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Resumo

O objetivo deste estudo consiste em analisar a legitimidade da informacéo contébil na etapa de qualificacéo
econdmico-financeira (QEF) das licitagdes publicas que envolvem obras de construgéo civil e servigos de
mao de obra terceirizada. Para a interpretacdo do fenbmeno se utilizou dos atributos da legitimidade
normativa (normativity) e das caracteristicas qualitativas da informagédo contabil presentes na Estrutura
Conceitual da contabilidade. Os resultados baseiam-se em analise documental de processos licitatrios de
seis instituicdes federais de ensino superior, complementado por entrevistas com agentes que atuam no
processo de QEF. Os resultados indicam que a informagao contabil tem sido vista com baixa legitimidade, o
gue tém prejudicado a avaliacdo econémica das empresas no processo licitatério. No aspecto tedrico, a
pesquisa contribui sugerindo que a baixa legitimidade da informagao contabil perfaz em fator relevante para
seu uso cerimonial, o que pode ser Util para pesquisas e para a pratica.

Palavras-chave: Informagdo Contabil; Legitimidade Normativa; Qualificagdo Econ6mico-Financeira;
Licitacbes Publicas

Abstract

This study consists of analyzing the legitimacy of accounting information in the economic and financial
qualification (EFQ) stage of public procurement involving construction industry works, as well as the
outsourced laborforce service delivery. For the interpretation of the phenomenon it was used the attributes of
normative legitimacy (normativity) and the qualitative characteristics of useful financial information present in
the accounting conceptual framework. The results are based on documentary analysis of public procurement
processes concerning of six federal higher education institutions, complemented by interviews with agents
who work in the EFQ process. This study’s finding indicates that the accounting information has been viewed
with low level of legitimacy, which has hampered the economic evaluation of companies in the public
procurement process. Furthermore, the research contributes by suggesting that the low level legitimacy of
accounting information is a relevant factor for its formality use, which can be useful for research and for
practice.

Keywords: Accounting Information; Normative Legitimacy; Economic and Financial Qualification; Public
Procurement

0 Revista Contemporanea de Contabilidade, Florianépolis, v. 18, n. 48, p. 72-88, jul./set., 2021. 72
’ Universidade Federal de Santa Catarina. ISSN 2175-8069. DOI: https://doi.org/10.5007/2175-8069.2021.e75806



Rafael Borges Ribeiro, Gilberto José Miranda, Ricardo Rocha de Azevedo

Resumen

El objetivo de este estudio es analizar la legitimidad de la informacién contable en la etapa de calificacion
econdémico-financiera (QEF) de licitaciones publicas que involucran obras de construccion civil y servicios de
mano de obra tercerizada. Para la interpretacion del fenédmeno se utilizaron los atributos de legitimidad
normativa (normatividad) y las caracteristicas cualitativas de la informaciéon contable presentes en la
Estructura Conceptual de la contabilidad. Los resultados se basan en el andlisis documental de los procesos
de licitaciébn de seis instituciones federales de educacion superior, complementados con entrevistas a
agentes que trabajan en el proceso QEF. Los resultados indican que la informacion contable se ha visto con
poca legitimidad, lo que ha dificultado la evaluacién econdmica de las empresas en el proceso de licitacién.
En el aspecto tedrico, la investigacién contribuye al sugerir que la baja legitimidad de la informacion
contable es un factor relevante para su uso ceremonial, que puede ser Util para la investigacién y para la
practica.

Keywords: Informacion contable. Legitimidad normativa; Calificacién econémica y financiera. Licitaciones
publicas

1 Introducao

Um dos temas mais discutidos no ambito da gestdo publica dos paises sdo as contratacdes
publicas, em fungédo da representatividade de volume financeiro dispendido pelos governos, média de
12,5% do Produto Interno Bruto (PIB), e também pelo fato dos paises poderem integrar as contratagdes
publicas, a agenda de questdes ambientais e sociais (OECD, 2019). As aquisi¢des publicas, na maioria dos
paises, principalmente na Europa, estdo no topo da agenda de académicos e profissionais que lidam com a
administracao publica (Milosavljevi¢ & Milanovi¢, 2019).

Sob as diretrizes da New Public Management (NPM), com o enfoque na abordagem do setor publico
baseada em elementos de eficiéncia e eficacia, a contratualizagdo entre a administragdo publica com o
setor privado e com o terceiro setor aumentou, o que a tem transformado cada vez mais em uma gestora de
contratos por meio da terceirizagcao ou de outras modalidades de contratacdo (Broadbent & Guthrie, 2008).

Nesse contexto, novos problemas surgiram, como as situagdes de empresas que ndo entregam os
servigos, materiais e obras, as quais foram contratadas pelo Estado, além de muitas delas com dificuldades
financeiras que poderiam ser verificadas por meio de uma avaliagdo mais criteriosa dos contratados
(Romzek & Johnston, 2002). Atualmente, esse cenario ndo mudou, pois a partir do ano de 2016 o nimero
de empresas que tém sido punidas por inadimpléncia, por inidoneidade e por descumprimento de clausulas
contratuais diversas cresceu em média 200% ao ano (Transparéncia Brasil, 2020).

Com o objetivo de assegurar o cumprimento dos contratos, a avaliacdo da capacidade financeira
das empresas € determinada pela etapa de Qualificacdo Econdmico-Financeira (QEF), que envolve
exigéncias intrinsecas a contabilidade, tais como, a apresentacdo de demonstragdes contabeis e os valores
minimos de indicadores econémico-financeiros (Brasil, 1993). Contudo, ha indicios, em todo o pais, de que
essa etapa nao esta sendo eficaz para avaliar a capacidade econémica e financeira das empresas, pois ha
casos relevantes de contratos que foram descontinuados por fatores que envolvem a incapacidade
financeira das empresas na execugdo do objeto contratual, tais como os casos apresentados no
levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unidao (TCU). Havia, no ano de 2019, mais de uma
centena de obras de grande porte (com valores superiores a R$1,5 milhdo) paralisadas em todo o pais,
causando prejuizos relevantes a sociedade (TCU, 2019).

A Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas (Atricon, 2019) também realizou um estudo
relacionado as obras paralisadas no pais. Foram constatadas 2.555 obras com valor superior a R$1,5
milhdes, paralisadas no Brasil, sendo que 9,1% do total foram paralisadas em fungédo de abandonos pelas
empresas contratadas.

Em geral as pesquisas realizadas sobre a etapa de QEF buscaram avaliar se os indices econémico-
financeiros exigidos mantinham relagdo com o objeto contratual, se havia coeréncia de exigéncias entre os
editais de uma mesma instituicdo e se técnicas estatisticas poderiam melhorar o processo (Machado, 2006;
Sobreira et al., 2014). Nao foram encontradas pesquisas que aprofundassem a andlise do processo de
execucao da QEF pelas instituicdes, ou suas relagées com a literatura contabil.

Essa lacuna sugere que a informagéo contabil pode ndo estar cumprindo de forma satisfatoria as
suas finalidades no contexto de contrata¢des publicas (Ribeiro et al., 2020). Nessas circunstancias podem
estar ocorrendo problemas relativos a legitimidade normativa (normativity). A legitimidade normativa ocorre
guando os atributos das normas sdo voluntariamente aceitos por seus usuarios, mesmo com auséncia de
coercao (Franck, 1990). Nesse sentido, questiona-se se questdes ligadas a legitimidade da norma na etapa
de QEF, tal como o uso de informagbes contabeis ndo confidveis e pouco Uteis nos processos, estao
contribuindo para descontinuidade de contratos das empresas.

Diante do exposto, o objetivo deste estudo consiste em analisar a legitimidade da informacao
contabil na Etapa de QEF dos processos licitatérios de Instituicbes Federais de Ensino. Essa analise se
justifica, pois, caso a exigéncia de informagdes contdbeis presentes na etapa de QEF dos processos
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licitatérios ndo seja vista pelos atores com legitimidade suficiente para avaliar as situagées econdémica e
financeira das empresas, essa etapa pode estar sendo realizada apenas para demonstrar conformidade a
legislagédo, sem que tenha efetividade.

O estudo utiliza os fundamentos da Teoria da Legitimidade para construir o arcaboucgo teérico
necessario para examinar e explicar a investigagao, pois, segundo Bebbington et. al (2012), a legitimidade
ndo depende apenas da autoridade da norma, mas também de suas caracteristicas internas e dos
processos a partir dos quais elas sdo formadas. Os relatos empiricos da Teoria da Legitimidade aplicados a
Contabilidade concentram-se em estudos exploratérios aplicados as organizagdes, visto que poucos
estudos focaram a legitimidade normativa da informagéo contabil (Deephouse & Suchman, 2008).

A medida que se tenha um modelo capaz de identificar com maior clareza a realidade econémica
das empresas, a administragcao publica podera selecionar, de fato, propostas mais vantajosas com base em
informacdes mais fidedignas. Essa possivel constatagéo podera contribuir, diretamente, para a eficiéncia na
aplicagao de recursos €, indiretamente, para a qualidade do gasto publico.

Este artigo esta estruturado em cinco topicos. Na introducao apresenta-se o objetivo do estudo, a
contribuicdo esperada e a justificativa da pesquisa. O segundo tépico analisa a etapa de qualificagao
econdmico-financeira relacionando-a com a legitimidade normativa e com as caracteristicas qualitativas da
informacao contabil. O terceiro topico apresenta os métodos utilizados e as respectivas etapas da pesquisa
e as informagdes dos casos analisados. O quarto tdpico apresenta as analises documentais dos casos e
também a analise segundo a Qualitative Comparative Analyze (QCA). No tépico cinco sdo apresentadas as
considerag6es finais. E por fim sdo apresentadas as referéncias.

2 Referencial Teédrico
2.1 Qualificacdo Econdémico-Financeira nas Licitac6es

A Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988) determina que as empresas sejam avaliadas em
termos econdmicos com o objetivo de verificar a capacidade das mesmas de cumprir com o objeto
contratual pretendido. Nesse ambiente normativo, a etapa de QEF determina exigéncias, tais como indices
econdmico-financeiros e demonstragdes contabeis para a avaliagcdo da capacidade econémica e financeira
das empresas que devem ser cumpridas nos processos licitatorios.

As exigéncias da legislacao para andlise da QEF, elencadas na Tabela 1, ndo estdo sintonizadas
com a literatura contébil. Destaca-se a vedacao da cobranga de valores minimos de faturamento, bem como
de indices de rentabilidade ou lucratividade (ltem 2). Este dispositivo da lei de licitagbes parece conflitar
com a Constituicdo Federal em sua forma conceitual, pois a propria Constituicdo permite que seja realizada
a qualificacdo econbémica com exigéncias indispensaveis a garantia de cumprimento do objeto (Brasil,
1988). Além disso, os critérios de valores minimos de faturamento, indices de rentabilidade ou lucratividade
sdo métricas relacionadas a avaliagdo econémica das empresas. Portanto, nota-se uma incongruéncia entre
o texto constitucional e a lei de licitag6es.

Tabela 1:
ltens da legislacao que tratam da analise econémico-financeira nas contratagées versus literatura

ltem Texto da legislacao Literatura

Art. 31, | - Lei 8.666/93 - A documentagdo relativa a qualificagdo | Para andlise de tendéncias,
1 econdbmico-financeira limitar-se-a a: - balango patrimonial e |demonstragbes contabeis de

pelo menos
trés exercicios

demonstracdes contébeis do ultimo exercicio sociall...]

financeiros (Martins et. al., 2020).

Art. 31, § 10 - Lei 8.666/93 - A exigéncia de indices limitar-se-a a
demonstragdo da capacidade financeira do licitante [...] vedada a
exigéncia de valores minimos de faturamento anterior, indices de
rentabilidade ou lucratividade.

Um dos construtos mais evidentes para os modelos
de previsdo de insolvéncia relaciona-se a
rentabilidade (Pereira & Martins, 2015; Kanitz,
1978)

Art. 31, § 20 - Lei 8.666/93 - A Administragao, nas compras para entrega
futura e na execugdo de obras e servigcos, podera estabelecer, no
instrumento convocatério da licitagdo, a exigéncia de capital minimo ou
de patriménio liquido minimo.

Art. 31, § 40, Lei 8.666/93 - Podera ser exigida, ainda, a relagdo dos
compromissos assumidos pelo licitante que importem diminuigdo da
capacidade operativa ou absorcéo de disponibilidade financeira [...]

As andlises tém que ser realizadas com base em
informagcdes completas. Representagdo Fidedigna
(CPC 00, 2019).

Art. 19, XIV, IN 06/2013, a) balango patrimonial e demonstragbes
contabeis referentes ao Ultimo exercicio social, comprovando indices de
Liquidez Geral — LG, Liquidez Corrente — LC, e Solvéncia Geral — SG
superiores a 1 (um);

Observar as particularidades  setoriais
definicao de indices (Martins et., 2020).

para

6

Art. 19, XIV, IN 06/2013 - b) Capital Circulante Liquido ou Capital de
Giro (Ativo Circulante - Passivo Circulante) de, no minimo, 16,66% do
valor estimado da contratacéol...]

Nado ha previsdo na
percentuais.

literatura para esses

Fonte: Elaborada pelos autores.

Os estudos de previsdo de insolvéncia evidenciam que a rentabilidade é um construto

imprescindivel nos modelos testados empiricamente, tanto no Brasil quanto em outros paises (Du Jardin,
2015; Pereira & Martins, 2015). Kanitz (1978, p. 2) destaca que “os primeiros sintomas de uma insolvéncia
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surgem muito antes que ela se concretize”, apontando essa constatacdo para a importancia do uso de
indicadores de rentabilidade.

Os indices econémico-financeiros e seus respectivos valores a serem exigidos em editais sao:
liquidez corrente (LC) e liquidez geral (LG) maiores que 1 (um) e Solvéncia Geral (SG) menor que 1(um)
(Brasil, 2017). Além de esses indicadores exigidos nao serem suficientes para uma avaliagado mais ampla e
criteriosa da empresa, a legislacdo nao considera os parametros setoriais, sendo esse um fato que distorce
as analises, visto que cada setor empresarial possui particularidades inerentes as suas atividades (Martins
et. al., 2020).

Nota-se, portanto, que o ordenamento juridico ndo permite que se analise, na esséncia, a situacao
econdmico-financeira das empresas participantes dos processos licitatérios. As andlises se pautam, quase
exclusivamente, na forma, que expressa a lei. Com o propésito de melhor compreender esta realidade,
alguns estudos tém sido realizados.

Rodrigues et al. (2017) buscaram identificar quais os critérios relativos a liquidez estdo sendo
exigidos em editais de licitagdo no Brasil, comparando-os com os paradmetros setoriais. Como resultados, foi
observado que os indices exigidos ndo retratam a realidade dos setores, sugerindo a necessidade de maior
alinhamento entre os critérios utilizados pelos licitantes e a realidade do mercado. Em ambito estadual,
Lester et al. (2009) observaram que nao ha congruéncia entre os critérios adotados pelo governo nos editais
de licitacdo. Tratando-se de governos locais, destaca-se os estudos de Michelin et al. (2012) em que foi
observado que ha falta de utilizagdo de indices tradicionalmente utilizados na literatura contabil, tendo esses
estudos sugerido a inclus@o de outros indices.

Outros estudos tiveram abordagens diferentes das anteriores, tendo alguns deles focado na
execugao da etapa de QEF, como Sobreira et al. (2014). Os autores observaram que ha maior poder de
predicao com a aplicacdo do modelo de previsdo de faléncia com a utilizagdo de outros indices contabeis,
além daqueles determinados pela legislagdo (LC, LG e SG). Por seu turno, Carneiro Junior et al. (2015)
constataram que, ao incluirem outros indicadores nas analises, obtiveram maior nivel de assertividade e
concluiram que uma analise mais robusta poderia selecionar melhor as empresas.

Portanto, nota-se que os estudos relacionados com a etapa QEF focam em dois aspectos principais:
(i) existéncia de problemas de execugao dos contratos relacionados a questdes financeiras das empresas
contratadas; (ii) discrepancia entre as determinagdes da legislagao e a literatura para analise da situagao
econdmica e financeira das empresas. Apesar de esses estudos despertarem para a importancia do tema,
nota-se que os mesmos ndo analisam a relevancia atribuida as informagdes contabeis utilizadas nos
processos licitatérios (CPC 00, 2019).

2.2 Legitimidade normativa

As normas ou regras estdo em toda parte, seja no grau de moralidade e nas crengas das pessoas e
dos grupos, bem como nas organizacdes e nos sistemas sociais, representadas por diversos instrumentos,
tais como: um ato, um procedimento, uma rotina, uma posi¢do, um grupo ou uma equipe, a estrutura ou o
status de um grupo, uma estrutura de autoridade, os simbolos organizacionais, dentre outros (Parsons,
1956). Desse modo, o cerne da legitimidade encontra-se na congruéncia entre essas normas, estruturas e
valores socialmente construidos e seus usuarios (Deephouse & Suchman, 2008).

A legitimidade normativa pode ser compreendida como um estado ou condicdo que reflete
concordancia voluntaria, alinhamento cultural, apoio ou consonancia por parte de seus usuarios em relagao
a norma ou a regra, fundamentando-se, majoritariamente, em seus atributos e ndo em sua autoridade
coercitiva (Franck, 1990). Em relacdo a esse ambiente dindmico da legitimidade, Salancik e Pfeffer (1978)
afirmam que a mesma (legitimidade) é mais notada quando estd ausente do que quando esta presente,
podendo variar em grau ou intensidade de acordo com o nivel de concordancia de seus usudrios com a
norma e se apresentar nas seguintes situacoes: (i) as regras que comumente sdo obedecidas; (i) as regras
gue nunca sado obedecidas; e (iii) as regras que sdo obedecidas com menor frequéncia (Franck, 1990;
Ashforth & Gibbs, 1990).

Do ponto de vista das propriedades ou atributos que conferem legitimidade as normas, Franck
(1990) cita quatro principais: (i) determinagao; (ii) validagdo simbdlica; (iii) coeréncia; (iv) adesédo. A
determinag@o consiste na dimensao linguistica da norma e estd ligada a ideia de clareza textual e
interpretacao, evidenciando como o poder comunicativo da regra exerce seu proprio impulso em direcdo a
conformidade, como, por exemplo, qual conduta é permitida e qual conduta esté fora dos limites (Franck,
1990). O atributo da norma deve ser mais importante do que sua autoridade impositiva e, portanto, os
usudrios obedeceriam as regras porque eles percebem que a mesma e seus reflexos institucionais tém um
alto grau de legitimidade (Franck, 1990).

A adesdo consiste na aceitacdo sistémica da norma por seus usuarios, pois a atragdo e a
conformidade da comunidade sao condigbes indispensaveis para se alcangar a legitimidade, pois essa
consiste no padrao pelo qual a comunidade mede a capacidade das regras de serem aplicadas. Franck
(1990) sugere estratégias para validar normas simbolicamente, tornar seus objetivos mais claros, obter
autoridade para a regra por meio da conexdo com outras regras e principios aceitos e adicionar
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conformidade da regra com uma hierarquia de regras.

Em resumo, ndo basta a edicdo de uma lei ou norma para que ela seja seguida, mas, ainda, ela
precisa parecer legitima para os atores que irdo utiliza-la. Uma das formas é a validagao realizada por
stakeholders que tém mandato para realizar essa agédo. Essa validagao pode ser realizada por sistemas de
acreditacdo, como a criagdo de simbolos ou certificados. Ainda, ela precisa ser compreendida e ser
coerente com as demais normas em vigor, de forma a n&o ter sua legitimidade questionada.

Diversas pesquisas em ambito internacional tém procurado relacionar contabilidade e legitimidade,
tais como os estudos de Hyndman et al. (2018), Liguori et al., (2018) e Aquino et al. (2020). Nesta ultima,
0os autores observaram que embora os 6rgdos de auditoria tenham negligenciado a exigéncia de
conformidade com as IPSAS, os ‘“legisladores” colaboraram entre si para criar normatividade para as
normas de contabilidade, pois 0 processo de normatizacao no campo da Contabilidade resulta da pressao
de diferentes atores do cenario regulatério (Bebbington et al., 2012).

2.3 Caracteristicas qualitativas da informacao contabil

Considerando que o fendmeno em analise envolve informacdes contabeis de empresas privadas
gue venceram licitagbes no ambito publico, as caracteristicas qualitativas da informacdo contabil foram
baseadas nos pronunciamentos do CPC 00 R2 (2019). Destaca-se que as caracteristicas qualitativas da
informacao contabil aplicadas ao setor publico (CFC, 2016) mantém alinhamento conceitual com o CPC 00
(2019).

Martins et al. (2020) afirmam que a informagao financeira é relevante quando € capaz de influenciar
as decisbes tomadas por seus usuarios, ajudando-os a avaliar 0 impacto de eventos passados, presentes
ou futuros. Além disso, para legitimar a importancia da informagéo contabil, € necesséario que essa seja
fidedigna, atendendo a trés atributos: ser completa, neutra e isenta de erros. A utilidade da informacao
contabil também esta atrelada a quatro atributos de melhoria: Comparabilidade, Capacidade de Verificagao,
Tempestividade e Compreensibilidade (CPC 00, 2019). A Comparabilidade permite que os usuarios
identifiquem e compreendam similaridades dos itens e diferengas entre eles, comparando-se, no minimo,
dois itens (CPC 00, 2019). Para que a informagao seja comparavel, coisas similares precisam parecer
similares e coisas diferentes precisam parecer diferentes (CPC 00, 2019).

Por sua vez, a Capacidade de Verificagdo consiste em uma caracteristica que contribui para a
representacdo da realidade econémica da empresa de forma fidedigna, significando que diferentes
observadores, conscientes e independentes, podem chegar a um acordo quanto ao retrato de uma
realidade econdmica em particular para satisfazer a concepgao de uma representacédo auténtica (CPC 00,
2019). A Tempestividade relaciona-se com a disponibilidade da informacado para tomadores de decisédo a
tempo de poder influencid-los em suas decisdes, sendo, em geral, a informacdo mais antiga a que tem
menos utilidade (CPC 00, 2019). Do contrario, se houver atraso na divulgacdo da informacgéo, existe
possibilidade de impactar a relevancia ou a utilidade da mesma. Em se tratando da Compreensibilidade, as
demonstragdes contabeis sdo elaboradas para usuarios que tém compreensao satisfatéria de negécios e de
atividades econémicas, bem como que revisem e analisem a informagdo com acuracia em fungdo de que
existem fenébmenos que sdo complexos e nao podem ser facilmente entendidos (CPC 00, 2019).

Portanto, as caracteristicas qualitativas da informacao contabil fornecem subsidios e fundamentam
a elaboracdo das demonstracdes contdbeis com o objetivo de serem Uteis na tomada de decisbes
econdmicas e avaliagcdes por parte dos usudrios em geral. Informagdes sobre a natureza e os montantes de
recursos econémicos e reivindicagdes da entidade podem auxiliar usuarios a identificarem a fraqueza e o
vigor financeiro da entidade que reporta a informagéo.

Pode-se concluir que os atributos acima apresentados conferem utilidade e confianga a informacao
contébil, tornando-a elemento fundamental no processo decisério dos stakeholders. Por outro lado,
informacdes sem os referidos atributos ndo serdo capazes de influenciar o processo decisorio, perdendo,
consequentemente, sua legitimidade junto aos usuarios.

3 Aspectos Metodologicos
3.1 Etapas da pesquisa

Como estratégia metodoldgica, utilizou-se de estudos de casos multiplos por serem considerados
mais atraentes do que estudos isolados, bem como por ser um método considerado mais robusto (Yin,
2003). Nas instituicbes em que a coleta de dados foi realizada presencialmente, tais como a Universidade
Federal de Uberlandia (UFU), a Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP) e o Instituto Federal do
Tridngulo Mineiro (IFTM), foram realizadas entrevistas com os gestores do departamento de licitagbes, com
0 intuito de complementar as analises documentais. )

O protocolo de pesquisa, aprovado previamente em Comité de Etica e Pesquisa foi estruturado da
seguinte forma: (a) data das entrevistas (Setembro/2019 a Janeiro/2020); (b) critério para definicdo dos
respondentes, que seriam os atores que lidam com a execucgao da etapa de QEF dos érgaos contratantes.
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A duracéo das entrevistas foi de trinta a cinquenta minutos, conforme o nivel de abertura e objetividade do
entrevistado. A pesquisa primou pelos atributos de validade e confiabilidade do instrumento, pois se
entende que fatores relacionados a tendenciosidade e as falibilidades intrinsecas a natureza humana
podem interferir na pesquisa (Mackinnon, 1988). Assim, as entrevistas tiveram como objetivos esclarecer e
confirmar as informagbes dos processos e também permitir a triangulacdo dos métodos.

As analises foram consolidadas por meio do método Qualitative Comparative Analysis (QCA), que
consiste em um método de andlise qualitativa que apresenta melhor desempenho quando empregado com
estudos de casos que focam na qualidade causal de seus resultados (Schneider & Rohlfing, 2013). O
modelo da QCA adotado para analisar o fendbmeno foi a crisp-set (csQCA) que emprega as condi¢cdes
causais que sao dicotémicas, utilizando-se de valores que podem ser traduzidos em 0 ou 1 (ausente ou
presente). Este modelo foi adotado pelo fato de ser apropriado para estudos com pequeno ndmero de
casos, e permite o aprofundamento de suas caracteristicas causais (Rihoux & Marx, 2013). A QCA é
comumente aplicada em estudos da area Sociol6gica e da Ciéncia Politica (Rihoux; Marx, 2013), mas vem
sendo utilizada em pesquisas na area de contabilidade no Brasil, como é o caso de Lino et al. (2019) e Dias
et al. (2020).

Para a andlise da QCA, foram executados trés passos. Primeiramente, foram realizadas analises
documentais, buscando inconsisténcias nas andlises. As inconsisténcias foram verificadas, comparando-se
a agao que deveria ter sido realizada em cada etapa no processo de licitagdo, como, por exemplo, analisar
se as demonstragdes contabeis apresentavam inconsisténcias internas que apontavam para indicios de
gerenciamento de resultados, erros ou fraudes. Em seguida, foi elaborado uma tabela de condi¢cdes causais
gue organizou as informagdes consideradas necessarias e que devem estar presentes para que a condigao
testada na tabela QCA seja validada.

Apéds esse procedimento, construiu-se a tabela verdade a partir das informagdes extraidas do
segundo passo, utilizando como referéncia (benchmarking) um processo licitatério do Conselho Federal de
Contabilidade (CFC). Este processo teve como objeto a contratacdo de servigcos técnicos especializados,
destinados a elaboracdo e aplicacdo de prova do Exame de Suficiéncia do CFC, conforme Pregéao
Eletronico N2 002/2019. A referida instituicao (CFC) utilizou como referéncia a literatura contabil tanto para a
elaboracdo do edital de licitagcdo no que tange as exigéncias de QEF quanto na etapa de analise das
demonstragdes contabeis.

A amostra dos casos compreendeu cinco Instituicoes Federais de Ensino Superior (IFES) e um
Instituto Federal de Educacao Ciéncia e Tecnologia localizado no Estado de Minas Gerais (MG). Destaca-
se que, no Estado de Minas Gerais, ha 11 (onze) Universidades Federais e 5 (cinco) Institutos Federais de
Educacdo Ciéncia e Tecnologia. A Tabela 2 apresenta as instituicées analisadas e a caracterizacao dos
€asos.

Tabela 2:
Amostra: Instituicoes Federais, obtencdo dos documentos e quantidade de processos analisados
ltem Instituicdes Forma de Qte de Periodo coleta de
obtencao processos dados

1 Universidade Federal de Lavras (UFLA) LAI 4 Janeiro - 2020
2 Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) LAI 1 Janeiro - 2020
3 Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP) Presencial 3 Qutubro - 2019
4 Universidade Federal de Uberlandia (UFU) Presencial 3 Setembro - 2019
5 Universidade Federal de Vigosa (UFV) LAI 2 Janeiro - 2020
6 Instituto Federal do Triangulo Mineiro (IFTM) Presencial 2 Janeiro - 2020

Fonte: Dados da pesquisa.

A cada Instituicdo de Ensino foram solicitados, no minimo, trés processos licitatrios selecionados
de forma aleatéria dentre aqueles rescindidos de forma unilateral por motivos de descumprimentos de
cldusulas contratuais pelas contratadas. Os documentos dos casos UFU, IFTM e UFOP foram coletados
presencialmente, no proprio érgao, mediante autorizacdo dos respectivos gestores. Quanto aos demais, os
documentos foram recebidos mediante oficio ou por meio de solicitagdo via LAL A analise documental
compreendeu quinze processos de seis instituicdes, conforme exibe a Tabela 3.

;\rlla::iee:ﬁ:e;de e objeto de cada contrato analisado por Unidade Gestora (UG)
ITEM UFU UFOP IFTM UFLA UFV UFMG
Ci c2 C3 Ci c2 C3 Ci1 c2 Ci C2 €3 C4 €1 ce2 Ci1
Modalidade 1 2 3 1 1 1 1 1 3 3 3 3 1 1
Objeto contratual 1 2 2 1 1 1 1 1 2 2 2 2 1 1

Notas: (a) Legenda para item de contrato: (C1) Contrato 1; (C2) Contrato 2; (C3) Contrato 3; (C4) Contrato 4;
(b) Legenda para modalidades licitatérias: (1) Pregao Eletrénico; (2) Tomada de Pregos; (3) Concorréncia;
(c) Legenda para o objeto contratual: (1) Mao de Obra Terceirizada; (2) Construgao Civil.

Fonte: Dados da pesquisa.
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Para cada contrato realizou-se o exame de contelddo das informagbes da etapa de QEF,
confrontando-se as exigéncias tanto do Edital quanto da legislagdo com as Caracteristicas Qualitativas da
Informacao Contabil, bem como com a literatura contabil, tal como proposto por Martins et al. (2020). Foram
analisados os seguintes documentos em cada processo de licitagdo: edital de licitagdo, balan¢o patrimonial
e demonstracdo de resultado das empresas vencedoras do certame, contrato, termo de distrato,
justificativas das empresas para a o descumprimento dos contratos e os pareceres da procuradoria em
relacdo aos motivos de rescisao.

3.2 Apresentacio dos Casos

Cada entidade analisada tem particularidades relacionadas a sua gestdo, que envolvem desde
questdes orcamentarias, gestdo de compras e questdes relativas a descontinuidade de contratos (Tabela
4). Com excegado da UFOP, ndo existe nos demais casos investigados profissionais da contabilidade na
Comissdo de Licitagbes. Embora a existéncia de um profissional contabil por si s6 ndo possa garantir o
processo, pois deve se ater ao principio da legalidade. Em todos os contratos relacionados a cessao de
mao de obra, os motivos da rescisdo unilateral foram os mesmos, ou seja, relacionados a falta de
cumprimento de obrigagdes trabalhistas, tais como, atrasos e ndo pagamento de salarios, e a falta de
recolhimento de encargos sociais.

Tabela 4:
Caracterizacao das instituicoes relacionadas aos contratos analisados

ITEM / IES UFU UFOP IFTM UFLA UFV UFMG
Cidade da Reitoria Uberlandia Ouro Preto Uberaba Lavras Vigosa Belo Horizonte
Qte de campi 7 3 7 1 3 3
Orgamento anual ' 1.535.799 444527 243.706 420.411 940.499 2.415.944
Qte de alunos 31.613 13.694 10.901 12.95 18.23 51.166
Gestao licitagbes Centralizada Centralizada Por campus Centralizada Centralizada Centralizada
Qte licitagdes *: 606/(-7%) 240/(- 40%) 89/(-31%) 172/(-14%) 285/(-15%) 2627/(-13%)
Membros CPL 9 5 5 5 6 15

A QEF é realizada

por Contador3? Nao Sim Nao N&o Nao Nao

Notas: (1) Orcamento anual de 2018 (em R$ mil); (2) Quantidade de licitagdes no ano de 2018 com a variagdo de 2019; (3) Informagéao
extraida por meio de entrevistas.

Legenda: CPL: Comissdo Permanente de Licitagdes; UASG: Unidade de Administracdo de Servigos Gerais — permite consultas no
sistema de compras do governo federal.

Destaca-se que, em um dos contratos rescindidos pela UFOP, foi dada a entrada no seguro do
contrato, porém a seguradora alegou que a apdlice somente poderia ser acionada apds a decisdo judicial. A
UFOP, nesse caso, se viu obrigada a abrir processo para contratacdo emergencial, porém os funcionarios
ainda estavam sem receber seus direitos e aguardando o desfecho da situagdo. Nos contratos de
Construgédo Civil presentes nos casos da UFU, UFLA e UFMG, os motivos da rescisdo foram atrasos e
abandono da obra, além de ndo cumprimento de questdes trabalhistas.

4 Analise da Falta de Legitimacao Contabil no Processo Licitatorio

As andlises do uso das informagoes da etapa de QEF foram realizadas em trés etapas, quais sejam:
1) Inconsisténcias nas Demonstracées Contdbeis apresentadas pelas empresas; 2) Andlise dos Indices
Econdmico-Financeiros; e 3) Sintese das Analises e aplicagao da QCA.

4.1 Andlise das Demonstracoes Contabeis

Em relacdo a andlise, do total de quinze processos, foi verificado que, de 87% deles (13 contratos),
foram apresentados apenas o Balango Patrimonial (BP) e a Demonstracido do Resultado (DR) e, dos outros
13% (2 dois contratos), foram apresentados apenas o BP, conforme Tabela 5. Nenhum contrato analisado
apresentou Notas Explicativas e outras demonstragbes contabeis. Apesar do cumprimento parcial da
exigéncia, todas as empresas foram habilitadas para as licitagdes.

As inconsisténcias estdo em todos os grupos de contas, no entanto sdo mais evidentes nos grupos
circulantes. Cabe chamar a atengao para questbes mais relevantes, que poderiam ter sido questionadas,
como balancos de periodos incorretos (C1/UFU); balangos com a conta Caixa, representando a totalidade
do Ativo (C1/UFU), ou seja, nesse caso nao existe evidéncias contabeis de existéncia da propria empresa;
balangos com a conta Caixa representando quase a totalidade do Ativo (C2/UFV = 78,9%; C2/IFTM = 90%);
lucros muito acima do usual, como 730% das receitas liquidas (C2/UFU); provisoes, representando 63,2%
do Ativo (C2/UFV). Além disso, nenhum dos contratos apresentou notas explicativas e demonstracbes
completas, sendo que o C2/IFTM e C2/UFLA néao apresentaram nem as Demonstragdes de Resultado.

A analise horizontal poderia corroborar para a andlise de tendéncias, entretanto a legislacdo nao
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permite que sejam exigidas Demonstragdes Contabeis de mais de um exercicio financeiro. Diante do
exposto, pode-se dizer que a maioria dos Balangos é precaria em termos de informacdo e sem a estrutura
minima de contas. Mesmo assim, todos esses processos foram aprovados nas respectivas licitacoes.

Tabela 5:
Inconsisténcias nas Demonstragdes Contabeis por contrato analisado
IFE CT Inconsisténcias nas DC Analise Vertical

- Conta "Clientes" = 49,72% do AT,;
C1 - Apresentou apenas BP e DR sem NE; BP com saldos na conta - Conta “Reserva de Impostos a Recuperar” =a 38,5%
REF sem explicagdes; BP de exercicio incorreto. do AT; - LL = a 22,8% das RL.

=2 - Apresentou apenas BP e DR sem NE; “Di »
i . ; . » - Conta “Prejuizos Acumulados” = 37,9% do PT; - O
= C2 -0 Ativo qpresentou apenas a conta Disponibilidades”, como LL foi negativo em 730% das RL.
contrapartida de todo o passivo e PL.
c3 Apresentou apenas BP e DR sem NE; - Conta “Emp. e Financ. =51,3% do AT;
- DR com prejuizo. - Conta “P.A.” = 26% do PT.
C1 - Apresentou apenas BP e DR sem NE. - Cont. Rec. AC + ANC = 60,34% do AT.
o C2 - Apresentou apenas BP e DR sem NE. - Res. de Imp. a Recup.= 38,5% do PT.
E - Clientes + Bancos ¢/mov. = 69,9% do AT,;
> C3 Apresentou apenas BP e DR sem NE. - LL totalizou 47,1% do AT;
- Reservas de Capital = 66% do AT.
C1 - Apresentou apenas BP e DR sem NE. - Conta “Caixa” = 90% do AT, - LL = 43,8% das RL.
= - Apresentou apenas BP. Nao apresentou DR e NE;
= - Conta “Bancos C/ Mov.” foi registrada no AC com saldo CA A f i o
= C2 negativo e foi reclassificado para o PC para fins de analise das - Conta "Adiant. a Sécios” = 30,07% do AT.
DC.
- Apresentou apenas BP e DR. Nao apresentou NE;
c1 I-D(ii(:r];i;"om titulo genérico com saldo elevado: “Clientes - “Clientes Diversos” = 36,5% do AT.
- Parcelamento de diversos Tributos sem explicacoes.
- Apresentou apenas BP sem DR e sem NE; - Nao foi apresentada a DR para célculo dos indices
ca2 - BP sem estoques, imobilizado e“ANC. - Calxe}, com saldo de - As contas “Clientes” e “Clientes Diversos” equivalem
< R$505.268,00 enquanto a conta “Fornecedores” tem saldo de 36.5% do AT
z R$500,00. 299,57 O Al
L s
> C3 - Apresentou apenas BP e DR sem NE. - Contas “Clientes” e “Clientes Diversos”
=65,6% do AT; Lucros Acum.=73% do AT.
- Contas “Clientes” = 44,1% do AT,
ca égp?;t;c_gilantamento a socios” com valor elevado e sem - Contas “Adiantamento a Sécios” = 13,9% do AT:
. } P o ; : w_ o
- Empresa com valores altos em disponibilidades e ao mesmo Agl_)onta Empréstimos e Financiamentos” = 37,6% do
tempo com empréstimos elevados. )
> C1 - Apresentou apenas BP e DR sem NE. - Conta “Provisdes” = 63,2% do AT.
5 c2 - Apresentou apenas BP e DR sem NE. - Conta Calxa = 78,9% do AT; Devedores

diversos=44% do PT.

- Apresentou apenas BP e DR sem NE; - A conta “Clientes” = 46,5% do Ativo Total;
g C1 - Disponivel elevado c/ aplicagéo de curto prazo e ainda tomou
Empréstimos para capital de giro = 8,59% do AT.

Nota: BP (Balango Patrimonial); DR (Demonstracéo do Resultado); LL (Lucro Liquido); RL (Receitas Liquidas); AT(Ativo Total); NE (Notas Explicativas);
AC (Ativo Circulante); ANC (Ativo N&o Circulante); REF (Resultados de exercicios futuros); RSPL: Resultado sobre o Patriménio Liquido; QEF
(Qualificagdo Econémico-financeira).

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa

O préximo passo seguido foi a analise dos indicadores econ6mico-financeiros. Além dos indices

exigidos pela legislagdo (LC, LG e SG), foram calculados os indices: Endividamento, Rentabilidade,
Liquidez Imediata (LI) e Indice de Imobilizagdo do Patriménio Liquido (IPL), conforme apresentado na
Tabela 6.
O valor minimo exigido pela legislagéo para os indicadores de LC, LG e SG é 1 (um). Destaca-se que o
Contrato 2 da UFLA apresentou indices de liquidez fora da realidade setorial (LC=1010), pois o BP
apresentado pela empresa é elementar em termos de informagdes e estrutura, apresentando apenas duas
contas, quais sejam, Caixa e Fornecedores. Além disso, a empresa ndo apresentou a Demonstragdo do
Resultado. Outros contratos também apresentaram indices de liquidez corrente nada razoaveis (exemplos:
C1/IFTM = 19,9; C1/UFLA = 12,17; C1/UFU = 7,1). Nota-se também que trés casos apresentaram indices
de rentabilidade negativos (C2/UFU; C3/UFU; C2/UFV), porém esse fato ndo foi impedimento, conforme
determina a legislagdo. Por outro lado, outros casos chamam a atencdo por apresentarem indices de
rentabilidade muito altos, haja vista o ROI apresentado (C1/UFLA = 42%; C4/UFLA = 67%; C2/UFOP =
99%; CI/UFU = 206%). Estas discrepancias dos indices ratificam aquelas apontadas na Tabela 5.

A defasagem temporal média das demonstragcdes contabeis corresponde a 10 (dez) meses,
havendo licitagbes que esse periodo alcangou 16 (dezesseis) meses, como € o caso do Contrato 2 -IFTM.
Essa defasagem é permitida legalmente, entretanto prejudicial do ponto de vista da utilidade da informacao
(Martins et al. 2020).
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Tabela 6:
Indicadores Economico-Financeiros dos casos analisados
ID Liquidez - Solvéncia Endividamento Rentabilidade
CASO CcO OB LC LI LG SG E CE IPL ROI GA MOP RPL
IFTM 1 MO 19,9 19,2 19,9 21,3 0,1 1,0 0,1 31% 0,7 44% 31%
2 MO 1,8 0,0 1,8 4,3 0,3 1,0 0,8 s/ dr s/ dr s/ dr s/ dr
1 CC 12,7 2,4 14,7 19,2 0,1 0,9 0,3 42% 7,0 6% 21%
UFLA 2 CC 1.010 1.011 1.011 1.011 0,0 0,5 0,0 - - - -
3 CC 52 0,1 52 7,7 0,2 1,0 0,4 15% 0,9 18% 8%
4 CC 1,9 0,3 1,9 2,3 0,8 1,0 0,3 67% 3,7 18% 56%
UFMG 1 CC 3,0 0,2 2,3 24 0,7 0,8 0,4 s/ dr s/ dr s/ dr s/ dr
1 MO 1,3 0,3 1,1 1,3 4,0 0,8 0,2 16% 54 4% 52%
UFOP 2 MO 6,5 3,3 6,5 8,6 0,1 1,0 0,3 99% 2,1 47% 99%
3 MO 1,0 0,1 1,3 1,4 2,3 0,8 0,2 33% 52 6% 24%
1 MO 7.1 0,1 6,9 7,6 0,2 0,9 0,1 206% 9,0 23% 104%
UFU 2 CC 4.1 41 41 - 0,3 1,0 0,0 -97% 0,1 -7% -48%
3 CC 1,1 0,1 1,0 1,2 6,4 1,0 0,9 -89% 7,8 -504% -219%
UFV 1 MO 1,2 0,2 1,2 1,2 53 0,9 0,0 1% 6,1 2% 7%
2 MO 1,2 1,1 1,3 1,3 3,2 1,0 0,2 -3% 0,9 -3% -7%

Nota: CO (Contrato); OB (Objeto do Contrato); LC (Liquidez Corrente); LI (Liquidez Imediata); LG (Liquidez Geral); SG (Solvéncia
Geral); ED (Endividamento); CE (Composi¢ao do Endividamento); IPL (Imobilizagdo do Patriménio Liquido); ROl (Retorno sobre o
Investimento); GA (Giro dos Ativos); MOP (Margem Operacional); RSPL (Retorno sobre o Patriménio Liquido). * Indice ndo calculado
em fungao da falta de apresentacdo da Demonstragéo do Resultado pela empresa.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos resultados da pesquisa

Do ponto de vista da Caracteristica de Compreensibilidade, apenas a UFOP conta com profissional
da Contabilidade no Departamento de Licitagbes, entretanto foi relatado por esta instituicao que houve
casos em que o Contador tentou ser mais criterioso, e as empresas nao concordaram e judicializaram as
licitacbes. Nos demais 6rgaos, a habilitagdo econbémico-financeira é elaborada pelos agentes das
Comissoes de Licitagbes sem que, necessariamente, detenham conhecimentos técnicos especificos de
contabilidade (andlise das demonstracdes contédbeis). J& em relagdo a Caracteristica Capacidade de
Verificagao, o processo carece de maior transparéncia, pois as Demonstragées Contabeis ndo sao publicas
e ndo ha mecanismos para se confirmar a relagdo de contratos em que as empresas fazem parte.
Salientam-se, inclusive, as dificuldades de acesso para a realizacao deste estudo.

Em sintese, notou-se que, pelos motivos apresentados, os atributos de valor preditivo e de valor
confirmatério da informagédo contdbil ndo foram atendidos. As DC apresentadas, dificiimente, retratam a
realidade econdmico-financeira das entidades participantes das respectivas licitagdes.

4.2 Analises a partir do Método Qualitative Comparative Analysis (QCA)

A Tabela 7 sintetiza os resultados da andlise documental segundo as caracteristicas qualitativas da
informacdo contabil. Em cada contrato analisado, atribuiu-se classificacdo “0” (ndo atendido) ou “1”
(atendido) para cada critério analisado na etapa documental. Por fim, realizou-se a totalizagdo de cada
exigéncia para fins de auxilio na andlise de aderéncia as caracteristicas qualitativas da informagao contabil.

Dentre os critérios associados a caracteristica de Relevancia, destacam-se: item “(a)
Demonstracdes Contabeis exigidas em edital versus apresentadas”, em que 100% dos contratos analisados
ndo apresentaram relatérios além do Balanco Patrimonial e da Demonstragdo do Resultado; item (b)
“Inconsisténcias apuradas na AV do Balango Patrimonial’, em que 93% das empresas apresentaram
inconsisténcias; e o item (i) “Indices de Rentabilidade com relevante discrepancia setorial”, em que 100%
dos contratos analisados ndo apresentaram congruéncia com os padrdes setoriais, conforme Tabela 7.

Em relacdo a Representacao Fidedigna, observa-se que 100% das Demonstragées Contabeis nao
foram auditadas e que 80% dos processos apresentaram indicios de gerenciamento de resultados. Desse
modo, as evidéncias apontam que as etapas de QEF realizadas nos processos nao privilegiaram
informacdes Uteis ao processo decisério, pois eram muito frageis as caracteristicas qualitativas
fundamentais (Relevancia e Representagao Fidedigna) das informacgdes contabeis utilizadas.

Em relacdo as Caracteristicas Qualitativas de Melhoria da Informacdo Contabil, nota-se a mesma
tendéncia, pois, tratando-se especificamente da Comparabilidade, observou-se que as exigéncias dos
indices econémico-financeiros nos editais ndo consideraram os parametros setoriais e ndo apresentaram
uniformidade, considerando-se os processos do mesmo caso. Outra informacado importante relaciona-se a
Compreensibilidade, ou seja, em 80% dos processos analisados, a etapa de QEF nao foi realizada por
profissional contabil.

Em sintese, observa-se que ndo ha evidéncias de que o atributo “Adesao”, que se refere a
aceitacdo generalizada da norma por seus usuarios € que perfaz em condicdo para se alcangar a
legitimidade (Franck, 1990; Bebbington et al, 2012), ndo esta presente na categoria de stakeholders que
realizam a QEF. Essa constatacédo se respalda no fato de que nem as determinagbes da norma que séo
consideradas elementares sdo cumpridas pelos usuarios, tal como a verificagdo de apresentacao de todas
as demonstracdes contabeis e a consisténcia interna das mesmas.
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Tabela 7:
Critérios analisados segundo as caracteristicas qualitativas da informacao contabil

Instituigao UFU UFOP IFTM UFLA UFV UFMG %

Contratos
ltens anal. C1 C2 C3 C1 C2 C3 C1 cC2 C1 C2 C3 C4 C1 Cc2 ct T %
Relevancia
DC apresent. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 100
Inc. (DC) 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 100
Inc. (AV) BP 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 93
Inc. (AV) DR 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 47
IEF Lig. Disc. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 3 33
IEF EC Disc. 0 0 1 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 0 3 80
IEF Rent. Disc. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 67
Representacao Fidedigna
Erro/GR apar. 1 0 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 12 80
DC auditadas 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 100
Comparabilidade
IEF. Ad./sufic. 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15 100
Tempestividade
DT das DC! 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 12 53
Compreensibilidade

QEF contador 0 0 0 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 12 80
Total incons. 9 10 8 8 5 9 9 10 9 10 8 10 9 9 8 131 67

Legenda: C1 (Contrato1); C2 (Contrato 2); C3 (Contrato3); C4 (Contrato 4); DC (Demonstragbes Contabeis); AV (Analise Vertical); BP
(Balango Patrimonial); DR (Demonstragdo do Resultado); IEF (Indice Econémico-Financeiro); Lig (Liquidez); EC (Estrutura de Capital);
Rent. (Rentabilidade) GR (Gerenciamento de Resultados); QEF (Qualificagdo Econdmico-Financeira); CG (Capital de Giro); DT
(Defasagem Temporal). Inc. (Inconsisténcia); QEF Contador (Etapa de QEF é realizada por contador).

Notas: 1: Parametro de defasagem: Periodo superior a seis meses.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos resultados da pesquisa.

A legitimidade normativa, por meio do atributo de Determinagéo, fornece explicagbes para essa
situacdo. A falta de profissional contabil em 80% dos casos indica que as organizagdes analisadas nao tém
visto como necessaria a organizacdo do setor de licitagbes para que essa analise seja feita, mesmo que a
avaliagao seja de competéncia do contador por exigéncia legal.

4.3 Condigdes Causais e Resultado da Analise dos Casos

A partir dos fundamentos da literatura de analise econémico-financeira, de andlise de previsdo de
insolvéncia, das caracteristicas qualitativas da informagao contébil preconizadas pela Estrutura Conceitual
Bésica da Contabilidade (CPC 00, 2019) e também das normas brasileiras de contabilidade, avaliando-se
quais seriam as condigdes causais, tanto as necessarias quanto as suficientes para a analise dos casos,
chegou-se em cinco condigbes necessarias, conforme discriminado a seguir:

a) Consisténcia e abrangéncia: verifica se todas as demonstragbes contabeis foram apresentadas e
se as contas contdbeis das mesmas apresentam consisténcia entre os diferentes
demonstrativos considerando o tipo e o porte da empresa de acordo com a legislagcdo. Além
disso, é necessaria a apresentacdo das demonstra¢des contabeis de mais de um exercicio
financeiro para a realizagao da Analise Horizontal e Vertical.

b) Anadlise da rentabilidade das empresas em relagao ao setor: sem rentabilidade a continuidade da
empresa pode estar comprometida. Os estudos de previsdo de insolvéncia revelam que a
rentabilidade se constitui em um dos indicadores mais relevantes das previsdes (Pereira &
Martins; 2015; Kanitz, 1978). Os indices sao mais bem compreendidos quando se estabelecem
parametros de comparagdes com o setor.

c) Demonstragbes contabeis auditadas: para contratacdes de valor relevante, as Demonstracdes
Contabeis devem se sujeitar a auditoria além da verificacdo de todos os contratos em que a
empresa é parte contratada. Ha nesse caso, relagdo com a caracteristica de representacédo
fidedigna em funcdo da verificacdo de possiveis dissimulagbes, fraudes e erros. Condicao
necessaria a solugao dos casos.

d) Tempestividade: sob a caracteristica da relevancia, a informagao contabil mais antiga é menos
util. Demonstracoes contabeis com defasagem temporal de até dezesseis meses revela perda
de utilidade informacional. Portanto, demonstracées contabeis tempestivas perfazem em
condicao necessaria a correta analise econdmico-financeira.

e) Compreensibilidade: verificar se as exigéncias do edital e a realizagdo da analise econdmico-
financeira sao realizadas por servidor com conhecimentos técnicos necessarios. Esta condigao
€ necessaria, pois, do contrario, a habilitagdo econémico-financeira pode nao ser realizada
adequadamente e muito menos ser Util a avaliagéo das empresas.

Na Tabela 8, as linhas em negrito relativas as condigdes causais referem-se aos resultados das

condicbes consideradas necessarias, de acordo com a respectiva categoria, para que a informagao contabil
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na etapa de QEF seja legitima para avaliar as empresas. Ndo houve condigbes causais consideradas
suficientes, pois ndo ha subsidios na literatura contabil que apontam para o fato de que apenas a presenca
isolada de uma condigao causal pudesse ser suficiente para se chegar a solugdo dos casos.

Tabela 8:
Analise das condicOes causais segundo as caracteristicas qualitativas da informagao
ltem analisado UFU UFOP IFTM UFLA UFV UFMG

Contratos C1 C2 C3 Cf C2 C8 C1 c2 C1 C2 C3 «c4 C1 Cc2 C1
Modalidade licitatéria PE TP CC PE PE PE PE PE CC CC CC cCC PE PE CC
Obijeto da licitacdo MO CC ¢cC MO MO MO MO MO CC CC CC cC MO MO CC
Duracgéao do contrato 9 11 6 4 9 3 8 7 17 16 15 24 4 30 17
Motivo da rescisdo oT A OT OT OT FL OT OT PO PO PO PO oT oT PO

Condicoes Causais

DC consistentes

Todas DC apres.

Consisténcia/abr.

|IEF Rent. Cf Setor.

Rentab.cf. setor

DC auditadas

Repres. Fidedigna

DC Tempestivas

Tempestividade

Contador realiza QEF

o|o|o|o|o|o|o|o|o|o|o
—|=lo|o|o|o|o|o|o|o|o
a|ala|a|o|o|ojo|o|o|o
a|alo|o|o|o|o|o|o|o|o
o|o|lo|o|o|o|o|o|o|o|o
o|o|o|o|o|o|o|o|o|o|o
o|o|o|o|o|o|o|o|o|o|o
o|o|o|o|o|o|o|o|o|o|o
o|o|=|=|o|o|=|=|olo|o
o|o|lo|o|o|o|=|—=|o|lo|o
o|o|o|o|o|o|=|-|o|lo|o
o|o|o|o|o|o|=|—=|olo|o
o|o|=|=|o|o|=|—=|olo|o

[=llel{][e]ll-]{e]l-]le]{-][e]{=)]
[=llel{][e]ll-]{e]|-]le]{-][e]{=)]

Compreens.

Legenda: (a) C1 (Contrato1); C2 (Contrato 2); C3 (Contrato3); C4 (Contrato 4). (b) DC (Demonstragées Contabeis); PE: (Pregao
Eletronico); TP (Tomada de Pregos); CC (Concorréncia); MO (M&o de obra Terceirizada); CC (Construgdo Civil); OT (Obrigages
trabalhistas); A (Abandono da obra); FL (Faléncia); PO (Paralisagdo da Obra); IEF (Indice Econémico-Financeiro); QEF (Qualificagao
Econdmico-Financeira);

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos resultados da pesquisa.

A Tabela 8 sintetiza as caracteristicas causais consideradas necessarias para que a informacao
contabil seja considerada legitima por seus stakeholders na etapa de QEF. Os itens que incluem a
rentabilidade, a auditoria, a tempestividade e a obrigatoriedade de um profissional contabil para realizar a
etapa de QEF (Compreensibilidade), sdo condigcbes necessarias, mas que, atualmente, ndo sdo permitidas
pela legislacdo. Caso tivesse ocorrido uma analise mais adequada, sdo fortes os indicios de que tais
empresas nao seriam habilitadas.

A QCA (Tabela 9) sintetizou as condigdes necessarias para a ocorréncia dos resultados. Para tanto,
foi utilizado como processo padrédo (benchmark) um certame licitatorio ocorrido no Conselho Federal de
Contabilidade (CFC), cujo objeto consistiu na contratacdo de servicos técnico-especializados para aplicagao
das provas do Exame de Suficiéncia. Nesse processo (linha 1 da Tabela 9), todas as condi¢cdes causais
necessarias foram verificadas, obtendo-se como resultado a Legitimidade da Informacdo Contabil e a
reprovagao da QEF de varias empresas que ndo atenderam aos critérios causais.

Nos processos de licitagdo analisados, chegou-se a seis situagdes distintas (linhas) envolvendo os
contextos causais, mostrando os resultados, em todos eles, que a informagao contabil nao foi considerada
legitima. Destaca-se que a consisténcia interna e a exigéncia de todas as DC (Relevl) ndo foram
observadas de forma integral em nenhum dos processos. Nesse caso, havia processos em que constava
apenas o0 Balanco Patrimonial e, mesmo assim, ndo apresentando estrutura minima condizente com a lei
societaria. Desse modo, entende-se que o atributo Adesao a norma por seus usuarios, que é indispensavel
a legitimidade normativa, ndo se fez presente nas analises dos processos. Um dos motivos seria a falta de
concordancia ou a falta de entendimento e clareza textual da prépria norma (Franck, 1990).

Tabela 9:
Anadlise da QCA a partir das condi¢cbes causais
Condicoes (Contextos causais) Resultado
Linhas Rell Rel2 RFid Temp. Comp. ICont Processos observados
1 1 1 1 1 1 1 CFC
UFU-C1; UFU-C2; UFU-C3; IFTM-C1;IFTM-C2;UFLA-C1;UFLA-

2 0 0 0 0 0 0 c2
3 0 0 0 0 1 0 UFOP-C1; UFOP-C3
4 0 0 0 1 1 0 UFOP-C2
5 0 1 0 1 0 0 UFLA-C3;UFMGC1
6 0 1 0 0 0 0 UFLA-C4;UFV-C1; UFV-C2
7 0 1 0 1 0 0 UFMG-C1

Legenda: Rel1: Indica se foram verificadas a Consisténcia interna e a abrangéncia. Relev2: Indica se a Rentabilidade da empresa foi
comparada com a do setor; RFid: Indica se as demonstragdes contabeis foram auditadas; Temp.: Indica se a Defasagem Temporal das
Demonstragdes Contabeis foi observada; Compreens.: Indica se o contador realiza a etapa de QEF; ICont: Indica se a Informagao
Contabil é relevante e vista como legitima para o processo (Resultado).

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos resultados da pesquisa.

A rentabilidade das empresas nao consiste em uma exigéncia da legislacdo e nao foi observada em
nenhum processo, porém, em situacdes como as descritas nas linhas 5, 6 e 7, da Tabela 9, a rentabilidade
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encontrava-se dentro dos parametros setoriais. Nesse contexto, empresas foram habilitadas no processo de
licitacdo sem que nenhuma observacado fosse feita, mesmo com a existéncia de prejuizos relevantes e
outras inconsisténcias, como indicagao de lucros exorbitantes. Destaca-se ainda que a empresa que venceu
a licitacdo na UFMG nao apresentou a demonstragao de resultado, contudo, foi habilitada na etapa de QEF
do referido processo licitatorio. Cabe reforgcar aqui a falha da norma, pois embora a etapa seja denominada
“Qualificagdo Econémica e Financeira”, a prépria norma ndo permite que se avalie a situagao “econdémica”.

A Compreensibilidade da informagao contébil foi associada ao fato de a etapa de QEF ser realizada
ou nao por um profissional que detenha conhecimento de analise econdmico-financeira, visto que apenas
os processos que relacionam a UFOP (linhas 3 e 4) atenderam a essa condi¢cdo causal. Em relacdo a
Tempestividade foi evidenciado que do total de quinze processos analisados, apenas 4 (25%) nao
apresentaram demonstragdes contdbeis defasadas, atendendo as caracteristicas de relevancia e
fidedignidade. Destaca-se que no contrato n® 02 do caso IFTM, a licitagéo foi realizada no ano de 2017 e o
Balanco Patrimonial refere-se ao ano de 2015, pois na data da Licitagcdo, as demonstragdes contabeis
ainda nao haviam sido publicadas, portanto a defasagem temporal corresponde a 16 meses.

Esses achados evidenciam que as informagbes contdbeis utilizadas na etapa de QEF néo
atenderam aos requisitos necessarios que caracterizam informaces Uteis e relevantes (CPC 00, 2019),
mesmo assim os contratos foram estabelecidos. Posteriormente, todos eles foram rescindidos por
descumprimento de obrigacdes trabalhistas, falta de recolhimento de encargos e falta de pagamento de
funcionarios no caso de servicos terceirizados. No caso das obras de construgéo civil, os principais motivos
se relacionam com faléncia e atrasos de cronogramas das empresas em fungbes de questdes financeiras.
Nota-se que tais contratacdes poderiam ter sido evitadas se as informagdes contabeis tivessem sido
utilizadas nos processos. Porém, aqueles problemas que decorreriam de falta de qualificagao financeira
poderiam ser detectados ainda na fase da licitagao, o que ndo vem ocorrendo.

Destaca-se que outros fatores podem causar descontinuidades nos contratos, tais como, erros no
projeto, mudancgas de legislacdo ambiental, erros na execucgdo, falta de pagamentos pela Administragéo
Publica e até corrupgao. As fragilidades das licitacbes que este estudo apontou, se constituem em apenas
parte de um ambiente de vulnerabilidade da aplicagdo dos recursos publicos. A realidade das licitacoes
brasileiras € marcada por fatores que envolvem tanto a falta de eficiéncia quanto a corrupgéo, conforme
apontado pelo Portal da Transparéncia do governo federal (Transparéncia, 2020).

Nos trés métodos abordados na pesquisa, (analise documental, entrevistas e QCA), observou-se
que em geral, a informacdo contdbil ndo é considerada como instrumento relevante para mitigar as
descontinuidades de contratos causados por falta de capacidade econémico-financeira das empresas,
inferindo-se a sua baixa legitimidade percebida. Destaca-se que na Unica instituicdo (UFOP) que detém
profissional contdbil na andlise da etapa de QEF, o gestor do departamento de licitagdes afirmou a
importancia da referida etapa, e também relatou que o servidor que a executa, busca sempre pautar por
uma analise criteriosa, mas que as vezes isso nao é possivel em funcdo de judicializacdo de processos
licitatérios por parte das empresas que nao conseguem cumprir com 0s requisitos determinados. Assim, é
notdria a necessidade de se alterar a legislacdo, no que tange a etapa de QEF.

Argumenta-se, entdo, que esse cenario de baixa utilizagdo da informacao contabil nos processos de
licitacdo decorre da baixa utilidade percebida da prépria informacao, o que decorre da falta de legitimidade
do conteudo da norma. Em outras palavras, como a norma (lei de licitagdes) exige como regra geral a
aplicagao das informagdes da etapa de QEF, mas, como ndo é validada pelos stakeholders, ela perde
importancia e nao é utilizada. A aprovagdo da norma ocorreria por meio da realizagdo da anadlise
econdmico-financeira de acordo com os atributos presentes nas Caracteristicas Qualitativas e também nos
atributos de Determinacdo Normativa, que se baseia na clareza e interpretagdo textual, considerado por
Frank (1990) como caracteristica fundamental para se alcangar a legitimidade. Consequentemente, a
aceitacao pelos stakeholders, com base na coesdo da norma com as praticas aceitaveis, impulsionaria a
Adesao generalizada pelos usuarios.

5 Consideracoes Finais

Este estudo objetivou identificar o nivel de legitimacdo da informacgéo contabil na etapa de QEF dos
processos licitatérios de Instituicbes Federais de Ensino. Observou-se que a informagao contabil &€ apenas
uma formalidade solicitada como forma de compliance processual. Isso traz implicagdes, pois empresas
estao sendo selecionadas mesmo sem ter condigdes de cumprir com o objeto contratual.

O presente estudo corrobora as fragilidades apontadas nos estudos anteriores (Sobreira et al.,
2014; Carneiro Junior et al., 2015) e contribui ao propor uma explicacdo, que é a baixa legitimidade
percebida da informagao contabil. Esta pesquisa também corroborou com o estudo de Ribeiro et al. (2020)
pois procurou evidéncias processuais de que a baixa legitimagao da informacao contabil percebida pelos
stakeholders nos processos licitatérios era uma realidade conforme relatado por eles.

Nesse contexto, os resultados encontrados revelam que a informagéo contabil tem sido vista com
baixa legitimidade, devido ao ndo atendimento das propriedades da norma (Franck, 1990), o que tém
prejudicado a avaliagdo econdmica das empresas no processo licitatério. Consequentemente, as
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fragilidades da legislacdo representam condigdes causais que ndo sdo observadas pelos agentes que
realizam a etapa de QEF.

O atributo Determinacdo ndo é atendido pela norma, pois a exigéncia de verificacdo de outros
contratos das empresas, ndo apresenta 0os mecanismos necessarios para executar essa determinagéao e,
com isso, essa etapa passa a nao ser realizada. Além disso, a norma ndo apresenta coeréncia ou conexao
com outras normas, havendo, por exemplo, falta de alinhamento com as caracteristicas qualitativas
presentes na Estrutura Conceitual da Contabilidade (CPC 00, 2019), bem como com as determinacdes do
Conselho Federal de Contabilidade (CFC) no que tange as prerrogativas profissionais para se realizar a
andlise econémico-financeira. O atributo Adesdo também ndo esta presente no processo de execugdo da
etapa de QEF, pois nédo se observou concordancia com os preceitos da norma, sendo esse fato observado
na falta de “obediéncia” as suas determinagbes, como, por exemplo, a exigéncia de todas as
demonstragdes contabeis que ndo é atendido pelas empresas, bem como ndo é cobrado pela administragéo
pdblica.

E oportuno destacar que nenhuma empresa apresentou as notas explicativas, apresentando duas
delas apenas o Balango Patrimonial. Desse modo, entende-se que elementos da legitimidade normativa,
tais como, a determinacdo e a adesdo, podem fornecer explicagcdes causais no que se refere ao objetivo
deste estudo, principalmente, em relagao aos indicios de que a informacao contabil na etapa de QEF nao
esta sendo legitimada por seus usuarios como instrumento Util de avaliar a capacidade econdmico-
financeira das empresas.

As principais implica¢cdes dos resultados encontrados sugerem que a legitimidade normativa seja
fundamento para as definicdes relacionadas as exigéncias de QEF das empresas que pretendem se
relacionar com o setor publico. Este estudo demonstrou que os seguintes pontos devem ser observados
para se atender & legitimidade da etapa de QEF: a) atribuicdo de responsabilidade ao profissional (contador
ou nao) pela emissdo de pareceres sobre a situacdo econdmico-financeira das entidades. Tais pareceres
fundamentariam as andlises, conferindo maior legitimidade a informacdo contabil; b) divulgacdo das
demonstragdes (maior transparéncia) para que a sociedade possa atuar como “agente fiscalizador”
(O’Leary, 2015); c) mudangas nas exigéncias legais no sentido de contemplar a possibilidade de exigéncia
de informagdes adicionais como indices de rentabilidade e endividamento, além das demonstragbes
completas e de, pelo menos, trés periodos; d) compartiihamento de informagbes das empresas entre os
entes federativos.

A aplicacdo efetiva da etapa de QEF poderia mitigar o problema de obras paralisadas no pais que
se relacionam com os direitos sociais da populagdo, tais como, a educacao (escolas), a salde (hospitais) e
a protecé@o a infancia (creches), bem como poderia contribuir para que a prestagdo de servigos nesses
ambientes e em outros necessarios ao estado, como o fornecimento de merendas nas escolas, servicos de
salude e seguranca, ndo ficassem paralisados por motivos de abandonos de contratos de empresas
aventureiras ou despreparados que atualmente vencem as licitagdes.

Destaca-se que os seguros de obras, a exemplo do modelo americano (performance bond), nao
resolveriam os problemas de obras descontinuadas em fungéo dos elevados custos que, no caso do Brasil,
sdo mais acentuados que nos Estados Unidos em fungdo do maior risco estrutural do pais, maior
inseguranga juridica e maiores riscos trabalhistas. Além disso, com uma obra paralisada, mesmo que o
prejuizo financeiro seja atenuado, o atraso temporal pode comprometer as demandas da sociedade, tais
como, escolas e hospitais com obras inacabadas. Adicionalmente, no caso de prestacao de servigos, o
seguro garantia necessita de decisao judicial para ressarcir a administrar publica, e este fato também pode
provocar atraso e comprometer o funcionamento das instituigdes.

Como limitagdes do trabalho, destaca-se que a analise documental contemplou apenas instituicées
federais localizadas no Estado de Minas Gerais (MG). Apesar de a legislacdo que trata das contratagdes
publicas ter eficacia nacional, as realidades dos estados e municipios podem ser distintas em fungao de
particularidades regionais, como escassez de empresas interessadas e aptas a negociar com a
administragdo publica, além da maior rotatividade dos servidores publicos com cargos em comissdo em
funcdo dos mandatos eletivos. Também se destaca que o problema de descontinuidades de contratos é
amplo e pode envolver outras causas. Entretanto, este estudo teve como escopo apenas as
descontinuidades causadas por uma falta de avaliagdo econémico-financeira inadequada ou insuficiente.

Outros elementos podem interferir na relevancia percebida e no uso da informagéo contabil em
processos licitatérios. Primeiro, sugere-se analisar se a confianca (Oomsels & Bouckaert, 2019) entre os
stakeholders nas relagdes de contratagcdes publicas poderia influenciar as andlises da informagéo contabil
nesse processo. Segundo, pesquisas recentes tém discutido os problemas e oportunidades enfrentados
pela administragdo publica nas licitagdes publicas relacionados a entraves tecnolégicos (Ashaye & Irani,
2019). Sugere-se que pesquisas analisem os efeitos da tecnologia no processo de contratagdo publica,
analisando como o processo de digitalizagao afeta o uso da informacao contébil, e em que condigdes isso
ocorre. Terceiro, 0 processo de licitagdes como um todo pode ser avaliado sob a ética do Value for Money
(OECD, 2019) em que se pese nao s6 a economicidade, mas a eficiéncia e a eficacia de todo o ciclo de
contratacdes. Pesquisas podem analisar se a existéncia desses diferentes direcionadores pode influenciar a
forma como a informag&o contabil é utilizada nos processos.
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