma a existéncia de empresas
“limdes” nos certames licitatorios da IFES. Ademais, foram registrados casos em que a
empresa alegou problemas financeiros antes mesmo de iniciar a execuc¢do da obra. Em fun¢ao
disto, entende-se que cabem mudancas na legislacdo de forma a determinar critérios mais
exigentes no que diz respeito a saude financeira das empresas que se propdem a executar
obras junto a Administracdo Publica, prevenindo problemas de selecdo adversa através da
eliminagdo de empresas “limoes”.

Embora a exigéncia de capacidade financeira seja importante, existem caracteristicas
intrinsecas as empresas que podem afetar a conclusdo do objeto contratado. Considerando os
resultados obtidos, 48% das empresas contratadas pela IFES ndo concluiram nenhuma de suas
obras. Dentre estas, destaca-se o caso da Empresa A, que firmou a maior quantidade de
contratos e ndo finalizou nenhum destes, resultando na nao conclusdo de oito obras. Logo, a
recorréncia na contratacdo de empresas de baixa capacidade enfatiza a necessidade de analisar

sua reputacao através do estabelecimento de critérios adequados no edital de licitagao.
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Apesar de no SICAF contarem informagdes sobre a sancdo impedimento de licitar,
que gerou, inclusive, a inabilitagdo de uma empresa em uma das licitagdes analisadas,
considera-se que a criacdo de um sistema que permita apurar a reputacdo das empresas
licitantes, conforme sugerido por Fiuza (2009), proporcionaria melhores resultados a
Administragdo Publica. Esta funcionalidade possibilitaria gerar, além de restri¢des,
pontuagdes positivas para as empresas que prestaram servicos de qualidade, o que pode atuar
como incentivo a boa prestagdo de servigos por empresas que pretendam contratar novamente
com a Administracao Publica.

Segundo Fiuza (2009), existe uma tendéncia mundial dos governos em priorizar a
escolha de empresas responsaveis, tais como aquelas com desempenho satisfatorio e com
experiéncia comprovada. Apesar da existéncia do sistema SICAF, o autor entende que este
cadastro deveria ser aprimorado de forma a contemplar informagdes importantes a titulo de
reputacdo, como historico de desempenho em contratagdes anteriores, pontuagao por entregas
no prazo, indice de rejeicdo de produtos, entre outras. Esta ideia visa criar uma nota
relacionada a reputagcdo da empresa, que poderia ser analisada em conjunto com o prego da
proposta apresentada na licitacdo. Neste sentido, este mecanismo poderia auxiliar na
prevencdo das falhas de mercado apontadas por Pindyck e Rubenfeld (2013), que geram o
problema de selecdo adversa.

Varian (2006) afirma que, quando existe selecdo adversa, alguns agentes terdo
interesse em emitir sinais que possam os diferenciar dos demais. Ocorre que, com base no
levantamento realizado, nas licitagdes por menor preco a apresentacdo de documentos para
fins de habilitagcdo representa mero atendimento aos critérios do edital, ndo sendo possivel a
empresa sinalizar que apresenta qualidade superior as suas concorrentes. Por isto, acredita-se
que a adogdo de um sistema de controle de reputagdo possibilitaria que empresas de maior
qualidade envidassem esforgos para manter boa pontuacdo junto & Administracdo Publica,
sinalizando sua qualidade de maneira mais efetiva no certame licitatorio. Segundo Barbosa,
Fernandez e Gongalves (2016), modelos de sinalizagdo podem auxiliar os agentes a
sinalizarem suas competéncias e reputacdes, proporcionando a contratacdo daqueles que
apresentam melhor reputagao.

Apesar de os problemas de sele¢do reafirmarem a importancia de estabelecer critérios
ex ante que possam evitar problemas ex post, sendo esta, inclusive, uma premissa dos estudos
da Teoria dos Custos de Transacdo (SILVA, 2011), h4 que se observar que uma questdo que
pode contribuir para a contratagdo de empresas “limdes” pela IFES ¢ justamente a baixa

quantidade de empresas participantes em seus certames licitatorios. Com base nos resultados
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apresentados, 18 licitacdes contaram com apenas uma empresa interessada, o que representa
30% dos certames das modalidades concorréncia, tomada de pregos e RDC analisadas, que
sao modalidades nas quais as empresas necessitam manifestar interesse para participagao.
Acredita-se que a baixa participacdo esteja associada a grande demanda por servigos de
construcdo civil na regido na época analisada, o que pode ter auxiliado a trazer as licitagdes
apenas as empresas “limdes” com disponibilidade no mercado.

No que diz respeito as propostas apresentadas pelas empresas licitantes, os editais da
IFES definem que ndo sdo aceitas propostas com valores unitarios que superem os valores
previstos no projeto. Desta forma, caso a empresa apresente item que ultrapasse o valor
unitario estipulado, sera convocada para readequar a proposta, mantendo o valor global
inicial. Observa-se que este critério ¢ uma boa pratica que evita prejuizos relacionados a agdes
oportunistas por parte das licitantes, uma vez que previne a ocorréncia do “jogo de planilha”,
que, segundo TCU (2010), ¢ uma manobra contratual que costuma ter origem em projetos
basicos com falhas ou insuficiéncias, decorrendo de propostas que apresentam valor alto para
itens que a licitante julga que terdo seus quantitativos alterados para mais, e baixos para itens
que imagina que nao serdo executados, ou mesmo, reduzidos.

Conforme comentado anteriormente, nos contratos mais complexos, tais como os de
obras, empresas podem elaborar propostas com baixos valores, pois suas perdas sdo limitadas
em caso de faléncia, o que as torna mais propensas ao risco € as encoraja a agir desta forma
(FIUZA, 2009). Assim, a adog¢do de mecanismo que previne o “jogo de planilha” pode evitar
a selecdo adversa de empresas que, de forma oportunista, se propdem a executar servigos a
um baixo custo inicial, tendo a pretensdo de obter lucros significativos em futuras

renegociagdes contratuais.

434 Risco moral

O problema de risco moral decorre de informacdao assimétrica que surge apos a
assinatura do contrato (ex post), quando o principal ndo pode controlar perfeitamente, ndo
observa ou ndo verifica a agdo/esforco do agente (MACHO-STADLER; PEREZ-
CASTRILLO; 2009). Assim, para detectar de forma tempestiva a ocorréncia de problemas
durante a execucdo contratual, torna-se necessario que a Administracao Publica acompanhe
atentamente este processo, prevenindo que prejuizos maiores decorram de situacdes que

poderiam ser anteriormente identificadas.
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Segundo Fiuza (2009), a exigéncia de capacidade financeira evita que empresas com
maior risco de faléncia inviabilizem o cumprimento do contrato, enquanto a exigéncia de
qualificagdo técnica reduz o risco de contratacdo de empresas de baixa qualidade. Todavia, o
autor considera que esses mecanismos sdo insuficientes para evitar o problema de risco moral,
j& que ndo € possivel garantir que a empresa contratada: (a) se empenhara no contrato de
forma tempestiva; (b) prestard um servico de boa qualidade; (c) terd boa gestdo financeira; e
(d) sera adimplente em relacdo a seus fornecedores.

A partir do modelo probabilistico aplicado nesta pesquisa, a variavel independente
Valorlnicial apresentou forte significancia estatistica negativa em relacdo a variavel
dependente conclusdo da obra, evidenciando que contratos com valor inicial superior a média
apresentaram menor probabilidade de conclusdo. Este resultado permite inferir que contratos
de maior valor, ou de maior complexidade, apresentariam maior probabilidade de mudanga de
comportamento por parte da empresa contratada durante sua execugdo, seja por problemas de
ordem técnica ou financeira, conduzindo ao problema de risco moral.

Com base nessa situacdo, enfatiza-se a importdncia de se realizar uma efetiva
fiscalizagdo nesse tipo de contrato, ja que esta atividade pode amenizar os prejuizos causados
pelo risco moral. Ao controlar a execuc¢do do objeto, emitindo notificacdes as empresas em
caso de descumprimento contratual ou quando da ocorréncia de falhas relacionadas a
qualidade do servigo prestado, € possivel identificar tempestivamente situagdes que
culminariam em inadimplemento contratual. Para Almeida (2009), a fiscalizagdo de contratos
¢ um relevante tema da gestdo publica e representa um “calcanhar de Aquiles” da execugao
dos contratos administrativos, ja que licitagdes bem conduzidas e contratos bem elaborados
podem ser perdidos se ndo houver fiscalizacdo, ou se esta for realizada de forma insuficiente.
Corroborando esta ideia, Soares (2015) alega que o esfor¢o despendido no processo licitatdrio
pode ser perdido caso o contratado incorra em ma execu¢do € a contratante realize uma
fiscalizacao inadequada.

No que se pdde observar nesta pesquisa, a fiscalizagao realizada pela IFES subsidiou a
abertura de processos de inexecug¢do para todas as obras que ndo foram concluidas em virtude
de problemas relacionados as empresas contratadas. Apesar disto, cabe mencionar que foram
identificados contratos nos quais houve a designacao de servidor que participou da comissao
de licitagdo para atuar como fiscal. Conforme Acérdao n® 100/2013-TCU-Plenario, para
atender ao principio da segregacdo de fungdes e aprimorar o controle interno, o fiscal
designado ndo pode ser terceirizado, ou pessoa em situacdo analoga, e, ainda, ndo pode ter

participado direta ou indiretamente do processo licitatoério que originou o contrato fiscalizado
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(TCU, 2013a). Assim, embora ndo haja qualquer suspeita conhecida em relagao a IFES e seus
fiscais de contrato, seria interessante implementar medida de controle interno que impega a
nomeagdao de fiscais que tenham participado da comissdao de licitagdo, gerando maior
transparéncia ao processo e prevenindo a ocorréncia de agdes oportunistas.

Ademais, considera-se que caberiam melhorias no processo de cobranga de
apresentacdo da garantia contratual por parte da empresa, visto que o documento nao foi
localizado em 23% dos processos analisados. Com base nos processos analisados, a cobranca
realizada pela IFES aparece no termo que autoriza o inicio da execug@o da obra pela empresa,
documento que tende a ser emitido algum tempo apds o prazo contratual para apresentacao da
garantia, que ¢ de apenas 10 dias. Devido a importancia da garantia a salvaguarda da IFES e
por haver clausula contratual que estabelece pontualmente o prazo para sua apresentagao,
sugere-se que a cobranca deste documento seja realizada tdo logo este prazo tenha se
esgotado, pois, caso a empresa apresente problemas para emitir o documento, o processo de
inexecu¢ao podera ser instaurado com maior tempestividade, prevenindo maiores prejuizos.

Apesar das observacdes mencionadas, ndo foram analisadas outras dimensdes da
fiscalizagdo realizada pela IFES em virtude da amplitude das atividades envolvidas, podendo

este tema ser objeto de uma pesquisa especifica.

4.3.5 Incentivos

Para Varian (2006), a criagdo de um esquema de incentivo contratual eficiente
depende do estabelecimento de mecanismos que possibilitem observar o esforco do agente.
Assim, complementando a atividade de fiscalizagdo realizada pela IFES apos a assinatura do
contrato, foram identificados mecanismos de incentivo ao adimplemento contratual, tais como

as garantias e as sancdes aplicadas em decorréncia de problemas de inexecucao do objeto.

4.3.4.1 Garantias contratuais

Conforme a Lei n° 8.666/93, a exigéncia de garantia de execugdo contratual fica a
critério da autoridade competente. Para Biancolini (2012), o administrador publico deve
considerar a conveniéncia e oportunidade da exigéncia de apresentacdo garantia contratual,
sendo que, no caso de contratos de maior complexidade e vultuosidade, esta deve ser cogitada
quando houver risco de cumprimento das obrigacdes contratuais € quando os prejuizos

decorrentes da mé execucdo do objeto forem consideraveis. Assim, devido a complexidade
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dos contratos de obras, que costumam envolver valores expressivos, considera-se que a
exigéncia de garantia contratual se torna primordial neste tipo de contrato, uma vez que pode
prevenir eventuais prejuizos decorrentes do risco moral.

Com base nos resultados apresentados, a IFES exigiu a apresentacdo de garantias em
todas as suas obras, exceto em um contrato, no qual deixou de inserir clausula referente a
garantia. Acredita-se que este caso decorreu de falha na elaboragdo do instrumento, sendo um
fato isolado. Embora a exigéncia da garantia seja uma escolha da Institui¢do, considera-se
importante atentar para a inclusdo de clausula sobre sua exigéncia neste tipo de contrato,
conferindo maior segurancga a relagdo contratual.

Os tipos de garantias contratuais que podem ser apresentados pelas empresas
contratadas pela Administracdo Publica sdo caucdo em dinheiro/titulos da divida publica,
seguro-garantia ou fianca bancéria, sendo que seu valor ndo pode exceder 5% do valor do
contrato, exceto no caso de obras de grande vulto, complexidade técnica e riscos financeiros,
cujo valor estimado seja superior a R$ 37,5 milhoes (BRASIL, 1993). A partir da revisao de
literatura realizada, a eficiéncia destas garantias ¢ questionada principalmente em virtude do
valor maximo que pode ser exigido pela Administragcdo Publica e da utilizagdo especifica do
seguro-garantia. Assim, durante a analise dos dados, esta pesquisa partiu destas duas questdes
para avaliar a utilizacdo das garantias apresentadas nos contratos da IFES.

Ao analisar o caso da IFES, verificou-se que seus editais de licitacdo de obras exigem
a apresentacdo de garantia no total de 5% do valor contratado. Este percentual atende a
legislagao vigente (BRASIL, 1993), visto que o valor individual dos contratos firmados nao
superou o limite de R$ 37,5 milhdes, o que impede a IFES de majorar o valor exigido a titulo
de garantia contratual. Ocorre que, ao analisar o grau de cobertura desta garantia, identificou-
se que o valor exigido apenas seria suficiente para cobrir as multas aplicadas em virtude de
atrasos na execucao dos servigos, ja que, nestes casos, o maior valor cobrado representou 2%
do valor do contrato atualizado. Nas situagdes mais graves, nas quais ocorreu aplicagao de
multa por inexecugdo contratual, as multas somaram entre 6% e 26% do valor do contrato
atualizado, o que evidencia uma insuficiéncia na garantia exigida.

A importancia do uso de garantias € reafirmada pelo fato de que a IFES nao recebeu os
valores cobrados diretamente as empresas quando da aplicagdo de multa por inexecugao
contratual seguida por rescisao ou extingdo. Nesta situacdo, a dependéncia da Instituicdo em
relacdo a garantia foi ainda maior, uma vez que, devido a inadimpléncia das empresas, este foi

0 Unico mecanismo que possibilitou o recebimento de parte dos valores cobrados.
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Fiuza (2009) considera que a legislagdo engessa o percentual de garantia em valores
que podem ser considerados muito baixos. No mesmo sentido, Sampaio ¢ Araujo (2014)
alegam que o percentual maximo definido pela legislagdo ndo parece suficiente para atender
aos interesses da Administragao Publica e da sociedade no caso de inadimplemento do objeto
contratado. As afirmagdes desses autores sdo corroboradas pelos resultados obtidos nesta
pesquisa, o que sugere a ampliagdo do percentual exigido a titulo de garantia dos contratos de
obras na legislacdo, uma vez que a cobertura deve resguardar a Administragdo Publica de
eventuais prejuizos decorrentes do risco moral.

Além do valor de cobertura das garantias contratuais, ao analisar os processos de
inexecu¢do foi possivel observar que alguns tipos de garantias admitidos pela legislacao
brasileira geraram transtornos a IFES, como foi o caso do seguro-garantia e a da fianga
bancaria. Quando um contrato ¢ garantido por um destes documentos, surge a necessidade de
instituir controles que permitam atender aos requisitos exigidos pelas instituigdes garantidoras
para cobertura dos sinistros, caso eles se concretizem. Assim, a gestao destes contratos exige
um controle mais atento, ampliando os custos de transac¢do envolvidos em seu gerenciamento.

As principais insuficiéncias encontradas em relacdo ao seguro-garantia e a fianga
bancaria decorrem: (a) da dependéncia da institui¢do garantidora para recebimento dos
valores, que, apoOs analise dos documentos apresentados pela IFES, pode negar ou protelar o
pagamento autorizado; e (b) da existéncia de vigéncia com data fixa na apodlice de seguro ou
carta fianca, o que gera a necessidade de controlar para que a empresa promova sua
atualizagdo a cada aditivo emitido.

Em comparagdo como a modalidade de garantia caugdo, que apresenta liquidez
imediata e certa a IFES, o seguro-garantia e a fianca bancaria se revelaram opgdes mais
demoradas e de cobertura duvidosa, uma vez que o pagamento somente ¢ autorizado caso
sejam atendidos os critérios exigidos pela instituicdo garantidora. Ocorre que, mesmo com 0
atendimento as solicitagdes da institui¢do garantidora, incluindo o aviso de expectativa de
sinistro durante a vigéncia da garantia e a apresentacdo da documentagdo exigida, a IFES
enfrentou a demora na cobertura dos valores devidos.

Entre os processos de inexecu¢do em andamento, foram identificados contratos que
aguardavam pagamento ha mais de um ano. No que concerne aos processos finalizados, o
tempo transcorrido entre a solicitagdo de cobertura dos valores até o efetivo pagamento variou
entre cinco meses € um ano. Ademais, como a cobranga dos valores que superam a cobertura

da garantia ¢ realizada apenas apds finalizag¢do da tratativa junto a instituicdo garantidora, os
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atrasos na cobertura protelam a cobranca deste valor residual, que ¢ de responsabilidade da
empresa, aumentando as chances de ndo recebimento das multas aplicadas.

Em relacao a vigéncia da apolice de seguro ou da carta fianga, a existéncia de vigéncia
pré-determinada no documento traz a IFES a necessidade de efetuar uma revisao completa do
documento apresentado pela empresa, analisando as datas e as possibilidades de cobertura,
que devem abranger o pagamento de multas contratuais, entre outras questdes relevantes. Esta
analise ¢ particularmente importante no caso da fianga bancaria, que nao apresenta
padronizacdo nas coberturas previstas. Conforme verificado, em um processo de inexecucao
contratual ocorreu a negativa de cobertura de valores em decorréncia da ndo emissao de aviso
de sinistro durante a vigéncia da garantia. Esta situacdo ocorreu em virtude de o documento
apresentado pela empresa ndo abranger todo o periodo do contrato. Assim, torna-se
importante realizar uma revisao atenta do documento apresentado pelas empresas, evitando
problemas no momento da execu¢do da garantia contratual.

Devido a possiblidade de emissao de termos aditivos que alterem o prazo de execucao
ou o valor do objeto garantido, torna-se necessario que a IFES mantenha o controle da
vigéncia da garantia, exigindo que a empresa atualize o documento sempre que firmados
aditivos contratuais. Este medida foi adotada nos processos mais recentes, que apresentam
clausula especifica sobre a atualizagdo da garantia nos termos aditivos, sendo preciso que a
empresa apresente um comprovante apos a devida atualizagdo.

O problema decorrente das modalidades de garantia seguro-garantia e fianca bancéria
¢ agravado pela ampla preferéncia destas modalidades por parte das empresas contratadas.
Enquanto o seguro-garantia ¢ o mais utilizado, aparecendo em 61% dos contratos analisados,
a fianga bancaria fica em segundo lugar, sendo escolhida em 8% dos contratos. Em
contraponto, a garantia de tipo caucdo, que apresenta liquidez certa e imediata a IFES, ¢ a
menos utilizada, sendo apresentada em apenas 6% dos casos investigados.

Essa situagdo possivelmente decorre da afetagdo que a garantia em caug¢ao provoca no
fluxo de caixa da empresa, ja que enseja o desembolso do valor total exigido (5% do valor da
obra) logo apds a assinatura do contrato. Enquanto isso, os prémios de seguro-garantia
relativos aos contratos que constam na base de dados tiveram custo entre 1% e 5% do valor de
cobertura das apolices, o que os torna uma opcdo de mais baixo custo as empresas. Cumpre
gizar que, devido ao baixo custo dos prémios de seguro-garantia, ¢ possivel que empresas
com saude financeira comprometida firmem contratos com a Administragdo Publica, sendo

esta situagdo particularmente perigosa no caso dos contratos de obras.
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Apesar de afetar o fluxo de caixa da empresa, entende-se que a caugdo ¢ uma
modalidade de garantia que funciona como um incentivo mais completo, visto que, por ser
devolvida a empresa quando da conclusao do objeto, gera uma espécie de recompensa por sua
atuacdo. Em contraponto, a contratacdo de seguro-garantia representa um pequeno
desembolso a empresa, que, de certa forma, se isenta da responsabilidade financeira
decorrente de problemas associados ao seu desempenho, ja que os prejuizos serdo absorvidos
pela institui¢do garantidora até o valor de cobertura da apolice. Ainda, ao contrario da
modalidade caugdo, ao final do contrato a empresa nao tem valores a recuperar. Assim,
entende-se que estas situagdes ndo geram incentivos para que a empresa se empenhe na
execucao do objeto.

Com base na literatura revisada, os resultados obtidos nesta pesquisa vao contra a
afirmacao de Fiuza (2009), que considera que o seguro-garantia ¢ preferivel aos demais tipos
de garantia definidas na legislacdo devido a sua utilidade na prevengao de riscos relacionados
ao histérico da empresa. O caso analisado demonstra que, mesmo que a institui¢ao
garantidora realize uma avaliagdo dos riscos da empresa, isto ocorrerd apos a assinatura do
contrato, ja que a empresa apenas emite o seguro apos firmar o contrato. Assim, ndo ¢ gerado
beneficio ao processo de selecdo de fornecedores. Além disso, no caso da ocorréncia de
sinistros, as dificuldades de comunicagdo entre a IFES e a institui¢do garantidora, bem como a
possibilidade de negativa ou demora no recebimento de valores, tornam este tipo de garantia
arriscado a Administragao Publica.

Por outro lado, os resultados desta pesquisa vao ao encontro do afirmado por Oliveira
Janior (2015), que entende que, apesar de ser comodo e célere as empresas optar por seguro-
garantia, este instrumento se torna ineficaz para garantia dos contratos administrativos, uma
vez que a Administragdo Publica adere indiretamente as condigdes das apolices emitidas pelas
seguradoras, ficando a mercé de um contrato de adesdo entre particulares. O autor explica
que, para recebimento de valores a titulo de multas contratuais, as seguradoras impdem muitas
condi¢gdes, o que dificulta a execu¢do desta medida pela Administragdo Publica. Assim,
considera que ainda ndo foram impostas regras que permitam o funcionamento do seguro-
garantia de forma efetiva, sugerindo a exclusdo deste tipo de garantia das opg¢des disponiveis a
empresa contratada ou a adog¢do de um sistema de performance bond nos moldes do utilizado
nos Estados Unidos, onde a garantia corresponde a 100% do contrato.

Apesar de o gerenciamento de alguns tipos de garantia contratual gerar transtornos a
IFES, héd que se observar que a ndo apresentagdo da garantia representa um problema ainda

maior. Em alguns casos analisados, as empresas nao apresentaram o documento no prazo
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previsto, o que gerou a emissdao de notificagdes e, até mesmo, a instauracdo de processos de
inexecugdo contratual. Conforme observado, a ndo apresentacdo de garantia contratual
aparece como motivo para a abertura de cinco processos de inexecucao.

Devido as dificuldades enfrentadas pela IFES para recebimento das multas cobradas
diretamente as empresas contratadas, a ndo apresentacdo da garantia ¢ um fator preocupante,
pois deixa o contrato descoberto. Os resultados demonstram que em 23% dos contratos
analisados a garantia contratual ndo foi localizada e, nos casos em que foi instaurado processo
de inexecucdo, foram inscritos em divida ativa os valores integralmente cobrados em seis
processos cujos contratos ndo possuiam garantia. Diante destes fatos, entende-se que, para
amenizar o problema, seria necessaria uma agdo da IFES no intuito de estabelecer multa por
atraso na apresentagdo da garantia como uma das cldusulas dos contratos de obras,
enfatizando a importancia do cumprimento deste prazo.

Embora a maior parte das dificuldades relacionadas ao mecanismo de garantia
contratual se relacione a aspectos que afetam toda a Administracdo Publica, ensejando a
atualizacdo da legislacdo para que a eficacia do mecanismo seja ampliada, acredita-se que o
aprimoramento dos controles utilizados pela IFES poderia minimizar a ocorréncia de alguns
problemas enfrentados. Neste sentido, sugere-se que a Instituicdo envide esforg¢os para: (a)
notificar a instituicao garantidora sobre a ocorréncia de expectativa de sinistro dentro do prazo
de vigéncia da apolice; (b) exigir tempestivamente a apresentacdo da garantia contratual,
assim como sua atualizacdo quando da emissdo de termos aditivos, instituindo san¢do para o
atraso na apresentacdo do documento; (c¢) definir em contrato a cobertura minima exigida para
as apolices de seguro e cartas fiangas apresentadas; e (d) realizar efetiva conferéncia das
garantias no momento de sua apresentacao, verificando a adequagao dos tipos de cobertura e
da vigéncia do documento.

Para viabilizar alguns dos aprimoramentos mencionados, acredita-se que seja
interessante a IFES adotar certas cldusulas do modelo de edital elaborado pela AGU para
concorréncias de obras e servigos de engenharia, ampliando a eficdcia do controle das
garantias contratuais e auxiliando na preven¢do de problemas relacionados ao risco moral e
dos prejuizos dele decorrentes. O texto integral ¢ destacado a seguir, podendo servir de ponto

de partida para ajuste dos instrumentos contratuais da IFES.

[...]

12.3. A garantia assegurara, qualquer que seja a modalidade escolhida, o pagamento
de:

12.3.1.prejuizos advindos do ndo cumprimento do objeto do contrato;
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12.3.2.prejuizos diretos causados a Administragdo decorrentes de culpa ou dolo
durante a execu¢do do contrato;

12.3.3. multas moratdrias e punitivas aplicadas pela Administracdo a contratada; e
12.3.4.0brigagdes trabalhistas e previdenciarias de qualquer natureza, nao
adimplidas pela contratada, quando couber.

12.4. A modalidade seguro-garantia somente sera aceita se contemplar todos os
eventos indicados no item anterior, observada a legislacao que rege a matéria.

[...]

12.7. No caso de altera¢ao do valor do contrato, ou prorrogacao de sua vigéncia, a
garantia devera ser readequada ou renovada nas mesmas condigdes.

12.8. Se o valor da garantia for utilizado total ou parcialmente em pagamento de
qualquer obrigacdo, a Contratada obriga-se a fazer a respectiva reposi¢do no prazo
maximo de .......... (......) dias uteis, contados da data em que for notificada.

[...]

18.2.2.1. em se tratando de inobservincia do prazo fixado para apresentacdo da
garantia (seja para refor¢co ou por ocasido de prorrogacdo), aplicar-se-4 multa de
0,07% (sete centésimos por cento) do valor do contrato por dia de atraso, observado
o maximo de 2% (dois por cento), de modo que o atraso superior a 25 (vinte e cinco)
dias autorizara a Administracdo contratante a promover a rescisdo do contrato;

[...]
(AGU, 2018, on-line)

4.3.4.2 Sangdes aplicaveis em caso de descumprimento contratual

No que diz respeito as sang¢des administrativas, a discussdo dos resultados obtidos
nesta pesquisa objetiva contribuir para lacunas de pesquisa apontadas por Reis (2005), que
destaca a necessidade de investigar os motivos que ensejam a rescisdo de um contrato, bem
como de aprofundar conhecimento sobre a aplicagdo de sang¢des contratuais. Embora ndo se
espera esgotar o assunto, busca-se apresentar um panorama sobre estas questdes a partir dos
processos de inexecugao relacionados aos contratos de obras analisados.

Com base nos resultados apresentados, o principal motivo para instauracdo de
processos de inexecucdo contratual foi o atraso na execu¢do do cronograma, problema
apontado em 34 processos analisados, estando associado a redu¢do do efetivo de pessoal da
empresa contratada na obra e ao abandono do canteiro de obras. Além desta situacdo, foram
observadas outras questdes, como a nao apresentacdo de garantia contratual, o desatendimento
as normas de seguranca do trabalho, o descumprimento das orientacdes da fiscalizagdo e a
irregularidade fiscal da contratada. Os 35 processos de inexecucdo analisados tiveram como
resultado final: 24 rescisdes contratuais, 08 processos que encerraram apenas com adverténcia
e 03 arquivamentos sem aplicagao de sangdes.

As sangdes previstas no ambito dos contratos administrativos podem ser aplicadas em
virtude da inexecugdo total ou parcial do contrato. Tratam-se, portanto, de incentivos ao
adimplemento contratual, ja& que a empresa pode ser onerada ou sofrer restricdes caso nao

execute o contrato nos termos previamente acordados. Os resultados desta pesquisa
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evidenciam a aplicagdo de 12 adverténcias e de 23 multas por inexecugdo contratual, por
atraso na execugdo e suspensodes/impedimentos de licitar com a IFES pelo periodo de dois
anos. No que diz respeito as multas aplicadas, o total cobrado ficou em torno de R$ 5 milhoes.

O impedimento de licitar ¢ uma das sangdes registradas no SICAF que apresentou
certa eficdcia, pois gera conhecimento sobre a reputagdo das empresas penalizadas. Os
resultados demonstram que a IFES registrou esta sangdo em relagdo a uma empresa que
incorreu em problemas de inexecucao contratual, o que permitiu sua inabilitacdo ao tentar
participar de nova licitagdo junto a Institui¢do. No entanto, cabe mencionar que este tipo de
impedimento ¢ valido apenas no ambito do 6rgdo que aplicou a san¢do, conforme
entendimento do TCU e da Instrucdo Normativa SEGES n°® 3/2018.

Apesar de existir previsdo legal da san¢do inidoneidade para licitar/contratar, que
abrange toda a Administracdo Publica, esta san¢do ¢ de competéncia exclusiva do Ministro de
Estado, do Secretdrio Estadual ou Municipal (BRASIL, 1993), devendo ser aplicada em
situacdes que envolvam atos ilicitos das empresas. Desta forma, quando da ocorréncia de
problemas relacionados a falta de competéncia para execugdo do objeto contratado, cabe a
IFES aplicar a san¢do suspensdao/impedimento de licitar, cujos efeitos sdo limitados ao proprio
orgdo. Assim, os efeitos desta san¢do sdo percebidos apenas em 6rgaos que realizam diversas
contratagdes de mesmo tipo, ja que, neste caso, a empresa penalizada podera ter interesse em
oferecer novamente seus servicos. Com base nos motivos expostos, considera-se que a
limitacdo dos efeitos desta sancdo torna a eficicia deste mecanismo apenas parcial.

Devido a importancia de adotar sangdes que atuem como incentivo ao adimplemento
contratual, acredita-se que o entendimento do STJ, que julga que os efeitos da sancdo de
impedimento de licitar se estenderiam a toda a Administragdo Publica, oportunizaria ampliar
sua eficacia. Neste caso, empresas suspensas seriam impedidas de seguir contratando com
outros 6rgaos, podendo prevenir prejuizos a Administragdo Publica. Ao marcar as empresas
“limdes” e impedi-las de participar de licitacdes publicas com orgdos publicos por
determinado periodo, cria-se um mecanismo de incentivo que auxilia no controle de reputagao
e que pode evitar, a0 mesmo tempo, problemas de risco moral e de selecdo adversa.

Apesar da eficdcia parcial verificada em relacdo a sanc¢do suspensdo/impedimento de
licitar, a eficacia do mecanismo de aplicacdo de multas foi bastante baixa, tendo em vista que
nos processos de inexecu¢do com tramite finalizado o recebimento foi de cerca de 23% do
total cobrado. Conforme Di Pietro (2010), se necessaria a cobranca de multa, a Administragao
Publica pode reter a garantia apresentada pelo contratado e, se esta ndo for suficiente, deduzir

o que faltar de saldos a receber que o contratado ainda disponha relativos aos seus servigos
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prestados. Apos este procedimento, se ainda restarem débitos, o contratado deverd efetuar o
pagamento. Caso o pagamento ndo seja efetuado pelo contratado, a Administragdo podera
ajuizar a causa para recebimento dos valores devidos.

Seguindo os passos mencionados pela autora, os problemas para recebimento das
multas comecam na retengdo da garantia, que, conforme amplamente discutido no item
4.3.4.1 desta pesquisa, podem ndo ser cobertas em virtude de: (a) a garantia ndo ser
apresentada; (b) a cobertura da garantia ser inferior ao valor total de multas, ja que a exigéncia
estd limitada a 5% do valor do contrato; ou (c) no caso de fian¢a bancaria ou seguro-garantia,
a instituicdo garantidora negar a realizacao da cobertura.

A partir dos processos de inexecucdo com tramite finalizado, nota-se que foram
cobrados cerca de R$ 2 milhdes a titulo de multas, mas apenas R$ 427 mil foram cobertos
pela garantia contratual, o que representa cerca de 21% do montante cobrado. Apds o
acionamento da garantia, o saldo residual deveria ser pago pelas empresas contratadas,
todavia apenas R$ 38 mil foram efetivamente pagos por estas empresas. Salienta-se que os
valores pagos dizem respeito a multas que acompanharam a aplica¢do de adverténcia, sangao
que ndo encerra o contrato. Nos casos em que as multas foram aplicadas em concomitancia a
rescisdo contratual (ou a extincdo do contrato por término da vigéncia) nenhuma empresa
efetuou o pagamento. Desta forma, a eficicia desta sancao foi comprovada apenas quando
aplicada durante a execugdo do objeto, ja que se entende que, neste caso, a empresa ainda
teria interesse em seguir com o contrato. No entanto, quando o contrato foi encerrado, houve
total descanso das empresas em relagdo ao pagamento.

Com base nos processos de inexecu¢do contratual finalizados, foi encaminhada a
inscrigdo em divida ativa de cerca de R$ 1,6 milhdo, o que representa 77% dos valores
cobrados a titulo de multas pela IFES. Cabe mencionar que este processo de cobranca ¢
realizado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e, por isto, ndo constam informagdes
nos processos analisados que viabilizem a apuragdo do tempo necessario ao recebimento dos
valores ou a geracdo de restricdes contra a empresa. E sabido que, em caso de restrigdes,
inviabiliza-se a emissdo da certiddo negativa conjunta de débitos em relagdo a tributos
federais e a divida ativa na Unido, documento necessario a comprovacao da regularidade
fiscal da empresa para habilitagdo em futuras licitacdes. Por isto, a inscri¢do em divida ativa
deveria incentivar o adimplemento contratual por parte da empresa, ja que a existéncia de
dividas inviabilizaria sua contratacdo em novas licitacdes. Todavia, conforme observado nesta

pesquisa, nos casos de rescisdo ou extingdo do contrato em fun¢do do término da vigéncia as
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empresas deixaram de realizar o pagamento dos valores cobrados pela IFES, optando, mesmo
que indiretamente, pela inscri¢do em divida ativa.

Um dos motivos para ndo pagamento poderia ser a insuficiéncia de caixa por parte da
empresa no momento da cobranga administrativa pela IFES, o que a levaria a aguardar a
cobranga realizada apds a inscri¢do em divida ativa, que, de certa forma, ampliaria o prazo
para pagamento. Em algumas situacdes, no entanto, a falta de pagamento pode estar associada
a nao localizacdo da empresa no momento da cobranga dos valores, visto que os processos de
inexecucdo relativos a contratos garantidos por seguro-garantia ou carta fianga costumam
levar maior tempo na etapa de execucao da garantia, protelando a cobranga da empresa.

O fato ¢ que, ainda que os valores inscritos em divida ativa fossem recebidos, estes
seriam restituidos diretamente a Unido, nao retornando a IFES. Desta forma, se ndo forem
aplicadas sancdes que efetivamente gerem transtornos a empresa, esta ndo vera incentivos
para ndo incorrer em comportamento oportunista, o que pode ocasionar cada vez mais

prejuizos a Administragdo Publica.

4.3.6 Incompletude contratual

A partir da literatura revisada, a incerteza e a racionalidade limitada geram Obices a
uma defini¢do plena dos detalhes envolvidos em cada contrato, o que dificulta a elaboracao de
contratos completos. Sampaio e Aratjo (2014) argumentam que podem surgir situagdes
inesperadas durante a execuc¢do de um contrato e, quando se trata da aquisicdo de objetos
complexos, o poder publico se depara com muitas incertezas. Ainda, para Carmo (2012), a
existéncia de multiplas prestacdes complexas e articuladas nos contratos de obras torna a
previsao dos eventos futuros e das a¢des das partes virtualmente intratavel.

No caso analisado, a incompletude contratual dos contratos de obras firmados pela
IFES ¢ reafirmada por despacho elaborado pelo setor de obras, que esclarece que a Instituicdo
elabora e revisa seus projetos dentro de sua capacidade e que, ainda que ela empenhe todos os
seus esforcos nesta tarefa, ndo € possivel garantir que nenhuma alteracdo futura serad
necessaria para atender as necessidades do objeto e o interesse publico. Outra questdo que
refor¢a a incompletude destes contratos ¢ o fato de que todas as obras concluidas da IFES
tiveram ao menos um termo aditivo firmado. Assim, nota-se que para a conclusao destas
obras foi necessario realizar algum tipo de alteracdo no contrato inicialmente previsto, seja

pela necessidade de ajustar valores ou de prorrogar vigéncia ou tempo de execucao.
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Dessa forma, a incompletude contratual foi caracteristica essencial a conclusdo das
obras analisadas, refor¢ando a complexidade e a incompletude desse tipo de contrato. Para
Brown, Potoski e Slyke (2016), contratos completos sdo possiveis em negociagdes simples,
pois as condigdes sao mais previsiveis, o que torna viavel descrever mais detalhadamente as
especificagdes do objeto e as obrigacdes contratuais; ja em negociacdes mais complexas,
torna-se complicado descrever todas as regras da contratagdo e prever os riscos que possam
impactar o contrato, o que torna o contrato fundamentalmente incompleto.

A aplicagdo de um modelo probabilistico com dados das obras da IFES identificou a
existéncia de significancia estatistica a 1% para as variaveis independentes Percentual Aditado
e Anos2012e¢2013 em relagdo a varidvel dependente conclusio da obra. Este resultado
evidencia a natureza de incompletude destes contratos, seja pela existéncia de racionalidade
limitada no momento da elaboragdo do instrumento contratual ou pela ocorréncia de
incertezas durante a execucao do objeto.

No que diz respeito a varidvel PercentualAditado, os contratos com valores aditados
acima da média tiveram maior probabilidade de conclusdo. Este resultado ¢ realgado pelo fato
de que todas as obras concluidas tiveram ao menos um termo aditivo firmado. Neste ponto, a
racionalidade limitada estaria associada a necessidade de se realizar alteracdes no projeto ao
longo da execuc¢do da obra, gerando termos aditivos ao contrato inicialmente firmado.

Ja a varidvel Anos2012e2013 sugere que a conclusdo dos contratos firmados nestes
anos foi significativamente afetada em comparagdo com os resultados obtidos para os
contratos firmados em anos posteriores. De fato, todas as obras inacabadas relativas a
expansao do campus principal foram paralisadas em virtude do embargo ambiental sofrido em
2013, gerando prejuizos a IFES em decorréncia de atrasos na execuc¢do do objeto, da sua ndo
conclusdo e, ainda, dos custos de transacdo associados aos termos aditivos firmados e dos
processos de ressarcimentos autorizados. Em fungao disto, entende-se que esta foi a incerteza
de maior impacto no caso analisado.

Além desse evento, foram observadas outras incertezas de menor magnitude que
afetaram a execug¢do de contratos, como a escassez no fornecimento de alguns materiais na
regido, a dificuldade na contratagdo de mao de obra na area de construgdo civil e atualizacdes
nas normas sobre o plano de prevencdo e protecdo contra incéndio e o sistema de prote¢ao
contra descargas atmosféricas. Embora estas situagdes nao sejam tao significativas quanto o
embargo ambiental, elas geraram transtornos e, em alguns casos, atrasos na execugdo do

objeto.
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Partindo do pressuposto de incompletude dos contratos analisados, nesta subsecao sao
discutidas questdes dela decorrentes, como os custos de transacdo envolvidos nestes contratos,
a importancia da especificacdo do objeto e as estratégias que podem ser adotadas para lidar

com as incertezas.

4.3.5.1 Custos de transagao

Devido a incompletude contratual, as alteragcdes contratuais necessarias a continuidade
da execucao do objeto geram custos de transagdo, que, conforme Williamson (1993, p. 103),
abrangem ““custos ex ante de elaborar, negociar e garantir um acordo, assim como 0s custos ex
post de adaptacdo ou ajuste que surgem da execucdo desalinhada de um contrato, em virtude
de lacunas, erros, omissoes e perturbagdes imprevistas”. Neste sentido, esta pesquisa buscou
apurar o valor financeiro dos custos de transacdo ex post que poderiam ser mensurados
através dos termos aditivos contratuais firmados e dos processos de ressarcimento de valores
solicitados pelas empresas.

No que concerne aos termos aditivos, a incompletude dos contratos da IFES ¢
observada pela existéncia de 104 termos aditivos, associados a 42 contratos. Alguns destes
termos foram gerados em virtude de racionalidade limitada, visto que objetivaram adaptar o
projeto inicial em virtude de questdes que ndo foram pensadas durante sua elaboracao. Outras,
no entanto, decorreram de situagdes incertas que ndo poderiam ser previstas, como o embargo
ambiental e a atualizacdo de normas sobre o plano de prevencdo e protecao contra incéndio e
sobre o sistema de prote¢cdo contra descargas atmosféricas.

Ap6s adigdes e supressoes, foi apurado um valor liquido de R$ 3,2 milhdes a titulo de
custos de transacdo ex post relacionados aos termos aditivos, o que representa 6,6% de
aumento em relagdo ao valor inicial dos contratos que sofreram aditamentos. A andlise
individual dos contratos permite observar que cinco sofreram aditamento maior ou igual a
20% de seu valor inicial, sendo que em um deles o aumento chegou a 50%. Embora este
ultimo percentual represente um forte aditamento, o valor atende aos limites legais. No que
diz respeito ao momento de registro dos aditivos, 7% dos contratos que sofreram aditivos
foram aditados com 20% de sua vigéncia prevista transcorrida, sendo que os demais contratos
foram aditados a partir de 40% deste periodo. Assim, na maioria dos casos o primeiro aditivo
foi registrado em periodo pouco menor que a metade do tempo de execucgdo previsto

inicialmente.
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Os resultados encontrados nesta pesquisa foram considerados de menor propor¢ao que
aqueles obtidos por Fiuza (2009), que analisou dados do Comprasnet no periodo de 2002 e
2007. Através destes dados foi possivel identificar que os contratos de obras civis que
apresentavam cronograma e sofreram aditamento tiveram seu valor aumentado em 15%.
Ainda, o autor identificou que 10% dos contratos foram aditados com menos de 10% do
periodo contratual decorrido e 20% dos contratos foram aditados com menos de um tergo
deste mesmo periodo. Em funcao disto, acredita-se que os contratos analisados por Fiuza
(2009) apresentavam uma incompletude maior do que os contratos levantados nesta pesquisa.

Nota-se que os contratos levantados pelo autor sofreram aditamento em um curto
periodo apds a assinatura do contrato inicial, o que pode evidenciar problemas de definicao do
escopo do objeto e, até mesmo, a ocorréncia de “jogo de planilha”. Neste ponto, cabe
mencionar que os contratos da IFES apresentam clausulas no intuito de prevenir a realizacao
de “jogo de planilha”, trazendo maior seguranca a Administragdo Publica, uma vez que se
limita a realizagdo de ajustes com valores abusivos.

No que diz respeito aos processos de ressarcimento de valores da IFES, os custos de
transacdo identificados se relacionam a cinco processos nos quais houve a autorizagdo de
pagamento de cerca de R$ 495 mil as empresas solicitantes. Deste total, R$ 467 mil se
referem exclusivamente ao embargo ambiental, evidenciando que este motivo ensejou o
pagamento de 95% do total de ressarcimentos autorizados.

Ao somar os custos de transagdo relativos aos termos aditivos € aos processos de
ressarcimento, constata-se um montante de R$ 3,7 milhdes a titulo de custos de transacdo ex
post na base de dados analisada, o que representa 4% do valor total inicialmente contratado
(R$ 93 milhdes) ou 7% dos contratos que sofreram aditivos (R$ 50,3 milhdes). Apesar de
confirmarem a incompletude dos contratos analisados, estes valores ndo foram considerados
representativos, visto que estdo bastante abaixo do limite legal para acréscimos, que fica entre
25 e 50% (BRASIL, 1993), sendo, ainda, inferiores aos valores encontrados no estudo de

Fiuza (2009).

4.3.5.2 A especificacdo do objeto e os problemas relacionados a contratagdo integrada

Ainda que a conclusdo das obras da IFES esteja associada a emissdo de termos

aditivos, caracterizando a incompletude deste tipo de contrato, ¢ de suma importancia que o

projeto inicial seja elaborado com a maior atencao e clareza possivel, visto que um adequado
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detalhamento do objeto pode reduzir riscos e evitar a ocorréncia de custos de transagdo ex
post.

Conforme Silva (2011), os riscos de alteragdo contratual em virtude de modificagdes
de projeto ficam a cargo da Administragao Publica, j& que cabe a ela manter o equilibrio
econdmico-financeiro inicialmente contratado, respondendo também pelos custos envolvidos
nesta altera¢do. Além disto, deve-se atentar que falhas na especificacdo do objeto podem gerar
margem a agdo oportunista por parte das empresas contratadas, tendéncia que foi confirmada
no estudo de Faria, Ferreira e Gongalves (2012), no qual a maioria das empresas pesquisadas
assumiu agir com oportunismo quando os editais apresentam especificagdes incompletas.
Assim, em fun¢do dos motivos expostos, o detalhamento do projeto elaborado pela IFES
torna-se ainda mais relevante.

Com base nos contratos analisados nesta pesquisa, foram identificados problemas
relacionados a aprovacdo dos projetos elaborados pela empresa contratada através da
modalidade RDC, que utilizou o regime de contratagdo integrada. Neste tipo de contratacdo a
empresa realiza o projeto basico, o projeto executivo e executa a obra de construgdo. Assim,
ao contrario das demais modalidades, nas quais o edital j4 deve contar com o projeto basico
aprovado pela autoridade competente, na contratagcdo integrada existe apenas um anteprojeto
de engenharia para especificar o objeto contratado. Devido a complexidade do objeto
contratado, € possivel que este anteprojeto apresente um nivel pequeno de detalhamento,
trazendo a tona davidas sobre a eficacia deste tipo de contratagdo, uma vez que a licitagcdo de
um projeto pouco especificado, ou menos completo, propiciaria a ampliacdo dos custos de
transagdo envolvidos nas negociagdes.

Segundo Mazza (2014), o RDC vem gerando polémicas, sendo a contratagdo integrada
um dos pontos questionados, ja que a auséncia de projeto basico aprovado pela autoridade
competente violaria um requisito da Lei n® 8.666/93. No caso analisado, acredita-se que a
auséncia de um projeto completo previamente definido deixou lacunas que o tornaram
bastante aberto, aumentando as negociagdes entre as partes € gerando margem para a
ocorréncia de conflitos. Conforme observado no processo de inexecugdo contratual, as
negociacdes entre a IFES e a empresa contratada foram bastante desgastantes, culminando na
rescisdo contratual.

Considerando a experiéncia analisada, enfatiza-se a necessidade de a IFES avaliar
criteriosamente a realizagdo de licitagdes que utilizem a contratagdo integrada, uma vez que a
licitacdo que se baseia apenas no anteprojeto gera contratos ainda mais incompletos do que

aqueles originados de licitagdes com projeto basico definido. Desta forma, os riscos € os
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custos de transacdo associados a incompletude destes contratos devem ser ponderados para

fundamentar a adogao deste modelo de contratacdo, evitando transtornos a Instituicao.

4.3.5.3 Lidando com a incerteza: gerenciamento de riscos € cooperacao entre as partes

Conforme Sampaio e Araujo (2014), devido a impossibilidade de existéncia de
contratos completos, torna-se necessario estabelecer instrumentos que os tornem resilientes;
ou seja, capazes de se adaptar as contingéncias sem, no entanto, infringir aos principios da
Administragdo Publica e do processo licitatorio. Neste sentido, a partir da revisao de literatura
realizada, neste topico sdo analisadas estratégias que podem auxiliar a lidar com a incerteza e
ampliar a resiliéncia dos contratos de obras, tais como o gerenciamento de riscos e a
cooperagao entre as partes.

Segundo Silva (2011), a economia analisa o contrato ndo apenas como instrumento
para realizacdo de intercambios, que ¢ um conceito juridico tradicional, mas como um
instrumento que viabiliza distribuir os riscos entre as partes e resolver problemas em caso de
externalidades ou em um contexto de informagdo assimétrica. Neste cendrio, Varian (2006)
considera que, quando existe informacao assimétrica, torna-se necessario elaborar um plano
que divida os riscos entre as partes, proporcionalizando os incentivos no contrato.

Auxiliando no gerenciamento dos riscos contratuais, Sampaio e Araujo (2014)
comentam sobre a importancia de se estabelecer uma matriz de riscos, compreendendo a lista
dos eventos incertos, sua mensuragao ¢ a defini¢ao de sua alocacao (a Administragao Publica
ou a empresa contratada) em caso de efetivagdo. Para os autores, embora esta analise aumente
os custos de transacao ex ante, pois torna necessario um tempo maior para planejar o contrato,
¢ esperada uma reducdo ainda maior nos custos de transacdo ex post associados as
renegociagdes contratuais.

Com base na documentagdo analisada, ndo foram identificadas matrizes de riscos
elaboradas pela IFES no intuito de alocar as responsabilidades pela ocorréncia de eventos
incertos ap6s a assinatura do contrato. Apesar de ndo ser possivel prever todos estes eventos,
acredita-se que a constru¢do de um modelo com base na experiéncia adquirida em contratos
anteriores possa trazer maior clareza a gestdo contratual realizada. Esta matriz apresentaria
um rol de situagdes que poderiam ocorrer apOs o contrato, identificando ag¢des preventivas e
de contingéncias e alocando sua assinatura responsabilidade a contratante ou a contratada.

No que diz respeito aos critérios adotados para concessdo de reajustes contratuais, a

matriz de risco pode dirimir antecipadamente algumas dividas que as empresas contratadas



118

tenham, evitando, ainda, a ocorréncia de comportamento oportunista. Com base nos processos
analisados, verificou-se que a IFES nao autorizou reajustes baseados no INCC solicitados por
empresas que, por questdes de sua responsabilidade, atrasaram a execugdo do objeto. Este ¢
apenas um exemplo que poderia ser abrangido pela matriz de riscos, trazendo clareza as
hipdteses em que ndo seriam autorizados reajustes, ou, ainda, reequilibrios financeiros. Ainda,
no que diz respeito a contratacdo integrada, a matriz de riscos ¢ indicada pelo TCU (Acordao
1.465/2013-TCU-Plenario), que recomendou sua previsao nos editais e contratos relativos aos
empreendimentos licitados através de regime integrado de contratagdo, tornando o certame
mais transparente, fortalecendo a isonomia da licitagdo e a seguranga juridica do contrato
(TCU, 2013c).

Além do gerenciamento de riscos, outra estratégia que pode ser adotada para lidar com
as incertezas € a cooperagao entre as partes. Devido a incompletude contratual, faz-se
necessaria forte cooperagdo para tornar os contratos de obras resilientes, superando a
racionalidade limitada e as incertezas que possam vir a afeta-los. Apesar de algumas empresas
alegarem transtornos em virtude das alteragdes que ocorreram durante a execuciao do objeto,
esta ¢ uma caracteristica dos contratos de obras e, por isto, € relevante que a empresa esteja
preparada para executar adaptacdes legalmente amparadas. Neste cenario, deve-se promover
uma cultura de cooperagdao entre as partes de forma que se viabilize a realizagdo das
negociagdes necessarias a finalizagcdo do objeto contratado.

Conforme Brown, Potoski e Slyke (2016), se uma parte acredita que a outra age de
forma oportunista, sua reacdo estara relacionada a esta percepg¢ao. Para os autores, no caso dos
contratos complexos, muitas condi¢cdes podem afastar as partes dos resultados esperados e,
quando os resultados comegam a ser baixos para uma das partes, esta pode suspeitar que a
causa do problema tem origem na outra parte, iniciando um processo de retaliagdo, gerando
um ciclo de comportamentos e de resultados negativos. Assim, a falta de acordo entre as
partes pode resultar na rescisao do contrato, situacao observada na obra licitada por RDC.

A razoabilidade da IFES na aplicagdo de sangdes as empresas durante a execucgao do
objeto representa, de certa forma, uma técnica de cooperagdo entre as partes, ja que ela
precisa incentivar a execugdo do objeto contratado, sem inviabilizé-la por completo. Segundo
Brown, Potoski e Slyke (2016) as partes podem ser mais tolerantes a incerteza e realizar
pequenos sacrificios ao longo da execucao do contrato se acreditarem que a cooperagao traz
melhores resultados em uma relacao de longo prazo. Ainda, considerando que o hold up deixa

a IFES em desvantagem em relagdo a empresa apoOs a assinatura do contrato, a cooperagao
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traz a Instituicdo a dura tarefa de fiscalizar o contrato de forma a garantir seu cumprimento,
sem, no entanto, gerar conflitos que desincentivem sua execugao por parte da contratada.

A cooperacao, apesar de plausivel, pode representar tarefa ardua em cendrios de
comportamento oportunista. Neste caso, acredita-se que a aplicacdao deste tipo de estratégia
seja possivel quando a reputagcdo da empresa ja € conhecida, visto que a contratacdo potencial
de empresas propensas ao risco gera tendéncia a suspeita de comportamento oportunista.
Assim, quando da ocorréncia de atrasos na execucao do objeto, ainda que inimeros fatores
possam explicar o ocorrido, a Administracdo Publica apresentara propensdo a suspeitar de
comportamento oportunista por parte da empresa, o que pode levar a um ciclo de
comportamentos negativos de ambas as partes.

De fato, a cooperacdo depende de reciprocidade, ja que sé se coopera com quem quer
cooperar. Em fun¢do disto, entende-se que a suspeita de oportunismo impede que esta
estratégia seja colocada em pratica de maneira adequada. O cenario em que a IFES realiza
suas contratagdes evidencia que 58% das obras analisadas deixaram de ser concluidas e cerca
de 60% dos contratos tiveram processo de inexecucdo contratual registrado em virtude de
problemas de execucdo associados a contratada. Conforme Faria, Ferreira e Gongalves
(2013), embora ndo se possa afirmar que os agentes agirdo de forma oportunista o tempo todo,
nao se pode descartar esta possibilidade. Assim, neste tipo de cenario, o principal agird de
forma defensiva, o que pode inibir um comportamento cooperativo.

Logo, acredita-se que a estratégia de cooperacdo apenas seja benéfica a gestdo
contratual se aliada ao uso de incentivos que permitam observar o historico de reputagao da
empresa. Brown, Potoski e Slyke (2016) argumentam que a repeticao de interagdes em fungao
de sucessivos contratos poderia tornar a reputacdo um incentivo ao comportamento
cooperativo, ja que a baixa reputacdo de uma empresa pode prejudicar a concretizagdo de
futuros contratos. Contextualizando a partir dos dados analisados, a Empresa E concluiu as
trés obras que executou, ndo havendo registro de inexecugdo para estes contratos, mas, em
oposicao, a Empresa A ndo concluiu nenhuma de suas oito obras, para as quais foram
registrados oito processos de inexecucdo contratual. Desta forma, diante da ocorréncia de
incertezas durante a execucdo de uma obra, a IFES se encontrara mais disposta a negociar
com a Empresa E do que com a Empresa A, uma vez que a primeira conquistou certa
confianca em virtude de seu historico de servicos prestados, gerando, portanto, maior

probabilidade de cooperagao.
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4.3.7 A contratacio de obras publicas como um jogo de interacio estratégica

Concluindo a discussao dos resultados, a andlise da contratagdo de obras publicas
como um jogo de interagdo estratégica permite gerar um panorama das acdes e recompensas
de cada jogador, viabilizando a andlise de estratégias no intuito de ampliar as chances de
adimplemento contratual. No caso analisado, a existéncia de assimetria de informagao entre
contratante e contratada gera a necessidade de desenho de um jogo de informagao assimétrica,
que, segundo Fiani (2009), apresenta jogadores com informagdo privada e que tomam
decisdes em sequéncia. Considerando que a contratagdo de obras publicas representa um
processo bastante complexo, abrangendo inimeras questdes, esta subsec¢do objetiva apresentar
um modelo de jogo de informacao assimétrica que evidencie informagdes privadas e/ou agdes
das partes envolvidas, que, em linhas gerais, auxiliem na caracteriza¢do da relacdo principal-
agente estabelecida e nos resultados dela decorrentes.

Antes da assinatura do contrato, cabe a IFES definir regras para selecdo da empresa
que executara a obra licitada, o que refor¢a seu papel de jogador-desenhista, visto que este
“tem liberdade suficiente para estipular regras que produzam melhores resultados, de seu
ponto de vista” (FIANI, 2009, p. 317). Assim, entende-se que o aprimoramento das
estratégias empregadas neste jogo pode trazer melhores resultados as partes, minimizando os
problemas gerados pela assimetria de informagao, pelo oportunismo e pelas incertezas.

O modelo probabilistico aplicado na se¢do 4.2.4.1 evidenciou que a conclusdo das
obras analisadas apresentou relagdo com fatores ex ante ou ex post a assinatura do contrato. A
Tabela 19 consolida os principais resultados encontrados, organizando as variaveis
independentes de acordo com o tipo de ocorréncia. Com exce¢do da variavel LiquidezGeral,
que apresentou significancia estatistica a 10% em relagdo a conclusdo da obra, os resultados

para as demais variaveis foram significativos a 1%.

Tabela 19 — Consolidagao dos principais resultados do modelo probabilistico aplicado

Conclusao da obra

Variaveis independentes Tipo de ocorréncia (efeito marginal)
Empresal.ocalOuRegional Ex ante 0,4450%** (0,147)
LiquidezGeral Ex ante 0,5380* (0,294)
Valorlnicial Ex post -0,6530*** (0,184)
Percentual Aditado Ex post 0,8750%** (0,162)
Anos2012¢2013 Ex post -0,9710%*** (0,0607)

Nota: Niveis de significancia estatistica: * p < 0,10, ** p < 0,05 e *** p < 0,01.
Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.
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Em relacdo as estratégias implementadas, acredita-se que a adog¢do de critérios pouco
exigentes no processo de selegdo possibilitou que empresas com baixa capacidade técnica
e/ou financeira fossem contratadas pela IFES, evidenciando um problema de sele¢ao adversa
que pode gerar risco moral. Esta situagdo ¢ exemplificada pela contratacdo da Empresa A, que
ndo concluiu nenhuma de suas obras, ou, mesmo, pela contratacdo de empresa que sequer teve
saude financeira para apresentar a garantia logo ap6s a assinatura do contrato, resultando na
abertura de processo de inexecug¢do que conduziu a rescisdo contratual. Nestes casos, a
capacidade da empresa nao pdde ser plenamente observada durante o processo de selegao,
representando uma informagao privada que pode afetar a conclusdo do objeto contratado.

Embora o estabelecimento de critérios eficazes de seleg¢do auxilie na contratacdo de
empresa com maior qualidade, ap6s a assinatura do contrato ¢ possivel que ela sofra
modificagdo em sua situagdao financeira ou, simplesmente, deixe de envidar esfor¢os para
executar o objeto, incorrendo no problema de risco moral. No intuito de minimizar prejuizos
decorrentes desta situacdo, considera-se que a atividade mais relevante executada pela IFES
seja a fiscalizag@o contratual, pois permite monitorar a acdo da empresa e, quando constatados
problemas de execucdo, aplicar sangdes que desincentivem o inadimplemento contratual.
Assim, uma fiscalizacdo de boa qualidade poderia gerar melhores resultados em termos de
conclusdo das obras do que uma fiscalizacdo menos atuante.

Com base no panorama exposto, a Figura 4 apresenta o jogo desenvolvido para
representar essa relagdo principal-agente, relacionando informagdes privadas e agdes dos
participantes que podem afetar a conclusdo dos contratos analisados. A IFES ¢ o jogador
inicial, que, apos realizar o procedimento licitatério, pode contratar ou ndo uma empresa para
execu¢do de determinada obra, tomando por base os critérios estabelecidos no edital
publicado. Neste cenario, “p;” € a probabilidade de a IFES contratar uma empresa ¢ “1 — p;”
a probabilidade de ndo contratar nenhuma empresa participante do certame licitatorio.

Ao firmar um contrato, a empresa contratada apresenta como informagao privada sua
real capacidade técnica e/ ou financeira, que pode ser alta ou baixa, cujas probabilidades de
ocorréncia sdo representadas, respectivamente, por “p,” e “1 — p,”. Cabe mencionar que o
valor atribuido a “p,” varia de acordo com os critérios de selecdo adotados pela IFES, visto
que o uso de critérios de selecdo eficazes oportunizaria maiores valores a titulo de “p,”,
refletindo na contratacdo de empresas de maior capacidade. Em oposicao, o uso de critérios
pouco eficazes reduziria seu valor, gerando maior probabilidade de contratacio de empresas
“limdes”. Com base no modelo probabilistico aplicado na secdo 4.2.4.1 desta pesquisa,

valores acima da média a titulo de liquidez geral e o fato de a empresa contratada ser local ou
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de regido proxima sdo condi¢des que ampliariam sua capacidade para conclusdo das obras

analisadas.

Figura 4 — A contratacao de obras publicas como um jogo de informacao assimétrica
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos resultados da pesquisa.

Desconhecendo a real capacidade da empresa contratada, a IFES podera realizar uma

fiscaliza¢do contratual com alta qualidade (p3) ou insuficiente (1 — p3). Considerando que a
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fiscalizagdo auxilia na minimizacao do problema de risco moral, a ado¢do de uma fiscaliza¢ao
de qualidade pode melhorar o resultado da IFES, atenuando prejuizos quando a empresa ¢ de
baixa capacidade. O modelo probabilistico aplicado demonstrou que contratos com valor
inicial acima da média estariam estatisticamente associados a ndo conclusdo do objeto,
sugerindo que estes contratos apresentariam maior suscetibilidade a problemas de risco moral,
o que enfatiza a importancia da Institui¢do realizar uma fiscalizagdo de alta qualidade.

A conclusao da obra representa o alcance do objetivo estabelecido no contrato, sendo
uma acao realizada pela empresa. As probabilidades de conclusdo ou nao da obra sao
representadas, respectivamente, por “p,” ¢ “1 — p,”. Estas sdo, ainda, influenciadas por “p,”
e “p3”, uma vez que se assume que a conclusdo de uma obra pode variar de acordo com a
capacidade da empresa e a qualidade da fiscalizacdo realizada pela IFES. Desta forma, com
base nos resultados encontrados nesta pesquisa, a probabilidade de conclusdo (p,) apresentou
o valor de 42%, visto que as dificuldades enfrentadas levaram a ndo conclusdo (1 — p,) de
58% dos contratos analisados.

O payoff da empresa ¢ representado pelo valor financeiro do contrato (7), que pode ser
reduzido em virtude da aplicacdo de sancdes (s) pela IFES e do percentual de conclusdo da
obra no momento do encerramento do contrato (pc). No que diz respeito a variavel “pc”, seu
valor oscila entre 0 e 0,99, de acordo com o percentual entregue do objeto. Desta forma, esta
variavel ndo aparece nos ramos em que ha conclusdo da obra, pois nesta situagdo seu valor
seria “1”, o que torna desnecessaria sua inser¢do. J& a varidvel “s” representa o valor
financeiro efetivamente cobrado pela IFES a titulo de multas por descumprimento contratual.
Cabe observar que ha sanc¢des administrativas ndo financeiras, como, por exemplo, o
impedimento de licitar, todavia esta afeta apenas as contratacdes futuras que forem realizadas
junto a mesma empresa €, por isto, ndo ¢ contemplada neste jogo.

Por outro lado, o payoff da IFES ¢ a obra efetivamente entregue pela empresa quando
do encerramento do contrato, representada neste jogo pela variavel 0. Esta variavel apresenta
valor “1”, correspondendo a 100% das expectativas da Instituicdo em relagdo ao objeto que
serd entregue. As variaveis elencadas neste jogo que podem frustrar o atingimento destas
expectativas sdo: a qualidade da obra entregue (q), o percentual de conclusdo (pc) e as
incertezas ocorridas durante sua execugao ().

A qualidade da obra (g) assume valor “1” quando a empresa realiza os servigos nos
prazos estipulados e dentro do nivel de qualidade esperado, atingindo 100% dos requisitos

estabelecidos no contrato. No entanto, quando ocorrem atrasos ou a entrega apresenta defeitos
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técnicos durante a execugdo, seu valor fica entre 0 ¢ 0,99. Quanto mais proximo a zero, menor
sera a qualidade da obra entregue.

A variavel “pc” adota o0 mesmo funcionamento apresentado para o payoff da empresa,
representando o percentual de conclusdo da obra no encerramento do contrato. Entende-se que
a entrega de uma obra parcialmente executada gere menor payoff a IFES, pois esta necessita
se reprogramar e contratar nova empresa para finalizar a execu¢do do mesmo objeto, gerando
maiores custos de transagdo. Novamente, esta variavel ndo aparece nos ramos do jogo nos
quais ocorre a conclusao da obra, pois, ao assumir valor “1”, sua inser¢ao seria desnecessaria.

Conforme Sampaio e Araujo (2014), a legislagdo incumbe a Administragdo Publica os
prejuizos decorrentes de eventos de for¢a maior, salvo se houver defini¢do expressa em
contrato. No modelo probabilistico aplicado, alguns fatores reforcam a incompletude dos
contratos analisados, tais como: (a) contratos com maior aditamento apresentaram maior
relacdo com a conclusdo do objeto, evidenciando que durante sua execu¢do surgiram
situacdes nao previstas no projeto inicial; e (b) contratos firmados nos anos de 2012 e 2013
apresentaram forte relagdo com a ndo conclusdo das obras, particularmente em virtude do
embargo ambiental sofrido pela IFES.

Considerando que ndo foram localizados mapas de riscos nos contratos analisados,
esta situagdo implica na absorcdo pela IFES dos custos relativos aos eventos incertos
ocorridos durante a execugdo destes contratos. O embargo ambiental, por exemplo, gerou
custos de transagao a IFES associados a elaboragao de termos aditivos contratuais e aos
ressarcimentos de valores as empresas contratadas. Embora algumas incertezas possam
acometer a empresa, entende-se que estas ndo afetem significativamente seu payoff, uma vez
que a contratada podera solicitar ressarcimento de valores ou o reequilibrio econdmico-
financeiro. Por isso, no jogo apresentado a incerteza (i) aparece atrelada ao payoff da IFES,
assumindo valor “1” quando este custo inexiste e valores entre 0 e 0,99 quando ocorrem
incertezas que afetam a execucdo da obra. Quanto mais proximo a zero, maior a magnitude
das incertezas ocorridas, reduzindo a recompensa da Institui¢ao.

As sangdes aplicadas (s) e a qualidade da obra entregue pela empresa (¢) variam de
acordo com a atuacdo da fiscalizacdo da IFES e com a capacidade técnica e/ou financeira da
empresa contratada, apresentando grandezas diferentes de acordo com os ramos do jogo. A
qualidade da obra (g) oscila com base na légica 0 < ¢ < g’ < g <1, sendo 1 a maior
qualidade possivel para a obra entregue. Considera-se que valores mais altos a titulo desta
variavel estariam associados a contratos firmados junto a empresas da alta capacidade que sao

fiscalizados de forma mais efetiva.
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Ja as sangdes (s) representam o valor financeiro efetivamente cobrado pela IFES,

’

variando conforme a escala s < s” < s°°, estando s’  relacionado a san¢des de maior
magnitude, que podem impactar mais fortemente o lucro da empresa contratada, e s associado
a sang¢des de menor afetagdo. Entende-se que sangdes mais fortes apresentem maior
probabilidade de ocorréncia quando a IFES realiza uma fiscalizacdo efetiva e o contrato foi
firmado junto a empresa de baixa capacidade que ndo concluiu a obra. Com base nas regras
do jogo elaborado, esta situagdo representaria o pior resultado para a empresa (p.w - s’
Enquanto isso, seu melhor resultado estaria associado a conclusdao de obras por empresas de
alta qualidade e a conclusdo de obra por empresa de baixa qualidade quando nio ocorre uma
fiscalizagdo de boa qualidade pela IFES, trés circunstancias nas quais o peso das sangoes ¢
considerado mais baixo (7 - s).

No que diz respeito a IFES, seu pior resultado se relacionaria a contratacdo de empresa
com baixa capacidade, a ndo realiza¢do de uma fiscalizacdo de qualidade e a ndo conclusao
do objeto de forma integral, situagdo que pode gerar a entrega de uma obra parcialmente
executada e com menor qualidade (i.q’’.pc.0). J& seu melhor resultado ocorreria apenas
quando a empresa fosse de alta capacidade, a fiscalizagdo fosse de alta qualidade e a empresa
concluisse a obra, o que contribuiria para a finalizagdo da obra com maior qualidade (i.q.9).

A andlise dos payoffs permite observar um desequilibrio na quantidade de situacdes
em que ocorre melhor resultado para a empresa e para a IFES. Enquanto o melhor resultado
para a IFES ¢ visualizado em apenas um ramo do jogo, o melhor resultado para a empresa
aparece em trés ramos. Nota-se a existéncia de uma inadequada reparti¢do dos riscos da
contratagdo, visto que estes sao atribuidos em sua maior parte a contratante. Conforme Varian
(2006), quando existe informagdo assimétrica, torna-se necessario elaborar um plano de
incentivos que divida os riscos entre as partes, proporcionalizando os incentivos no contrato.

Segundo Ollaik e Medeiros (2011), apesar de uma implementacdo perfeita ser
inatingivel, € possivel utilizar instituicdes para proporcionar um contexto estadvel, que
estruture a agdo coletiva e reduza incertezas. O fato de a IFES exercer papel de jogador-
desenhista neste jogo evidencia uma vantagem estratégica, pois cabe a ela definir regras que
promovam a execu¢do do objeto de acordo com os termos previamente acordados,
aumentando a probabilidade de conclusdo da obra (p,) e de obtencdo de melhores payoffs
para si € para a empresa contratada.

A partir do jogo apresentado, nota-se que inumeros fatores afetam a conclusdo das
obras e as recompensas para os jogadores, havendo questdes relacionadas a sele¢do adversa,

ao risco moral, a incompletude contratual e aos incentivos para o adimplemento contratual.
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Ainda, os resultados obtidos através do modelo probabilistico aplicado na se¢do 4.2.4.1 desta
pesquisa evidenciam que as varidveis independentes que tiveram significancia estatistica em
relagdo a conclusao dos contratos analisados dizem respeito tanto a fatores ex ante (empresa
local/regional e liquidez geral) quanto a fatores ex post (valor inicial do contrato, percentual
aditado e contrato firmado em 2012 e 2013). Estes resultados demonstram que nao seria
possivel associar a ndo conclusdo das obras apenas a um destes fatores, o que enfatiza a
importancia de se adotar uma gestdo contratual com mecanismos de controle de ambos os
tipos. Logo, a estratégia adotada deve conciliar o uso de controles ex ante e ex post, sugerindo
o desenho de mecanismos que minimizem problemas de selecdo da empresa e de risco moral,
que viabilizem a reparti¢cdo dos riscos e que adequem o plano de incentivos utilizado.

Nesse contexto, o jogo apresentado encontra respaldo parcial nos estudos de Silva
(2011) e Carmo (2012), visto que cada autor considera um tipo de controle preferivel ao
outro, enquanto os resultados desta pesquisa enfatizam a importancia de ambos. Silva (2011)
afirma que o estabelecimento de critérios ex ante adequados pode evitar problemas ex post,
conforme preconizam os estudos da Teoria dos Custos de Transagdo, considerando ndo ser
produtivo analisar a contratagdo com foco nos controles ex post, como seria tradicionalmente
realizado no Brasil, sendo necessario aprimorar os controles ex ante. Por sua vez, Carmo
(2012) alega que, em ambientes institucionais de alta complexidade, como seria o caso
brasileiro, os custos ex ante podem nao reduzir os custos ex post, somando-se a eles,
resultando em um custo de contratagdo elevado. Assim, a alegacdo da autora remete ao forte
impacto exercido pela incompletude contratual nos contratos de obras complexas.

A partir dos resultados obtidos nesta pesquisa, considera-se que o uso de controles ex
ante € ex post em conjunto pode trazer melhores resultados a Administragao Publica, pois, por
mais que se gerem custos de transacao associados ao gerenciamento do contrato, os beneficios
podem os superar. A adogdo deste tipo de estratégia ¢ motivada em virtude de que: (a) o
estabelecimento de critérios de selecdo adequados auxilia na eliminacdo de empresas
“limdes”, reduzindo a ocorréncia de problemas de selecao adversa e, consequentemente, de
risco moral; (b) ainda que seja realizado um bom processo de selecdo, serd necessario
acompanhar a execu¢do no intuito de identificar tempestivamente eventuais mudangas de
comportamentos da empresa; e (¢) mesmo que o contrato apresente uma adequada reparti¢cao
de riscos, poderdo ocorrer situagdes imprevisiveis ao longo de sua execuc¢dao que venham a
afetar sua conclusdo, enfatizando a necessidade de acompanhar e execucao do objeto e de

monitorar a agdo da empresa apds a assinatura do contrato.
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Ao longo da secdo 4.3 foram mencionadas proposi¢des para ampliacdo da eficiéncia
da gestao contratual de obras publicas, tanto no que diz respeito a gestdo realizada pela IFES,
quanto no que concerne aos procedimentos adotados no ambito da Administragdo Publica
Federal. Este panorama consolidado ¢ apresentado no Apéndice B. Entre os pontos indicados,
entendem-se como mais criticos: (a) a adoc¢do de critérios ineficazes de selecdo da empresa
contratada; (b) as insuficiéncias no sistema de incentivos; e (c) a deficiéncia na reparticao de
riscos contratuais.

A adogdo de critérios ineficazes de selegdo da empresa contratada reflete na
contratacdo de empresas “limdes”. No jogo apresentado, a contratacdo de empresas de baixa
capacidade amplia a necessidade de realizagdo de uma fiscalizacdo de alta qualidade pela
IFES, visto que se torna ainda mais importante controlar a execucao do objeto para incentivar
sua conclusdo com maior qualidade e, se necessario, aplicar sangdes de forma tempestiva.
Embora a empresa possa alterar seu comportamento apos a assinatura do contrato, considera-
se que o estabelecimento de critérios de selecdo adequados possa conduzir a contratagdo de
empresas de maior capacidade, minimizando problemas de risco moral.

No que diz respeito ao sistema de incentivos, as sangdes aplicadas pela IFES
apresentaram baixa eficacia, como a abrangéncia limitada da san¢do suspensido/impedimento
de licitar e o baixo percentual de recebimento das multas aplicadas. Em relagdo as multas, a
situagdo poderia ser amenizada pela execucao das garantias contratuais, todavia estas também
se mostraram insuficientes em fun¢ao de o valor de cobertura ter se mostrado baixo e, no caso
das modalidades fianca-bancaria e seguro-garantia, em virtude das dificuldades para
recebimento dos valores devidos pelas instituicdes garantidoras, que podem negar ou protelar
0 pagamento.

No contexto do jogo elaborado, o uso de um sistema ineficiente de incentivos torna as
partidas ainda mais desequilibradas, pois as sangdes (s) afetam em menor grau o valor
recebido pela empresa (m), favorecendo-a. Segundo Sampaio e Aradjo (2014), quando se lida
com comportamento oportunista € nao ha incentivos suficientes para evita-lo, a parte que
detém vantagem informacional ndo hesitard em explorar a parte mais fraca ou que mais
dependa economicamente do contrato. Esta situagdo se torna preocupante na medida em que
existe forte dependéncia da IFES em relacdo a finalizacdo do objeto apos a assinatura do
contrato, o que a coloca em posi¢ao ainda mais arriscada.

Por fim, a deficiéncia na reparticdo de riscos contratuais deixa os custos decorrentes
das incertezas a cargo da Administragdo Publica, implicando no desenho de um jogo no qual a

€C Y
l

variavel afeta apenas o payoff da IFES. Esta conjuntura traz a tona a importancia de se
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elaborar mapas de riscos para cada contrato de obra publica, gerando maior clareza a
atribuicdo de responsabilidades por eventos incertos e viabilizando que estes encargos
também afetem o payoff da empresa.

Cabe mencionar que, devido a complexidade envolvida na contratacdo de obras
publicas, as questdes apontadas nesta pesquisa representam apenas alguns aspectos
observados a partir dos contratos analisados que podem auxiliar no aprimoramento da
estratégia de contratagdo. Assim, ndo se almeja apresentar uma estratégia ideal, mas apenas
indicar alguns pontos que merecem atencdo por parte do jogador-desenhista. Com base no
jogo elaborado, entende-se como necessarias agdes que viabilizem a elevacdo dos valores
atribuidos as probabilidades de contratagao de empresas de alta capacidade (p,), de realizagao
de fiscalizacdes de alta qualidade (p3) e de conclusdo da obra (p,), proporcionando melhores

payoffs a IFES (i.q.0) e a empresa contratada (7 - ).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo analisar as contratagdes de obras publicas realizadas
por uma IFES, tomando por base a Teoria Econdmica de Contratos. A partir da questdo de
pesquisa investigada, que busca compreender como o0s principais conceitos desta teoria
afetam as contratagdes analisadas, verificou-se que as dificuldades enfrentadas durante a
execugdo destes contratos estdo associadas a problemas decorrentes de assimetria de
informacao (selecao adversa e de risco moral), de falhas no sistema de incentivos ¢ de
incompletude contratual, que levaram a ndo conclusao de 58% dos contratos analisados.

Ainda, nas obras concluidas, foi constatado um atraso sistematico entre a data de
conclusdo e o prazo de entrega inicialmente previsto no contrato: o atraso minimo calculado
foi de seis meses, havendo um contrato cujo atraso atingiu trés anos e meio. Desta forma,
embora os contratos administrativos disponham de clausulas exorbitantes do Direito Comum,
que concedem a Administragdo a possibilidade de estabelecer cldusulas de interesse publico,
como a fiscalizagdo, a penalizacdo e, inclusive, o encerramento unilateral de um contrato, o
baixo percentual de conclusdo e os atrasos ocorridos evidenciam que a IFES ndo pode atingir
os resultados esperados nas contratacdes realizadas.

A aplicagdo de um modelo probabilistico na se¢ao 4.2.4.1 desta pesquisa permitiu
observar que as variaveis independentes que apresentaram significancia estatistica em relagao
a conclusdo da obra (varidvel dependente) dizem respeito a cidade de origem e a liquidez
geral da empresa contratada, ao valor inicial do contrato, ao percentual aditado e ao fato de o
contrato ter sido firmado nos anos de 2012 e 2013, periodo no qual as obras da IFES foram
afetadas por um evento incerto decorrente de questdes ambientais. Enquanto as variaveis
liquidez geral e cidade de origem da empresa se relacionam a fatores ex anfe a assinatura do
contrato, evidenciando problemas de sele¢do adversa, as demais variaveis representam fatores
ex post, estando associadas a incompletude contratual e ao risco moral.

Os problemas de selecao adversa resultaram na contratacdo de empresas “limdes”,
como no caso da Empresa A, que ndo concluiu nenhuma de suas obras. Ja as dificuldades
decorrentes do risco moral, embora atenuadas pela realizacdo da fiscalizacdo contratual,
levaram ao registro de notificacdes e a abertura de 37 processos de inexecucdao. Neste
contexto, entende-se que os incentivos adotados pela Administragdo Publica se mostraram
ineficazes, como a aplicacao de multas, ou de eficicia limitada, como a san¢do impedimento

de licitar e as garantias contratuais.
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A fiscalizagdo contratual realizada pela IFES subsidiou a abertura de processos de
inexecu¢do em todas as obras que ndo foram concluidas em virtude de problemas
relacionados as empresas contratadas. Apesar disso, acredita-se pertinente aprimorar a
tempestividade da cobranca da apresentagdo da garantia contratual, bem como ajustar o
processo de nomeacao de forma a ndo designar como fiscal servidor que atuou no processo de
licitagdo, atendendo ao Acérdao n° 100/2013-TCU-Plendrio e ao principio da segregacdo de
funcao.

No que concerne as garantias, o percentual exigido (5%) se mostrou insuficiente para
atender as multas aplicadas em decorréncia da inexecucao contratual, que somaram entre 6%
e 26% do valor do contrato atualizado. Em comparagao a modalidade de garantia caugdo, que
apresenta liquidez imediata e certa a IFES, o seguro-garantia e a fianga bancaria se revelaram
opcdes mais demoradas e de cobertura duvidosa, uma vez que o pagamento depende de
autorizacdo da institui¢do garantidora. Ainda, estas modalidades geram a necessidade de
instituir um grande controle por parte da IFES, o que aumenta os custos de transagdo
envolvidos na gestdo destes contratos.

Sobre as sangdes administrativas, avalia-se que o impedimento de licitar teve eficacia
parcial, visto que sua abrangéncia ¢ limitada ao 6rgdo que registrou a san¢ao, 0 que nao
impede que a empresa punida firme contratos com outros 6rgdos da Administra¢do Publica. Ja
as multas tiveram eficicia bastante baixa. Embora a garantia contratual tenha coberto uma
parte das multas aplicadas, com base nos processos de inexecu¢do com tramite finalizado
verificou-se que apenas 23% do total cobrado diretamente as empresas foi recebido, sendo
que, nos casos de rescisdo contratual, nenhuma empresa efetuou o pagamento. Este baixo
recebimento resultou na inscricdo em divida ativa de 77% dos valores cobrados a titulo de
multas nos processos de inexecugdo com status finalizado, o que equivale a R$ 1,6 milhao.

No que tange aos custos de transacdo ex post, foram calculados cerca de R$ 3,7
milhdes relacionados aos termos aditivos e aos processos de ressarcimento de valores, o que
representa 4% do valor total inicialmente contratado (R$ 93 milhdes) ou 7% dos contratos que
foram aditados (R$ 50,3 milhdes). Este percentual ndo foi considerado representativo por
estar aquém dos limites legais permitidos e por ser inferior aos resultados encontrados na
pesquisa de Fiuza (2009). Acredita-se que a inclusdo de cldusulas contratuais que limitaram a
realizagdo de “jogo de planilha™ contribuiu para este resultado, trazendo maior seguranca a
IFES, uma vez que se evitou a realizagdo de ajustes com valores abusivos em virtude de

comportamento oportunista.
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A incompletude dos contratos analisados ¢ enfatizada pelo fato de que todos os
contratos concluidos tiveram ao menos um termo aditivo contratual firmado. O embargo
ambiental ocorrido no ano de 2013 foi a incerteza de maior magnitude identificada, ja que
este evento paralisou as obras da IFES que estavam em andamento neste periodo. Ademais,
foram identificadas incertezas que afetaram a execucdo do objeto em menor escala, como a
escassez no fornecimento de alguns materiais na regido, a dificuldade na contratacdo de mao
de obra na area de construgdo civil e atualizagdes nas normas sobre o plano de prevengao e
protecdo contra incéndio e o sistema de protecdo contra descargas atmosféricas.

O oportunismo foi identificado nos processos de ressarcimento relacionados ao
embargo ambiental ocorrido no ano de 2013, nos quais as empresas, diante da possibilidade
de serem ressarcidas de prejuizos decorrentes do evento mencionado, solicitaram valores que
ndo caracterizavam despesas decorrentes da paralisacdo das obras. Outra evidéncia de
comportamento oportunista diz respeito as solicitagdes de reajuste por empresas que
atrasaram a execu¢ao do objeto por motivos proprios. Estas foram negadas, ja que ndo seria
possivel atribuir & IFES prejuizos originados de problemas alheios a sua responsabilidade.

Ao analisar a contratacdo de obras como um jogo de interacdo estratégica, verificou-se
que a real capacidade técnica e financeira da empresa nao foi totalmente observada através da
documentacao apresentada no processo licitatorio, representando um problema de selegdo
adversa que levou a contratacdo de empresas “limdes”. Diante desta situagcdo, a qualidade da
fiscalizagdo contratual realizada pela IFES representa um aspecto relevante, uma vez que
permite monitorar a agdo da empresa e aplicar sangdes que desincentivem o inadimplemento
contratual, minimizando os prejuizos decorrentes do risco moral.

A partir desse panorama, conclui-se que o uso de critérios mais eficazes para selecao
da empresa contratada (ex ante) e a adog¢@o de uma fiscalizagdo de alta qualidade (ex post),
aliados a um sistema mais robusto de incentivos e a adequada reparticdo dos riscos
contratuais, poderiam gerar melhores resultados em termos de conclusdo das obras licitadas,
promovendo maiores payoffs a IFES e a empresa contratada. Assim, sugere-se a realizagao de
aprimoramentos que atenuem os efeitos da assimetria de informagdo, do oportunismo e da
incompletude nos contratos de obras, tanto no que diz respeito aos procedimentos adotados
pela IFES, quanto a aspectos que afetam a Administracio Publica Federal. Estes
aprimoramentos sao apresentados de forma consolidada no Apéndice B.

No ambito da Administracdo Publica Federal, as principais questdes apontadas sdo: (a)
a necessidade de se estabelecer critérios mais exigentes para avaliagdo da saude financeira das

empresas contratadas, prevenindo a selecdo de empresas “limdes” nos processos licitatorios;
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(b) a auséncia de um sistema que permita gerar pontuagdes para as empresas participantes da
licitagdo com base no seu histérico de contratacdes (andlise de reputagdo); (c) a necessidade
de revisao do percentual exigido a titulo de garantia dos contratos de obras publicas, que, nos
casos analisados, restou limitado a 5% do valor contratado; (d) a deficiéncia da fianca
bancaria e do seguro-garantia como garantias contratuais em virtude das dificuldades para
recebimento quando da ocorréncia de sinistro, ja que as instituicdes garantidoras podem negar
ou protelar a cobertura dos prejuizos identificados; e (¢) a pouca amplitude da sancdo de
suspensao/impedimento de licitar com a Administragao, uma vez que seus efeitos se limitam
ao 6rgdo que aplicou a sangdo, permitindo que empresas penalizadas sigam contratando com
outros 6rgaos da Administragdo Publica.

Sobre a gestdo contratual realizada pela IFES, consideram-se como mais relevantes os
seguintes aprimoramentos: (a) nos contratos garantidos por seguro-garantia ou fianca
bancaria, controlar permanentemente a apresentacdo das garantias e a vigéncia das apdlices,
alertando as empresas para que efetuem a atualizagdo dos prazos e valores quando emitidos
termos aditivos contratuais; (b) ajustar o processo de nomeagao dos fiscais de contrato, ndo
designando servidor que participou da comissdo de licitacdo; (c) envidar esfor¢os para que os
projetos sejam elaborados com o maior detalhamento possivel, dentro dos limites impostos
pela racionalidade limitada, tornando-os menos incompletos e propensos a ocorréncia de
riscos, custos de transacdo e agdes oportunistas; e (d) estabelecer matrizes de riscos que
aloquem a responsabilidade por eventos ocorridos apds a assinatura dos contratos,
especialmente no que concerne a contratacao integrada.

Esta pesquisa teve como principais limitagdes: (a) por se basear em um estudo de caso,
embora os resultados obtidos sejam validos e permitam a confirma¢ao de questdes abordadas
em estudos anteriores, ndo ¢ possivel generaliza-los a outras institui¢cdes; (b) a legislacao
sobre o tema desta pesquisa € vasta e se encontra em constante atualizagdo; (c) como esta
pesquisa se baseia em levantamento documental, ¢ possivel que alguns documentos nao
localizados de fato existam, porém, por problemas de arquivo, ndo tenham sido anexados aos
processos analisados; e (d) a conclusdo da andlise da eficacia da sancdo aplicagdo de multas
restou limitada em virtude de a cobranca dos valores inscritos em divida ativa ser realizada
pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

No que concerne as sugestoes de pesquisas futuras, acredita-se que seria interessante:
(a) aplicar modelos probabilisticos em bases de dados geradas a partir de contratos de outras
institui¢des publicas, promovendo a identificacdo de fatores atrelados a ndo conclusdo do

objeto e subsidiando estratégias de gestao que propiciem melhores resultados & Administragao
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Publica; (b) avaliar o nivel de institucionaliza¢do do processo de fiscalizacao de contratos de
obras em orgdos da Administracdo Publica Federal; (c) estudar a viabilidade de adocao de
modalidades de garantia mais eficazes para os contratos administrativos; (d) analisar o
processo de cobranca da divida ativa realizado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
verificando sua eficacia com base no tempo necessario ao recebimento dos valores devidos
e/ou a geracdo de restricdes que impecam as empresas devedoras de firmar novos contratos
junto a Administragdo Publica; e (e) avaliar a eficacia do RDC e da contratagdo integrada,

tomando por base os objetivos definidos na Lei que os instituiu.
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APENDICE A — Resultados dos modelos logistico e probabilistico: variavel dependente

“conclusao da obra”

Modelo aplicado

Variaveis independentes Logistico Logistico - Probabilistico Probabilistico -
Efeito marginal Efeito marginal
2,285 0,126 -1,261 0,142
MEEPP (1,559) (0,178) (0,832) (0,179)
AnosMercado 0,858 0,056 0,579 0,0806
(1,509) (0,114) (0,867) (0,137)

. 5,008* 0,439%%+ 2,933* 0,445%%+
EmpresalocalOuRegional (2.876) (0.161) (1.537) (0,147)
LicuidexCorrente 1,078 0,0754 0,745 0,112

d (2,032) (0,170) (1,096) (0,203)
LiouidesGeral 4,714% 0,595* 2,463%%+ 0,538*
q (1,936) (0,357) (0,886) (0,294)
i -3,108* 0,223 -1,659* 0,231
ObraConstrugao (1,869) (0,216) (0,994) (0,199)
Remanescente -0,196 20,0112 -0,0712 -0,0087
(1,775) (0,0988) (1,014) (0,123)
QuantLicitant 0,408 0,0269 0,191 0,0262
antlLicttantes (2,358) (0,168) (1,339) (0,194)
Valorlnicial -10,71%* -0,648%%* -6,206%%* -0,653%%*
(4,263) (0,204) (2,356) (0,184)
PercentualDesconto 2,424 -0,126 -1,424 0,150
(1,984) (0,151) (1,139) (0,168)
PrazoEntres 2,756 0,219 1,582 0,248
& (2,318) (0,294) (1,240) (0,282)
. 6,342% %+ 0,861++* 3,706%*+ 0,875+
PercentualAditado (2312) (0.165) (1.231) (0.162)
-8,418%* -0,058%%* -4,834%% -0,971%%*
Anos2012¢2013 (3.559) (0,0638) (1,905) (0,0607)

Nota: Niveis de significancia estatistica: * p < 0,10, ** p < 0,05 e *** p <0,01.
Fonte: Elaborado pela autora com a base de dados da pesquisa.
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APENDICE B — Consolidacio das proposicdes de aprimoramento a gestiio dos contratos

de obras publicas

Selecio adversa

Adm. Publica

- Aprimorar o SICAF de forma a contemplar informagdes sobre a reputacdo das empresas, com
pontuacdes positivas e negativas, conforme sugerido por Fiuza (2009), criando uma nota a ser
avaliada em conjunto com a proposta apresentada na licitacdo. Assim, tornar-se-ia possivel
incentivar o adimplemento contratual e sinalizar a qualidade da empresa em relacdo as demais
participantes no certame, reduzindo problemas relacionados a sele¢do adversa.

- Estabelecer critérios mais exigentes para avaliacdo da saude financeira das empresas contratadas,
prevenindo a seleg@o de empresas “limdes”. Assim, sugere-se:

(a) ampliar os indices financeiros minimos exigidos para habilitagdo das empresas nas licitagdes de
obras, pois a exigéncia de valores superiores a “1” apenas elimina empresas que ja apresentam sua
capacidade financeira comprometida.

(b) exigir que a empresa sempre comprove patrimdnio liquido/capital social minimo, visto que
atualmente isto s6 ocorre quando os indices financeiros ndo atendem ao minimo exigido no edital.
(c) ampliar o patriménio liquido/capital social minimo exigido para habilitacdo das empresas nas
licitagGes de obras, uma vez que a exigéncia de 10% do valor contratado inviabiliza o pagamento
de eventuais multas contratuais, que, conforme dados analisados, chegaram a 26% do contrato.

(d) exigir a apresentagdo de documentos que informem o comprometimento da empresa com a
execugdo de outros contratos, considerando estes valores para avaliacdo de sua satide financeira no

momento da habilitagdo no certame licitatorio.

Risco moral

IFES

- Nomear como fiscal de contrato servidor que ndo tenha participado direta ou indiretamente do
processo licitatorio que o originou, atendendo ao principio da segregacdo de fungdes ¢ ao Acordado

n°® 100/2013-TCU-Plenario, evitando problemas relacionados ao risco moral.

Incentivos

IFES

- Ampliar a eficicia do mecanismo de garantia contratual através de agdes como:

(a) exigir a apresentagdo de garantia em todos os contratos que objetivam a execu¢ao de obras;

(b) aperfeicoar o controle das garantias contratuais, definindo cldusulas contratuais especificas
sobre o tema, como a defini¢do da cobertura minima das garantias, a necessidade de atualizagdo da
garantia em caso de termo aditivo contratual e a aplicagdo de multa por atraso em sua apresentagao;
(c) cobrar tempestivamente a apresentagdo da garantia e, quando apresentada, efetuar conferéncia
minuciosa do documento, especialmente no que tange a vigéncia e a cobertura; e

(d) em caso de inexecu¢do de contrato garantido por seguro-garantia ou carta fianga, notificar a
instituicao garantidora sobre a expectativa de sinistro dentro do prazo de vigéncia da apolice, ainda
que o processo de inexecugao nao esteja concluido.

- Ampliar o percentual que pode ser exigido a titulo de garantia dos contratos de obras publicas,
atualmente limitado a 5% do valor contratado, visto que este montante se mostrou insuficiente para

atender as multas por inexecugdo quando da rescisdo dos contratos analisados;

(continua)
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(conclusido)

- Incentivar a utilizagdo de garantias que propiciem maior liquidez a Administragdo Publica no
momento de sua execu¢do em detrimento dos amplamente utilizados seguro-garantia e carta fiancga,

minimizando de maneira mais afetiva os prejuizos decorrentes do risco moral nos contratos de

obras.
= |- Reavaliar a amplitude da penalidade suspensdo/impedimento de licitar com a Administragdo,
2]
@n -
=) . . . . - .
= -_l; aderindo ao entendimento do STJ, que julga que os efeitos da sang¢do se estenderiam a toda a
N
= [~ .. o 1 ~ P . . . . .
3 . | Administracdo Publica, e ndo apenas ao o6rgdo que a aplicou. Esta medida visa incentivar a
g |E ‘ - o
< |execugdo do objeto contratado e limitar a contratagdo de empresas com historico de inexecugdo
contratual por outros 6rgéos, evitando problemas de risco moral e de seleg@o adversa.
- Evitar atrasos nos pagamentos autorizados pela fiscalizagao, visto que esta situacdo desincentiva a
execugdo do objeto pela empresa contratada, podendo, ainda, gerar um ciclo de comportamentos
ndo cooperativos entre as partes.
- Envidar esforgos para que os projetos sejam elaborados com o maior detalhamento possivel,
_ dentro dos limites impostos pela racionalidade limitada, tornando-os menos incompletos e
<
= X . . ~ ~ .
= propensos a ocorréncia de riscos, custos de transagdo e agdes oportunistas.
& . o - - S
S - Analisar criteriosamente a adog@o da contratacdo integrada, uma vez que a licitagdo baseada em
(3]
%)) . - . . ~ .
g | = |anteprojeto de engenharia ndo permite a especificagdo completa do objeto, o que torna estes
=
1= =
%]
=
2,
=
=]
2]
=
o

contratos mais incompletos do que aqueles licitados com projeto basico.
- Estabelecer matrizes de riscos para os contratos de obras, alocando responsabilidades pelos
eventos ocorridos apds a assinatura do contrato, especialmente no que tange a contratagdo

integrada, que deve atender ao disposto no Acérdido n° 1.465/2013-TCU-Plenario.

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos resultados da pesquisa.



