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Resumo

As entidades publicas precisam se adaptar as intensas transformacdes politicas e socio-
econdémicas que ocorreram nas Ultimas duas décadas. A sociedade brasileira, exige uma
redefinicdo da administragdo publica, que envolva principios como ética, accountability,
competitividade, maior enfogque no cidaddo etc.

Ha uma percepcéo da sociedade que os recursos publicos ndo sdo bem geridos, sendo
muitos os problemas apontados. Um deles é a exigéncia da lei 8.666/93 que impde como
critério de julgamento, para processos de compras, a escolha da proposta que ofereca 0 menor
preco. Neste trabalho os autores demonstram, com base na teoria do proprietério, que a
proposta mais vantajosa para a administracdo publica ndo € necessariamente aquela que
oferece 0 menor preco de aquisicdo. Para essa escolha outros critérios precisariam ser
analisados, sendo que o preco ndo tem sentido sem uma medida da qualidade que esta sendo
adquirida. A teoria de custo do proprietario (TCO, de Total Cost of Ownership) € uma teoria
que contribuiria com acréscimo de outros critérios para a analise das propostas dos licitantes.
O trabalho demonstra que a aplicacdo da TCO a Lei de Licitagdo iria favorecer a eficaciae o
incremento da accountability na Administragdo Publica.

1- Introducao
1.1 Antecedentes

O processo de racionadlizacdo da administracdo publica nos Ultimos anos veio
implementando na maioria dos setores publicos (nas trés esferas de poder) uma politica de
responsabilidade social cada vez mais rigorosa. Aliado a perspectiva econémica do pais
visumbra-se a necessidade, urgente e relevante, de se estudar vérias possibilidades de
otimizar aforma como o dinheiro publico é gasto.

Com o intuito de contribuir com normas justas e seguras, a administracdo publica
criou um conjunto de procedimentos, como a Lei de Licitagdo’ que visa, entre outras coisas, a
otimizacdo e 0 uso adequado dos recursos publicos. Quando uma entidade publica esta
envolvida em um processo como compradora, a lei imp8e trés critérios possivels para a
escolha da proposta mais vantajosa para a administracdo publica, sendo que o vencedor da
licitagdo sera aquele que of erecer:

- 0 menor prego
- amelhor técnica
- técnicae preco.

1 Le n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para
licitagdes e contratos da Administracdo Plblica e da outras providéncias.



O critério de menor preco € o utilizado na maioria das compras realizadas pelas
empresas ou entidades publicas, em virtude de ser ele aquele que recai sobre amaior parte dos
produtos, dele ficando excluidos apenas os de natureza intelectua e os produtos de
informética.

Pelalei de licitagdo, portanto, o critério de menor preco obriga o comprador a adquirir
0s produtos mais baratos. Tal fato induz a pensar que a administracdo esta utilizando os
recursos publicos de forma eficiente e eficaz. Entretanto, esse procedimento pode muito bem
ndo ser o mais adequado, uma vez que o produto adquirido pelo menor preco ndo sera
necessariamente sera aquel e que tera o menor custo total ao longo de sua vida Util. Ou sgja, a
aquisicdo de um produto mais barato pode, ao longo de certo periodo, apresentar-se como a
mais onerosa. O critério de menor preco ndo permite que a administragdo considere outros
atributos do produto como qualidade, durabilidade, garantia ou mesmo o0s custos pos-
aquisicdo. Portanto, pode-se apontar esta situacéo como uma imperfeicdo dale de licitagéo.

1.2 — Questdo a ser investigada

A partir da situacdo-problema caracterizada no tépico anterior, colocam-se as
seguintes questdes norteadoras desta pesquisa:

- E possivel a incorporagdo de conceitos e metodologia da TCO a0 processo
decisorio de umallicitacdo? (E possivel incluir o conceito de “custeio do ciclo de vida’ no
aprimoramento da no¢do de “menor prego” ?)

- Quais seriam as premissas (da TCO) relevantes para serem admitidas num
processo licitatério?

- A implementacdo destas premissas possibilitariam beneficios aos cofres
publicos?

1.3 — Objetivos

- Determinar e enumerar os conceitos (aspectos, fatores etc.) da TCO que séo
propostos pela literatura, mas que ndo sdo utilizados no processo de licitacéo.

- Avadliar a aplicabilidade de empregar os conceitos da teoria do proprietério em
processos de licitacdo de entidades publicas.

1.4 —Metodologia

- Revisdo hibliografica das normas vigentes do processo de licitacdo em
entidades publicas.

- Realizac8o de pesquisa bibliogréfica do tema central (TCO).
- Estudo de caso Unico (simulacéo tedrica/numérica).

2- Referencial tedrico
2.1 - Total Cost of Ownership

S0 varias as definicdes do que € TCO, mas a que parece ser a mais completa € a
apresentada por Ellram e Siferd (1998:56):



“TCO is apurchasing tool and philosophy aimed at understanding the relevant cost of
buying a particular good or service from a particular supplier. [...] It is a complex approach
that requires the buying firm to determine which costs it considers most relevant or significant
in the acquisition, possession, use, and subsequent disposition of a good or service. In
addition to the price paid for the item, TCO may include the costs incurred by purchasing for
order placement, research and qualification of suppliers, transportation, receiving, inspection,
rejection, storage and disposal”?.

Para melhor compreender a extensdo desta definicéo € preciso entender com clareza o
sentido do que € o ciclo de vida de um produto.

Custeio do ciclo de vida

H& pelo menos duas® formas de interpretacéo do que é ciclo de vida® de um produto.
Entre elas ndo ha divergéncia quanto ao inicio do ciclo de vida (Pesquisa e Desenvolvimento,
dagui para frente P& D), mas quanto ao seu término. A primeira interpretacdo tem como base
a dtica legal®, onde pode-se conceituar o ciclo de vida como sendo o conjunto de etapas ou
estagios que comeca com o inicio da P&D e termina no prazo definido de suporte ao cliente,
com o término do servico de pds-venda da Ultima unidade produzida (adaptado de Horngren
et al., 2000:313). Esta € uma conceituacao restrita ja que considera apenas a visdo da empresa
fabricante. Esta definicéo €, por suavez, a utilizada pela contabilidade de custos tradicional .

“Na contabilidade de custos tradicional o ciclo de vida de um produto inclui,
normalmente, quatro fases que véo da pesquisa e desenvolvimento, plangjamento, desenho a
fabricacdo” (Sakurai, 1997:158). Portanto, nas empresas que utilizam a contabilidade
tradicional, os custos que interessam sdo 0s suportados por ela, sdo 0s custos que vao desde a
concepcdo do produto (P& D) até a sua comercializacdo. Na verdade, acredita-se que neste
caso a empresa considera as suas responsabilidades de modo limitado, pois estas findam com
o término da garantia.

Outro ponto de vista, mais abrangente e estratégico, considera o ciclo de vida do
produto sob a ética da empresa fabricante e do consumidor (que pode ser o consumidor final
ou outra empresa). Este conceito mais abrangente de ciclo de vida analisa as fases do produto
desde o inicio da pesquisa e desenvolvimento até a data em que € descartado. O ciclo de vida
s6 termina quando o produto ou equipamento perde sua utilidade ou se desgasta totalmente. A
abordagem do custo total de propriedade utiliza estaidéia mais ampla do que € o ciclo de vida
de um produto. Conclui-se, portanto, que o custo total de propriedade considera, além dos
custos de producdo, os custos de aquisicdo e também os custos de pds-aquisicdo — que Sdo 0S
custos de operagdo, manutencdo e descarte (adaptado de Sakurai, 1997:158). Ou sgja, 0

24TCO é uma abordagem complexa a qual requer que o comprador considere 0s custos mais relevantes no que se refere a
adquirir, transportar, possuir, utilizar e descartar um bem ou servico. Inclui ainda custos para colocar o pedido, prospectar,
selecionar e desenvolver fornecedores; transportar; inspecionar; receber e armazenar materiais’. Traducdo de Rocha
(1999:41).

Outra traducdo é “Custo Total de Propriedade é uma abordagem estruturada para se determinar os custos totais associados a
aquisicio e subsequente utilizagZo de determinado bem ou servico de determinado fornecedor. E um enfoque abrangente, que
vai além do prego, para considerar varios outros custos, dentre os quais. assisténcia técnica, custo de fahas, custos
administrativos, manutencdo e custos de ciclo de vida’. Tradugéo de Borinelli (2003).

% A definicéo do que é ciclo de vida de um produto varia de acordo com a &rea estudada. (Beuren e Schaffer, 1997:42).

4 Diferencas importantes: ciclo de vida de um produto — é o tempo “de vida' de um produto que abrange desde o inicio da
P&D até o descarte.

Custeio do ciclo de vida— método de apuracdo do custo de um produto durante toda sua vida (Sakurai, 1997:157).

Vida atil — “periodo que compreende o tempo imediatamente subsequente a compra até quando o produto pode ser utilizado
ou até seu desgaste total” (adaptado de Sakurai, 1997:158).

® Ver Cédigo de Protegdo e Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078 de 11/09/90): artigo 32,artigo 39 inciso XII, artigo 50 e
Decreto n® 2.181 de 20/03/97: artigo 13 incisos I, XI1X e XXI.



custeio pelo ciclo de vida além de identificar também quantifica os custos reais atribuiveis ao
produto do inicio ao final de sua*“vida’.

A seguir, nafigura 1, em um diagrama sd0 detalhadas as fases do custeio do ciclo de
vida de um produto. Normalmente os custos arcados pelo fabricante (uma etapa) sdo os
descritos no lado esquerdo e, no lado direito (duas etapas), temos 0s custos do consumidor.
Todavia, enfatiza-se que algumas dessas fases podem sofrer deslocamentos em decorréncia de
eventuai s negociagdes entre as partes.
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Desenvolvimento y

Aquisicéo -
Plangamento e }
L Desenfo ) Propriedade : -
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\
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Figura 1 — Ciclo de vida completo, incluindo custos do fabricante e do consumidor
(adaptada de Lousada et al., 2001:10).

Especificamente, para 0 setor publico, pode-se incluir alguns custos que séo
exclusivos da érea.

Na etapa de aquisicdo devem ser englobados vérios custos, que fazem parte da
composicdo do preco por parte do vendedor, o chamado BDI — Beneficios e Despesas
Indiretas’ —, que incluem “taxas e emolumentos (a autenticacdo de documentos é necesséria
para habilitacdo do licitante); encargos trabal histas e previdenciérios (0 processo de licitagdo €
muito burocrético e cheio de regras, portanto exige pessoal especializado)” (Meirelles,
1985:132). Acredita-se que as empresas também levam em consideracdo, na formulacdo do
preco, o sistema contratual do setor publico. “Como os contratos do setor publico sdo regidos
por normas especiais, consubstanciadas na participacdo da Administracdo com supremacia de
poder. Isto traz instabilidade ao sistema, pois, por motivo alheio a vontade das partes, pode
interromper o contrato de fornecimento de maneira unilateral” (Costa, 2000:126). No contrato
administrativo, firmado entre o setor publico e o privado, as cldusulas sdo estipuladas pelo
contratante sem possibilidade de negociacdo. O contrato prevé uma relacdo econdmica-
financeira equilibrada, respeitando os interesses mutuos (satisfacdo do interesse publico e
aufericdo de lucro), mas uma peculiariedade deste tipo de contrato é a possibilidade da
administracdo alterar ou mesmo extinguir unilateralmente o que foi pactuado entre as partes,
se entender que o contrato ndo mais atende o interesse publico.

® O BDI abrange também despesas administrativas da empresa, impostos, despesas financeiras, despesas eventuais e o
préprio lucro da empresa— mas estes custos sa0 0s convencionais, que independem da empresa comercializar ou ndo com um
6rgéo publico.



De acordo com as caracteristicas do setor publico € proposta a seguinte subdivisdo das
etapas de custos:

e Pesquisa e desenvolvimento, plangjamento e desenho, producdo, marketing e
transporte’ — custos assumidos pelo produtor.

e Instalacdo e montagem, aquisicdo, propriedade, operacdo, manutencao,
descarte — custos do 6rgéo publico.

Segundo Sakurai (1997:162), para empresas usuarias ou consumidores o custeio do
ciclo de vida envolve trés estagios.

e Primeiro estédgio — € verificada a necessidade de um equipamento ou bem do
ativo imobilizado.

e Segundo estagio — € iniciado o processo de escolha do bem a ser adquirido,
sendo que a decisdo € norteada pel 0s seguintes componentes:

- previsdo dos requisitos parainstalacéo do bem e seu custo;

- quantificagdo do custo do ciclo de vida do bem a ser adquirido;
- quantificac8o do custo do ciclo de vida de bens aternativos;

- decidir qual amelhor proposta.

O objetivo nesta etapa € adquirir um bem que atenda as necessidades da empresa ao
menor custo de ciclo de vida possivel.

e Terceiro estégio — é feito um acompanhamento do custo real, durante a vida do
bem na empresa. Depois é feita uma comparacdo com 0 custo-meta; obtém-se portanto
uma andlise se a decisdo tomada no estégio 2 foi amais eficiente.

Consumidores finais tendem a considerar bastante os custos de aquisicdo, mas
observa-se uma mudanca de paradigma em alguns paises (Japdo e EUA), uma vez que 0s
custos totais de ciclo de vida (operacdo, manutencdo e desgaste) ja comecam a ser
considerados (adaptado de Sakurai, 1997:172).

2.2 - Administracdo Publica

A Constituicdo Federal dispde expressamente que incumbe ao poder publico, naforma
daleil, a prestacéo de servicos publicos.

Para desempenhar suas funcdes de satisfacdo do bem-estar da coletividade o Estado
utiliza a administracdo publica, que executa diretamente 0 servico ou delega a fungdo. A
administracdo publica € a ordenacdo, direcéo e controle dos servicos do Governo, ho ambito
federal, estadual e municipal, segundo os preceitos do Direito e da Moral, visando o bem
comum.

De acordo com Meirelles sdo seis 0s principios béasicos da Administracéo Publica:

- Legalidade — “O administrador est4 sujeito aos mandamentos da lei e as
exigéncias do bem comum, e deles ndo podendo se afastar, sob pena de praticar ato
invalido e se expor a responsabilidade disciplinar, civil e criminal. (...) Na Administracéo
Publica ndo ha liberdade pessoal. Enquanto na administracéo particular € licito fazer tudo
0 que alei ndo proibe, na Administracéo Publica s é permitido fazer o que alel autoriza’
(Meirelles, 1999:82). A Administracdo Publica estd4 autorizada apenas a redizar atos

7 Nos editais das entidades publicas é praxe que a despesa de transporte seja responsabilidade do licitante,



expressamente autorizados por lei, consequentemente suas agoes sdo delimitadas por esta
lel.
- Moralidade — A moraidade administrativa é entendida como o conjunto de

regras de conduta tirada da disciplina interior da administracdo. O ato administrativo tera
que obedecer ndo somente alei juridica, mas também a ética da propria instituicéo.

- Impessoalidade e finalidade — impde ao administrador publico a prética de atos
para seu fim legal que a propria norma de direito indica como objetivo do ato, que é o
interesse publico. Desta forma, proibe-se a préatica de atos que visam o interesse proprio
ou de terceiros.

- Publicidade — através do conhecimento publico dos atos administrativos e de
seus feitos externos busca-se a eficacia e a moralidade. Com a transparéncia dos
procedimentos administrativos procura-se obter o controle, de forma direta, de todos os
atos praticados no decorrer do processo licitatério.

- Eficiéncia — exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional, procura-se obter resultados positivos para 0 servico
publico e atender satisfatoriamente as necessidades da comunidade e de seus membros.

- Razoabilidade — “implicito na Constituicdo Federal e explicito na Carta
Paulista, art. 111, o principio da razoabilidade objetiva aferir a compatibilidade entre os
meios e os fins, de modo a evitar restricdes desnecessarias ou abusivas por parte da
Administracdo Publica’ (Meirelles, 1999:86). Ressalvando que a razoabilidade ndo pode
ser usada como substituicdo da vontade da lel pela vontade do intérprete.

A administragdo publica é caracterizada por um elevado grau de hierarquizacdo
estrutural interno. O seu campo de atuacdo engloba os 6rgaos da administracdo centralizada
ou direta e os da administracdo descentralizada ou indireta.

Sendo que a Contabilidade Publica é praticada obrigatoriamente pelas entidades que
compdem a Administracéo direta ou centralizada, € mesmo por autarquias pois estas possuem
personalidade de direito publico. Portanto as despesas relativas a compras, servigos e obras,
de todos estes 6rgaos, estdo sujeitas as normas de licitacéo.

A Lei de Licitacao

A licitacdo é matéria regida pelo direito administrativo, o qual se delineia em funcéo
da consagracéo de dois principios, a supremacia do interesse publico sobre o privado e a
presuncao de legitimidade dos atos administrativos.

“Licitacdo € o procedimento administrativo mediante o qual a Administracao Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse” (Meirelles, 1985:5).

As obras, servigos, compras e alienacdes devem ser necessariamente precedidas de
licitacOes, ressalvadas as excegles e dispensas previstas nalei (Brasil, art. 37, inciso XX1). A
regulamentacdo do art. n°® 37, inciso XXI foi feita pela lel federa n° 8.666 de 1993, que
instituiu as normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica.

De acordo com o artigo 22 dalei 8.666/93 sdo modalidades de licitacéo:
- concorréncig;
- tomada de precos;
- convite



- CONCUrso;
- leildo.
O fator que determina qual modalidade deve ser escolhida é o valor que se espera

dispender. A lei estabelece as faixas de valores para cada modalidade, sendo que estes valores
s80 revisados periodicamente.

O processo licitatorio € uma sucessdo ordenada de atos que compde-se das seguintes
etapas. preparacdo, edital, abertura, julgamento, homologacéo e contrato. A ordenacdo dos
atos é fundamental, visto que estdo todos condicionados.

Neste trabalho dar-se-4 prioridade ao estudo da etapa de julgamento pois € nela que se
€ discutida as propostas e tomadas as decisdes.

O julgamento é a fase onde se classificam as propostas, fundamenta-se a classificagdo
e sugere-se 0 nome do licitante, ao qual deve ser adjudicada a concorréncia. O julgamento das
propostas deve ser objetivo, devendo a comissao de licitagdo ou o responsavel pelo convite
realizalo em conformidade com os tipos de licitacdo. A obrigatoriedade do julgamento
objetivo visa a afastar a discricionariedade na escolha das propostas, impondo a comissao
julgadora que se atenha aos fatores concretos exigidos pela Administracdo, dentro da lei e do
permitido no ato convocatorio.

A definicdo, no edital, do tipo de licitacdo é ponto essencial para que o julgamento das
propostas sgja objetivo. A seguir relaciona-se os tipos de licitagdo cabivels em todas as
modalidades, exceto concursos.

- Menor preco: “A concorréncia de menor preco € a regra; os demais tipos
constituem excecdes. Na concorréncia de menor preco o que a Administracdo procura €
simplesmente a vantagem econdmica na obtencdo da obra, do servico ou da compra, uma
VEZ que 0 Seu objeto é de rotina, a técnica € uniforme e a qualidade € conhecida ou
padronizada. Para este tipo de concorréncia o menor preco € o fator decisivo do
julgamento, por minima que sejaadiferenca’ (Meirelles, 1985:63).

- Melhor técnica: utilizarse, exclusivamente, para servicos de natureza
predominantemente intelectual ou para obras, servicos e fornecimentos de alta
complexidade e especidizacdo. O edita fixard o preco maximo que a Administragdo se
propde a pagar. Sugere-se que as informacdes sgam encaminhadas em envelopes
diferentes (habilitacdo, proposta técnica, propostade preco), para serem analisadas passo a
passo. Se a empresa é desabilitada em alguma etapa os envelopes das etapas posteriores
sd0 devolvidos lacrados. Apos a classificagdo das propostas técnicas, pela ordem de
classificacdo inicia-se a negociacdo das condicdes propostas (0 ponto de referéncia é a
proposta de menor preco dos licitantes), até a obtencdo de acordo para contratac&o.

- Técnicae preco: “[...] Nesse tipo de concorréncia a técnica é relevante, mas o
preco € também fator ponderavel no julgamento. [...] Na concorréncia de técnica e preco
apreciam-se e confrontam-se 0s pregos de todas as propostas que satisfizerem o minimo
de técnica exigido, isto €, de todas as que forem aceitaveis pela técnica, selecionando-se,
afinal, estes concorrentes pelas vantagens do preco, ja que em técnica estéo igualados’
(Meirelles, 1985:65).

- Maior Lance ou oferta: “utilizado nos casos de alienacdo de bens ou concesséo
dedireito rea deuso” (Piscitelli et al., 1997:177).



Criticas a atual Lei de Licitacdo

S80 muitas as limitagdes e criticas apontadas por estudiosos da &reaa Lei de Licitacao.
Porém como o foco deste estudo € a aplicabilidade da TCO aLei de Licitagdo restringir-se-aa
analise a um dos tipos de licitacdo (menor preco) e aos critérios impostos para julgar as
propostas dos fornecedores. Para tanto sera utilizado como base de comparacdo o Decreto-lei
n° 2.300 de 21/11/1986. Espera-se conseguir fundamentar argumentos que justifiquem a
incorporacao de conceitos da TCO aos critérios de julgamento da licitagdo tipo menor prego.

O raciocinio é exposto a seguir:
- Decreto-Lei n° 2.300 de 21/11/1986

Artigo 36 — “No julgamento das propostas, a Comissdo levara em consideracdo o0s
seguintes fatores:

I- qualidade;

- rendimento;

[11-  preco;

V- prazo;

V- outros previstos no edital ou convite.

§ 1° — sera obrigatéria a justificac8o escrita da comissdo julgadora ou do responsavel
pelo convite, quando ndo for escolhida a proposta de menor preco”.

O jurista Hely Lopes Meirelles (1985:130) explica os fatores e condigdes que
influenciariam a decisdo da escolha da proposta mais vantajosa, de acordo com esta lei, como:

- Qualidade — “¢é a aptidao do objeto para a satisfagdo de seusfins. [...] parafins
de licitacdo a qualidade compreende a seguranca, a confiabilidade e a durabilidade do
objeto licitado”.

- Rendimento — “para fins de licitacdo, € a produtividade. O seu conceito € o
mais amplo possivel, abrange a capacidade, a poténcia, a dimensdo, a operatividade, a
manutencado, a eficiéncia e demais elementos dos quais depende a produtividade”.

- Preco—"éacontraprestacdo pecuniéria do objeto dalicitaco”.

“Na apreciacdo do preco a Administracdo deverd considerar todos os fatores e
circunstancias que acarretem a sua reducéo ou aumento, [...]. O essencia é identificar-se o
menor preco real, resultante das vantagens economicamente quantificadas e auferivels pela
Administracdo” (Meirelles, 1985:134).

Pelo paragrafo primeiro dalei deduz-se que aregra € a aceitacdo do menor preco mas
“alel admite expressamente a rejeicao da proposta de menor prego, desde que se justifique a
escolha da que ofereca vantagem de outra ordem para 0 servico publico” (Meirelles,
1985:132).

O ponto relevante sdlientado € que a lei permitia incluir fatores como qualidade,
rendimento, prazos de pagamento como itens que seriam considerados no julgamento das
propostas.

Acredita-se que estes critérios foram suprimidos devido a dificuldade “de uma
quantificacdo matematica das vantagens of erecidas, impossibilitando a exata classificacéo das
propostas e a imparcial indicagdo do vencedor, dentro dos parametros estabelecidos’
(Meirelles, 1985:128), que € uma exigéncia do artigo 37 damesmalei.



- Lei n® 8.666 de 21/06/1993

Esta lel foi uma proposta do governo para acabar com a corrupgdo que envolvia os
processos de licitagdo. Segue a reproducdo de um de seus artigos:

Art 45 — “O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a comissdo de licitagcdo
ou responsavel pelo convite realiz&lo em conformidade com os tipos de licitacdo, critérios
previamente estabelecidos no ato convocatorio e de acordo com os fatores exclusivamente
nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e pelos 6rgdos de
controle.

§ 1° - Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitagdo, exceto na modalidade
CONCUrso:

I- a de menor prego — quando o critério de selecdo da proposta mais vantajosa
paraa Administragdo determinar que sera vencedor o licitante que apresentar a
proposta de acordo com as especificagdes do edital ou convite e ofertar o
menor prego;

- ade melhor técnica;
[1l-  adetécnicae prego;

IV-  ade maior lance ou oferta — nos casos de alienacdo de bens e concessdo de
direito real de uso”.

Porém, em 1996 o préprio governo cogitou a substituicdo da Lei 8.666/93, pois
verificou-se que a partir de suaimplementacdo houve encarecimento dos processos de compra
(na época este aumento de custo foi atribuido a burocracia do processo) e ndo se observou a
reducdo esperada das fraudes e conluios.

Entretanto, este trabalho pretende demonstrar que aém desses problemas ou
imperfei¢Oes detectados pelos administradores federais, a Lei de Licitagdo encerra um outro,
qual sgja, elando atende aos objetivos a que se propde, isto €, ndo consegue otimizar 0s gastos
publicos — mantendo a qualidade dos produtos — ao realizar as compras pelo menor preco
ofertado.

“Na licitacdo de menor preco o que a Administragdo procura € simplesmente a
vantagem econdmica na obtenc&o da obra, do servigo, da compra, umavez que 0 seu objeto é
de rotina, geralmente padronizado e sem qualquer técnica especial. Nesse tipo de licitagdo o
menor preco é fator decisivo do julgamento, por minima que sgja a diferenca’ (Meirelles,
1985:125).

Mas deve-se ter sempre em mente que o interesse do servico publico € o principio
dominante das licitacBes e de todo ato administrativo. E a proposta mais vantajosa € a que
melhor atende ao interesse do servigo publico.

Para cada licitac8o a proposta mais vantajosa ndo é sempre a de menor preco, mas sim
a que mais favorece o interesse do servigco publico e melhor atende aos objetivos da
Administracéo expressos no edital ou convite (adaptado de Meirelles, 1985:133) .2

8 Neste trecho o autor, Meirelles, faz uma comparacéo entre as modalidades tipo menor prego, técnica, prego e técnica mas o
interesse deste trabalho é estender a discussdo para a andlise de custo do consumidor.



A seguir reproduz-se um paragrafo escrito pelo jurista Meirelles (1985:135)
especia mente interessante para a argumentacéo deste trabal ho:

“Como vemos, na licitacdo de menor preco vence a proposta mais barata, mas dai ndo
se conclua, erroneamente, que a proposta mais barata € sempre a que apresenta 0 menor prego
unitario ou global em numeros absolutos. Ndo é assim. Proposta mais barata € aquela que, em
confronto com as demais, levando-se em consideracdo as vantagens econdmicas oferecidas e
medidas comercialmente, d&, como resultado final, um preco mais vantgjoso para a
Administracdo. Essa conclusdo, entretanto, deve-se basear em elementos concretos, em
vantagens economicamente mensuraveis e matematicamente calculadas no julgamento, de
acordo com o pedido ou admitido no edital ou convite. Sem vantagem econémica efetiva para
a Administracdo, a escolha de proposta mais cara serd ilega e invalidéavel por quem for
preterido na classificacdo, ou por qualquer cidaddo em acdo popular”.

Na apreciacado do preco o essencia € identificar o menor preco real (que nem sempre €
0 menor, unitério ou global, em nimeros absolutos) resultante das vantagens economicamente
quantificadas e auferiveis pela Administragdo, aparentemente a Lel 8.666/93 falha neste ponto
ao ndo permitir esta analise e enfatizar apenas o valor de aquisicdo do bem.

O Decreto n° 2.300/86 fornecia mais critérios para a escolha da proposta mais
vantgjosa do gque a lei n° 8.666/93. Talvez o problema da subjetividade, a dificuldade de
atribuir pesos aos fatores que eram considerados e a complexidade de fundamentar as
decisbes com base na qualidade, por exemplo, tenham provocado as mudancas.

Introduzir uma andlise de custos, com base no ciclo de vida do produto, poderia ser
uma forma de demonstrar objetivamente as vantagens de outra natureza que substituiriam a
meramente econdémica, que € o valor de aquisicdo. Seria a evidéncia matematica necessaria
para fundamentar quantitativamente a escolha da proposta de prego mais elevado. Portanto, a
imposicdo l6gica do cardter objetivo do julgamento seria preservada e o problema da
subjetividade minimizado consideravel mente.

Tavez agumas pessoas considerem que ndo seria  hnecessaria  a
complementacao/alteracdo da Lei, pois o objeto é de rotina, padronizado e que a correta
caracterizacdo do objeto seria suficiente para que os licitantes oferecessem 0 objeto que a
administracdo necessita. Entretanto ndo € isto 0 que ocorre na pratica, inclusive a propria
Associacd0 Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) na NB-9000 admite que as
“especificacbes técnicas podem ndo garantir, em S mesmas, que 0S requisitos de um
consumidor sgjam consistentemente atendidos, caso existam deficiéncias nas especificagctes
ou no sistema organizacional para projetar e produzir o produto ou servico”. Ou sga, volta-se
ao problema que as especificagbes ndo garantem a qualidade do objeto. Consequentemente
ndo ha garantias de que a compra que esta sendo feita sera de um produto “razoavel” pelo
menor prego, ou sgja, a proposta aceita pode ndo ser a mais vantgj osa.

Este assunto € um dos mais criticados pelos varios setores da sociedade: a falta de
eficiéncia do sistema de compras do setor publico, devido em parte a imposicdo dos
procedimentos burocraticos e exigéncias da Lei.

Acredita-se que a Contabilidade Gerencial, neste caso, daria uma grande contribuicéo
para a modernizacdo da gestdo publica, com a aplicagdo da TCO a Le de Licitacdo. Em
outras palavras, a contabilidade estaria cooperando com a indicagdo de algumas mudancas
(necessarias) na gestéo publica, ajudando com a modernizacdo dos critérios de julgamento das
propostas. Este procedimento também contribuiria para enfatizar a necessidade de se
considerar conceitos contabeis, e ndo apenas juridicos, quando da elaboracdo de leis
relacionadas com o processo de licitagdo.
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Informacéo adicional - Pregdo

Com aLei n°10.520 de 17/11/2002 houve alteragdo nas modalidades de licitagdo. Foi
acrescentada a modalidade denominada pregéo.

O pregédo é uma modalidade de licitagdo utilizado para aquisicdo de bens e servicos
comuns, qualquer que seja o valor da contratacdo. A disputa é feita por meio de propostas e
lances em sessdo publica, até se obter um valor igual ou menor ao cotado pelo 6rgéo
responsavel pela licitacdo. Com o uso do pregdo para aquisicdo de bens e servicos, a
Administracéo procura dar maior celeridade e transparéncia ao processo licitatorio e propiciar
uma grande economia.

No artigo 4° inciso VIII e X novamente observa-se a preocupacdo dos legisladores
unicamente com o valor de aquisicdo do bem ou servico. Apesar de ser uma lel recente néo
houve grandes mudangas conceituais envolvidas. Uma contribuicdo para o aumento de
eficiéncia do processo licitatorio deveria evidenciar a necessidade de mudanca de paradigma e
ndo apenas mudancas na forma de apresentacdo ou no meio de encaminhamento de propostas.

Em fevereiro de 1997 o governo federal divulgou um anteprojeto de uma nova lei de
licitacdo, no qual pdde ser observada a intencdo de questionar a propria eficiéncia dos
critérios de julgamento até entdo adotados. O anteprojeto, no seu artigo 8° propunha a
mudanca do critério “menor prego” para “melhor prego”, entretanto, ndo definia o que seria
“melhor preco”. Infelizmente ndo houve prosseguimento na discussdo deste anteprojeto de lei.

3. Resultado e anélise da pesquisa

A empresa Engefood (fornecedora dos atuais fornos dos restaurantes da universidade®)
vende 2 tipos de fornos diferentes e gentilmente repassou algumas informacdes sobre os
referidos produtos. Com estes dados foi possivel calcular hipoteticamente quais seriam os
custos pos-aquisitorios destes equipamentos e estabelecer uma comparacédo entre produtos de
caracteristicas diferentes (tecnologias diversas), embora provenientes da mesma empresa
vendedora.

Descricao do forno combinado

Este tipo de forno cozinha através de calor seco, calor tmido e mesmo da combinac&o
dessas duas formas de coccdo. Ele pode ser utilizado para o preparo de 90% dos alimentos e
dispbe das fungdes de cozinhar, assar, dourar, grelhar etc. Algumas das suas vantagens,
segundo a empresa, 0 a manutencao do valor nutritivo dos alimentos, otimizagéo do tempo
do profissional que opera o equipamento e diminuicdo do desperdicio dos alimentos.

Estudo de caso tedrico

Uma vez obtidas as informacfes dos dois fornos vendidos pela empresa Engefood, o
modelo SCC (tecnologia alemd) e o modelo ES (tecnologiaitaliana), procedeu-se aos calculos
dos custos para manté-los operando. O modelo SCC é vendido com a marca Rational e o

® Considerou-se a andlise de custos de um forno de cozinha industrial (forno combinado), por ser um bem durével com valor
de aquisicdo relativamente alto.
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modelo ES com a marca Engefood. A estratégia da empresa é oferecer o modelo ES como
concorrente dos model os nacionais.

As diferencas bésicas entre 0s equipamentos sao:

Forno SCC 61 Forno ES 61
Relagéo das diferengas Elétrico A Gas Elétrico A Gas
Material Aco 18/10 AlSI Aco 18/10 AlSI Aco 18/10 AlSI Aco 18/10 AlSI
304 304 304 304
Automacdo dasfungdes | Quase 100% Quase 100% Operacionalizaco | Operacionalizacdo
automatico automatico deve ser sempre deve ser sempre
monitorada monitorada
Treinamento previsto 02 vezes ap ano 02 vezes ap ano 01 vez ao ano 01 vez ao ano
(podem ser agendadas
outras visitas)
indice de nacionalizacdo | Baixo Baixo Alto Alto
de pegas
Tempo de vida Gtil 10 anos 10 anos 10 anos 10 anos
Tempo de Garantia 01 ano 01 ano 01 ano 0l ano
(excepcional- (excepcional- (excepcionamente | (excepciona mente
mente 02 anos) mente 02 anos) 02 anos) 02 anos)
Tempo previsto para 12 Superior a03 anos | Superior a03 anos | No 2° ano No 2°ano
intervencdo técnica no (equipamento (equipamento
equipamento (dentro de precisade precisade
condicOes ideais de manutencdo mais | manutencdo mais
instalac&o e uso) freglente) freqliente)
Intervencao técnica nas Quando necessario | A cadaano Quando necessario | A cada ano
conexdes
Descalcificacao Aconselhavel a Aconsdlhavel a N&o tem gerador | Nao tem gerador
cada ano cada ano de vapor de vapor
(opcional) (opcional)
Consumo de energia Econdmico Econdmico Gasto maior Gasto maior
elétrica, agua e produtos
de limpeza
Mé&o de obrade Menos qualificada | Menos qudificada | Maisquadificada | Maisqudificada
operacionalizacdo (modos de coccdo | (modos de cocgdo | (condicdes basicas | (condicBes béasicas
pré-definidos) pré-definidos) de coccgéo, é de coccédo, €
Necessario o NEecessario o
acompanhamento | acompanhamento
do processo) do processo)
Monitoracdo do processo | Possivel Possivel N&o é possivel N&o é possivel
adistancia
Processo de higienizagdo | Pode ser Pode ser Manual Manual
programado programado

A seguir é apresentado um levantamento hipotético do custo dos equipamentos, em
um periodo de 05 anos. Para realizacdo dos calculos considerou-se algumas hipéteses e/ou

informagdes tais como:

condi¢des ideais de instalacdo e manuseio do equipamento;
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- 0 preco de aquisicdo e pegas dos fornos elétrico e a gas sdo 0s mesmos,

- presumiu-se 02 pessoas, que desempenham a mesma funcéo, operando

0 equipamento;

- oconsumo de gésfoi o informado no prospecto do forno ES;

- 0 consumo de gas para o forno SCC foi considerado a metade do forno

ES;

- parao cdculo das horas de utilizagdo do forno a gas considerou-se que
sdo feitas 2400 refeicdes dia, sendo que o forno € manuseado durante 44 horas

semanais,
- 0s consumos de energia (dos dois fornos) foram retirados do prospecto
daempresa.
Vaoresem R$ Forno SCC 61 Forno ES 61
Relacdo dos custos de manutencéo | Elétrico A Gés Elétrico A Gés
e operacao
Preco de aquisicéo 50.000 50.000 17.000 17.000
Salério dos operadores 92.276,80 92.276,80 103.951,50 103.951,50
Intervencao técnica (conexdes e N&o ha 1.660,00 N&o ha 1.660,00
regulagens do gas) — 1x ao ano
Descalcificagdo (1x ao ano) 1.660,00 1.660,00 |N&oha N&o ha
Gasto com energia el étrica 47.044,67 N&o consideramos | 117.611,68 N&o consideramos
Consumo de gas N&o ha 22.505,47 N&o ha 45.010,94
Troca de rolamento dos motores Nao ha Nao ha 230,00 230,00
(ap0s 2 anos)
Trocaderesisténcia (apés 3 anos) | Nao ha N&o ha 790,00 790,00
12troca de borracha da porta 375,00 375,00 350,00 350,00
(supondo ap6s 03 anos)
Custo total (apds 5 anos) 191.356,47 168.477,27 239.933,18 168.992,44

Tabela 01 — Comparativo dos custos tedricos dos fornos SCC 61 e ES 61.

A diferenca entre os dois fornos se evidencia no consumo de energia elétrica, gas e
agua; diferenca da necessidade de manutencdo preventiva e/ou corretiva e na automagao
disponivel dos processos. Fatores que acreditamos impactar ainda mais os calculos do que

estimamos.

Como os célculos do custo de operacdo e manutencdo do forno ES elétrico, apos 05
anos, se mostraram 20% superiores aos do forno SCC, demonstra-se a necessidade de se
presumir os custos do produto ao longo de sua vida Util, mesmo levando-se em consideracéo
todas as suposicoes feitas. Em um primeiro momento o valor inicial de aquisicdo do modelo
SCC poderia desestimular o comprador. Porém observa-se que em 5 anos o forno com valor
de aquisicdo mais baixo ja teria um custo de operacdo e manutencdo acumulado igual ou

superior ao do forno de valor inicia “mais caro”.




Ao observar as tabelas parece evidente que qualquer consumidor deve analisar
atentamente suas opcgdes de compra, € manter uma postura mais critica na hora de decidir
entre equipamentos equivalentes. Os custos que ocorrem apds a aquisicdo devem ser
considerados e podem ser decisivos. Os gestores de 6rgaos publicos deveriam se preocupar,
cada vez, mais com estes custos e procurar métodos para gerir 0S recursos com mais
eficiéncia

4- Concluséao

As organizaches publicas brasileiras tém sofrido duras criticas. E crescente o interesse
por uma redefinicdo da administracdo publica. Esta nova visdo de gestdo publica adota
principios da gestdo de negécios, embora isto ndo queria dizer que signifique “governar”
como quem dirige uma empresa, mas sim, gerenciar com eficiéncia os recursos tributarios
arrecadados, para atender com maior eficacia ao bem comum — gerando resultados para a
sociedade.

S0 oito principios basicos apontados, pelos estudiosos da area de administracéo,
COmo necessarios para o processo de reforma administrativa, sendo um deles o accountability.

Como o conceito de accountability engloba a maneira escorreita de agir e prestacéo de
contas de desempenhos e resultados, com certeza € um conceito que deve estar presente na
cultura da administragdo publica.

Como entidades publicas sdo obrigadas, pela Constituicdo Federal no seu art. 37
(Brasil, 1988:16), a abrir processo de licitagdo para contratar obras, servigos, fazer compras
ou alienacdes, aplicou-se 0 conceito de accountability a modalidade de licitagdo tipo menor
preco. Mais especificamente adotou-se critérios da TCO a Lei de Licitaco.

A lel determina que “as propostas serdo julgadas e classificadas pelo seu mérito,
segundo as vantagens que apresentarem para 0 servico publico. Esse julgamento h& que ser
feito por critérios técnicos e objetivos previamente estabel ecidos pela Administracéo no edital
ou convite, de modo a conduzir os julgadores a uma escolha honesta e imparcial da proposta
mais vantgjosa’ (Meirelles, 1985:124).

A mesma lei determina que a regra € a aceitagdo do menor preco ofertado. O que
parece ser uma contradicdo, ja que esta pode ndo ser a proposta mais vantgjosa pois, de
acordo com Deming apud Costa (2000:123), “0 prego ndo tem sentido sem uma medida da
qualidade que esta sendo adquirida. Sem dispor de medidas adequadas de qualidade, os
negocios tendem a ser feitos com quem oferecer orcamento mais baixo, e o resultado
inevitdvel é baixa qualidade e custo elevado. O propésito de adquirir ferramentas e outros
equipamentos deveria ser 0 de minimizar o custo liquido por hora (ou ano) de vida util”. Além
do que “a proposta mais barata é aquela que, em confronto com as demais, levando-se em
consideragdo as vantagens econdmicas oferecidas e medidas comerciamente, d4, como
resultado final um preco mais vantajoso paraa Administracao” (Meirelles, 1985:135).

A andlise do resultado da smulagdo a luz das afirmagdes acima demonstra que o
objetivo do trabalho foi alcancado, ou sgja, mostrou-se que a aplicacdo da TCO a lei
colaboraria para 0 aumento de sua eficiéncia. E possivel a introdugdo de critérios técnicos
objetivos que justifiguem a escolha da proposta ndo necessariamente mais barata. Como a
decisdo, por determinacéo da lei, da escolha da proposta mais cara, deve basear-se em
vantagens economicamente mensuraveis e matematicamente calculaveis quando do
julgamento, a TCO forneceria estes elementos com a introdugdo do conceito do custeio do
ciclo de vida. O entendimento de que o preco de aquisicdo ndo é fator determinante para
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avaiar qual € a melhor proposta, € o centro da questdo. O menor custo total do ciclo de vida
atil (ou custo do consumidor/proprietério) seria o critério de julgamento e ndo o menor preco
de aquisicéo.

No quadro da simulacéo tedrica foi explicitado fatores (custos pds-aquisicdo) que sao
considerados pela teoria (TCO) e que ndo sdo utilizados no processo de julgamento das
propostas. Acredita-se que com a introducdo do levantamento desses custos estariam
evidenciadas matematicamente vantagens como qualidade, rendimento etc. Portanto, estes
fatores poderiam ser considerados, desde que especificados no edital ou convite, e os critérios
continuariam a ser objetivos.

Uma proposta para aprimoramento deste trabalho seria expandir o teste para outros
equipamentos e verificar se é possivel elaborar um relatério padréo de custos pds-aquisicdo
gue deveriam ser considerados pela administracéo, no processo da compra.
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