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RESUMO

Objetivo - Este estudo tem a finalidade de descrever como a utilizacao dos atos e exigéncias
adequados a contratacdo podem contribuir para a compra publica efetiva de bens ou servigos, a
serem adquiridos pelas organizac¢des publicas no ambito nacional.

Metodologia - A pesquisa realizada caracteriza-se como qualitativa, de natureza descritiva. Foi
realizado um estudo analitico acerca da efetividade das compras publicas, com foco na
adequacdo dos atos e exigéncias ao objeto da contratacdo. A andlise dos dados foi ancorada
pelo referencial tedrico, autores classicos e contemporaneos, que tratam sobre a area de compras
publicas. Sendo uma pesquisa bibliografica, documental e de campo; além da bibliografia
foram analisados documentos, os acordaos do TCU do ano de 2021 sobre contratagdes publicas
e, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com os agentes publicos que atuam em
diferentes dmbitos das compras publicas no ambito federal, estadual e municipal a fim de
compreender como se da a realizacido do processo de compras nas organizagdes publicas.
Resultados - O estudo aponta como resultado a identificagdo de oito principais problemas
relacionados as compras publicas. Apos a analise dos dados e compreensdo do processo de
compra nas organizagdes publicas foi possivel sugerir oito praticas que poderdo contribuir para
o alcance da efetividade das compras publicas, de modo que este passe a ser um instrumento
que influencie e dé suporte a tomada de decisdes gerenciais no contexto das compras dentro
das organizagdes publicas. As sugestdes propostas contemplam desde a fase inicial do processo
de compra, do planejamento até a contratacao do objeto, o final da licitacdo; sugerindo praticas,
como a capacitacdo dos agentes de compras e a realizacdo do planejamento, como
indispensaveis ao processo de compras; até questdes com impacto na cultura organizacional, a
exemplo do didlogo entre os gestores, controle e juridico e a instituicio de equipe
multidisciplinar para exercer a atividade das compras dentro das organizacoes publicas.
Limitacoes: A principal limitacdo da pesquisa estd relacionada ao fato de que participaram do
estudo apenas 7 entrevistados, em conformidade com a exaustdo de tempo e recurso para
realizar a andlise qualitativa dos dados coletados, quanto a quantidade de entrevistados e de
documentos analisados. Apesar de ser um recorte pequeno para o ambito nacional, foram
entrevistados agentes publicos de dreas estratégicas das compras no governo federal, na esfera
estadual e municipal, sendo de um estado € um municipio. Por essa razdo, o resultado das
entrevistas apontou respostas e detalhamentos complementando os achados na pesquisa
bibliogréfica e documental.

Aplicabilidade do trabalho - As sugestdes propostas por esta pesquisa podem auxiliar com o
resultado e bom desempenho das compras dentro das organizagdes publicas, ao contribuir com
a efetividade das contratagdes publicas, ao servir como orientacio para as demais institui¢coes
do setor publico.

Contribuicoes para a sociedade - O fortalecimento das praticas de efetividade das compras
publicas contribui para o atingimento do interesse publico, tendo em vista a racionaliza¢ao do
uso dos recursos publicos e o fortalecimento da governanga e consolidacio de uma
Administracdo Publica brasileira para resultados.

Originalidade - No que diz respeito ao campo das compras publicas brasileiras, até onde foi
pesquisado, este € o primeiro estudo realizado no sentido de conferir a efetividade das compras
publicas em relacdo aos atos e exigéncias adequados a contratacio.

Palavras-Chaves — Compras Publicas. Efetividade. Atos e exigéncias nas licitacdes.
Essencialidade do objeto licitado.

Categoria do artigo - Dissertacdo de Mestrado.



ABSTRACT

Objective — This study aims to describe how the use of appropriate procurement acts and
requirements can contribute to the effective public procurement of goods or services, to be
acquired by public organizations nationwide.

Methodology - The research is qualitative and descriptive. An analytical study was conducted
about the effectiveness of public purchases, focusing on the adequacy of acts and requirements
for the object being purchased. The data analysis was anchored by the theoretical framework
of classical and contemporary authors, who deal with the area of public procurement. It was a
bibliographic, documental, and field research; besides the bibliography, documents were
analyzed, the TCU rulings of the year 2021 about public procurement, and, semi-structured
interviews were conducted with public agents who work in different areas of public
procurement at the federal, state and municipal levels to understand how the procurement
process takes place in public organizations.

Results - The study points to the identification of eight main problems related to public
procurement. After analyzing the data and understanding the purchasing process in public
organizations, it was possible to suggest eight practices that can contribute to the achievement
of public purchasing effectiveness, so that it becomes an instrument that influences and supports
managerial decision making in the context of purchasing within public organizations. The
suggestions proposed to contemplate from the initial phase of the procurement process, from
planning to the contracting of the object, the end of the bidding; suggesting practices such as
the training of procurement agents and the performance of planning, as indispensable to the
procurement process; to issues with an impact on organizational cultures, such as the dialogue
between managers, control and legal and the institution of a multidisciplinary team to exercise
the procurement activity within public organizations.

Limitations: The main limitation of the research is related to the fact that only 7 interviewees
participated in the study, the exhaustion of time and resources to carry out the qualitative
analysis of the data collected, regarding the number of interviewees and documents analyzed.
Despite being a small cutout for the national scope, public agents of strategic areas of the
federal, state, and municipal government procurement were interviewed, being from one state
and one municipality. For this reason, the result of the interviews pointed out answers and
details that complemented the findings of the bibliographical and documental research.
Applicability of the work - The suggestions proposed by this research can help with the results
and good performance of the purchases within public organizations, by contributing to the
effectiveness of public hiring, and by serving as guidance for other public sector institutions.
Contributions to society - The strengthening of effective public procurement practices
contributes to the achievement of public interest, considering the rationalization of the use of
public resources and the strengthening of governance and consolidation of a Brazilian Public
Administration for results.

Originality - As far as the field of Brazilian public procurement is concerned, this is the first
study carried out to check the effectiveness of public procurement about the appropriate acts
and requirements for contracting.

Key-words - Public Procurement. Effectiveness. Acts and requirements in public biddings.
Essentiality of the bid object.

Article Category - Master's Dissertation.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa busca estudar a efetividade das compras publicas, sobre o prisma dos
principios da eficiéncia e eficacia como requisitos rumo a alcangar efetividade. Para tanto, na
introducdo serd apresentado o problema e a contextualizacdo do objeto de pesquisa, seguido
dos objetivos de pesquisa tracados para responder a pergunta condutora do estudo, bem como,

a demonstracao da importancia dessa temdtica com a exposi¢ao da relevancia da pesquisa.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Os informativos das representa¢des analisadas pelo Plendrio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) sobre Licitacdes e Contratos do ano de 2021 deixam evidente os principais
problemas nas compras publicas. A maior ocorréncia, sdo problemas no termo de referéncia ou
especificacdes técnicas, como cobranga de requisitos restritivos ou ainda falta de requisitos;
prética equivocada na conducdo da licita¢do; e o formalismo exagerado. Tais problemas ferem
os principios da competitividade, vantajosidade, razoabilidade e economicidade.

A administracdo publica vive, em todas as esferas, um descompasso entre os atos €
exigéncias adequados aos objetos de aquisicdo do produto ou servigo que gostaria de adquirir
e o resultado efetivo da contratacdo. Conforme Meirelles (2004), o processo de compra puiblica
¢ uma sucessdo ordenada de atos que visam garantir principios juridicos consagrados e
controladores dos atos do Estado, que resguardam igual oportunidade a todos os licitantes. A
pratica de compras nas organizagdes publicas deve seguir o disposto na lei, ter adequagao nos
atos e exigéncias em licitacdo necessdrios a adquirir o objeto desejado (DALLARI, 2013;
JUSTEN, 2021).

Nessa pesquisa ¢ entendido como atos e exigéncias os praticados no processo de compra
publica pelos agentes de contratacdo e pelas equipes demandantes do objeto, que escreveram o
termo de referéncia ou especificagdes técnicas. Tais atos e exigéncias devem seguir o que esta
disposto na legislacdo das compras publicas com suas aplicabilidades definidas para cada tipo
de modalidade em detrimento ao essencial para atingir o objeto contratado (BRASIL, 2021).
Nesse entendimento, o que definira a modalidade de compra publica € o objeto a ser contratado,
conforme Justen (2021), e assim cada procedimento, requisitos e qualificagdo técnica devem
seguir o estipulado em lei para cada especificagdo do objeto.

Para tanto, entende-se como efetividade a correlagdo positiva entre eficiéncia e a eficacia

(ARAGAO, 1997), efetividade é, portanto, a capacidade de se promover os resultados
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pretendidos. Uma vez que, a eficiéncia no setor publico esta ligada a obtencao do resultado com
a utilizacdo da menor quantidade possivel de recursos, como humanos e custos operacionais,
segundo Sobral e Peci (2013) e a eficécia, € fazer o que deve ser feito, isto &, cumprir o objetivo
determinado (TENORIO, 2009).

Nesse sentido, compreende-se aqui, que a compra publica efetiva serd aquela que
alcancou o resultado pretendido numa correlagdo de eficiéncia e eficicia, como medida de
impacto do resultado. Ou seja, a aquisi¢ao atingiu o objetivo e utilizou a menor quantidade de
recursos possiveis, a aquisi¢cdo que nao foi fracassada, que foi adjudicado o objeto pretendido
€ que ndo precisou gastar com recursos ou impugnacao a edital, ou ainda refazer termo de
referéncia que estava equivocado.

A eficiéncia foi analisada pelo critério de reposi¢do ou ndo do Edital para realizar a
compra, ou refazer termo de referéncia, (ao evitar o custo de reposi¢dao pela necessidade de
realizacdo de ajustes) e a eficacia foi analisada pela adjudicacdo do objeto pretendido (em
detrimento ao fracasso da licitagdo). Portanto, foi investigado se a utilizacdo dos atos e
exigéncias necessarios ao alcance do objeto contribuem para a compra publica eficiente e

eficaz!.

[~%

Entende-se, portanto, no presente estudo, que os atos e exigéncias adequados
contratacdo sdo os que se fundamentam nos normativos como necessdrios e essenciais a
contratacdo em voga, assim sendo, devem ser justificados e motivados frente ao objeto, para
que se alcance os principios das compras publicas, a ampliacio da competitividade e da
eficiéncia, bem como, facilitar a obtencdo da proposta mais vantajosa para a administracao.

Os atos e exigéncias inadequados sdo os que ndo sdo estritamente necessarios para o
alcance do objeto pretendido. Ou seja, sdo aqueles requisitos presentes no edital, no termo de
referéncia e que ndo se justifica sua exigéncia por perigo de restricdo da competitividade,
ineficiéncia da contratacdo ou perda irrepardvel de recursos publicos (JUSTEN, 2021).
Ressaltando que o estudo de tais elementos, nesta pesquisa, foi no recorte da fase de licitacdo,
até a adjudicacdo do objeto.

Neste sentido, a pergunta condutora deste estudo €é: Como a utilizagdo dos atos e
exigéncias adequados a contratacdo, podem contribuir para a compra publica efetiva de bens
ou servicos a serem adquiridos pelas organizagdes publicas? Diante o exposto, a hipétese de

pesquisa parte do principio de que a falta ou o equivoco da pratica de atos e exigéncias

! Aqui o que estd sendo avaliado é o processo de compra piblica em si, ndo se levando em conta a andlise do
melhor precgo final do produto da aquisicdo, e sim o processo licitatério e os meios para sua efetividade.
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adequados para atender a necessidade de cada objeto, pode proporcionar atrasos na contratagcao
publica, ou ainda, perda irrepardvel dos recursos publicos. Se fez necesséario, verificar, ainda,
se os procedimentos estabelecidos na legislacdo que regulamenta as compras publicas, estao

sendo colocados em pratica na propor¢ao com o que se quer contratar.

1.2 OBJETIVOS

Buscando responder a pergunta de pesquisa baseada no problema que direcionou o
presente estudo: Como a utilizacdo dos atos e exigéncias adequados a contratagdo, podem
contribuir para a compra publica efetiva de bens ou servigos a serem adquiridos pelas

organizagdes publicas? Definiu-se os objetivos geral e especificos, como segue:

1.2.1 Objetivo Geral

Descrever como a utilizagdo dos atos e exigéncias adequados a contratagdo, podem
contribuir para a compra publica efetiva de bens ou servicos a serem adquiridos pelas

organizagdes publicas no dmbito nacional.

1.2.2 Objetivos Especificos

a) analisar as praticas e as causas dos problemas reiterados, no processo de compras
publicas em nivel nacional;

b) compreender como se dd a realizacdo do processo de compras nas organizacdes
publicas;

c) sugerir, a partir dos resultados da pesquisa, priticas a serem adotadas pelas

organizagdes publicas para contribuir com a efetividade das contratagoes.
1.3 RELEVANCIA DA PESQUISA
O trabalho justifica-se na ampliacdo dos estudos frente as compras publicas, em uma

andlise sobre os principios da eficiéncia e eficdcia como requisitos rumo a alcangar efetividade.

No ano de 2021 foi instituida, no Brasil, nova lei para licitagGes e contratos publicos, Lei n°
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14.133/2021, que € vanguardista nesta matéria quanto a abordagem em dispor sobre
planejamento, organizacdo, motivacdo e fundamentacao para as contratacdes no setor publico.
Essas circunstancias abrem a agenda de politicas para versar sobre a temética de compras
publicas no prisma da efetividade. Ademais, as decisdes e julgados a nivel nacional demonstram
os desafios a serem enfrentados para a melhoria das aquisi¢des publicas, considerando os
custos, avaliacdo de pertinéncia de requisitos frente a materialidade da contratacdo,

competitividade, economicidade e principio da isonomia.

1.4 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A presente dissertacdo se inicia com a introducao, onde apresentamos a contextualizacdo
do nosso objeto de pesquisa, e seguida do capitulo 2 com o Referencial Tedrico que comecga
com a discussdo sobre a burocracia e seu papel na administracio publica, como racionalidade,
baseada nos principais autores da administracdo publica até o inicio do debate sobre a Nova
Gestao Publica.

Assim, o referencial tedrico se desmembra pelos itens 2.1 que fala da legislacdo de
compras publicas no Brasil e o dever de licitar por parte da administrag¢do publica; o item 2.2
trata sobre efetividade das compras publicas e os caminhos que contribuem para sua busca nas
organizagdes publicas; o item 2.3 traz os principais problemas na pratica das compras publicas
nas organizacdes, mapeados por esta pesquisa na literatura de compras ptblicas, e as principais
causas para ocorréncia de tais problemas; a parte final do referencial, o item 2.4, discute sobre
possiveis praticas que contribuem para a efetividade das compras publicas nas organizacdes.

O capitulo 3 € composto pela descricio da metodologia desta pesquisa com sua
classificagdo, procedimentos de coleta de dados e a técnica utilizada para andlise dos dados.

No capitulo 4, sdo apresentados os Resultados deste estudo, onde sdo descritos e
evidenciados a partir da andlise e inferéncia dos dados coletados das pesquisas bibliogréfica,
documental e de campo. Por fim, o capitulo 5 traz as consideracdes finais sobre algumas lentes

para o alcance da efetividade nas compras publicas e indicacdo de possiveis estudos na érea.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Ao pesquisar sobre o contexto das organizagdes publicas, ha que se falar primeiramente
do conceito de burocracia que faz parte da administracdo das organizacdes. O grande “pai” do
conceito de burocracia dentro das organizacdes publicas ou privadas é Max Weber, e para o
autor, “El poderio alcanzado por una burocracia bien desarrollada es siempre muy grande, y
en circunstancias normales considerable?” (WEBER, 1964, p. 744).

Castilla (2016, p. 141), fala dos estudos de Weber sobre a burocracia e considera o autor
como “‘pai da Sociologia Moderna”, e diz que para Weber “o processo de concentracdo de meios
administrativos estd intrinsecamente ligado ao processo de burocratiza¢do do governo”. Nesse
sentido, o autor ainda afirma que o desenvolvimento e modernizacdo do Estado estdo ligados
diretamente com a burocracia.

Para tanto, destaca-se que Weber (1983) aponta seis caracteristicas principais da
burocracia nas organizacdes. A primeira € que um dos principios que regem a burocracia € o
"principio dos poderes oficiais fixos" (p. 716), como "o principio dos setores jurisdicionais
estaveis e oficiais organizados normativamente" (WEBER, 1977, p. 9). Onde as atividades sao
distribuidas de acordo com as leis e sdo "deveres oficiais", os poderes conferidos sdao
determinados por normas.

A segunda € o "principio da hierarquia funcional e do processamento" (WEBER, 1983,
p. 717), em relacdo ao sistema funcional onde os superiores controlam os funciondrios
inferiores, os liderados. A terceira caracteristica € que a burocracia se baseia em documentos,
atas e funciondrios; elementos que, juntos, formam um "negécio", denominado "escritério",
que faz uma separagdo entre a vida privada e puiblica ou de funciondrio.

A quarta caracteristica ¢ o aumento da demanda por capacitacdo profissional dos
funcionarios da administra¢do burocratica; A quinta fala da exigéncia de desempenho maximo
do funciondrio no cargo (WEBER, 1983) e a sexta diz que o exercicio do cargo é uma atividade
que pode ser aprendida. Assim, Castilla (2016, p. 154), afirma que “no que diz respeito a
burocracia como construcdo conceitual, a sociologia weberiana teve como unico interesse,
explicar uma realidade politica, econdmica e social”.

Corroborando com esse entendimento, o autor e pesquisador da drea de administracdo

publica Tendrio (1981), em seu texto “Weber e a burocracia”, diz que a palavra burocracia se

20 poder alcancado por uma burocracia bem desenvolvida é sempre muito grande e, em circunstancias normais,
consideravel. (tradugao livre)
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refere a trés fendmenos: estrutura de poder, sistema de gestao e grupo social. O autor ainda traz
o conceito dado por Weber sobre a expressao burocracia e diz ser a melhor defini¢do:
Estrutura de poder hierarquizada segundo a qual certos individuos — os burocratas
— participam ou executam as decisdes de uma organizagao (seja publica ou privada),

gracas a sua qualidade de manipuladores de um determinado sistema de gestdo,
chamado burocrético. (TENORIO, 1981, p. 80)

Nesse sentido, sob a d6tica weberiana de conhecer a burocracia através de extrair o
conteddo simbdlico da acdo, “a captacdo da relacdo de sentido”, assim, Tendrio (1981, p. 84)
acrescenta que o “tipo ideal segundo Weber, ndo descreve uma a¢do concreta, mas um
desenvolvimento normativamente ideal, isto €, um curso de a¢do teoricamente possivel”. O tipo
ideal seria exercitado por duas varidveis: a racionalidade e a irracionalidade, a partir disso,
Weber criou os trés tipos ideais de autoridade: tradicional, legitima¢do do poder pelo costume;
a carismdtica, o lider legitima o poder pela capacidade; e a burocratica onde as leis sdo
estabelecidas e obedecidas através de procedimento legitimado (TENORIO, 1981).

Ou seja, hd diferentes burocracias respectivamente as realidades histéricas e sociais
distintas, porém, para Weber sempre existird a burocracia dentro das organiza¢des como forma
sistemadtica de trabalho. Assim, dispds o autor “é simplesmente ridiculo que nossos literatos
creiam que o trabalho ndo manual no escritério privado € diferente, um minimo que seja, do
trabalho numa reparti¢cao publica. Ambos sdo basicamente idénticos.” (WEBER, 1973, p. 22).
Portanto, sob a dtica weberiana, “a burocracia tem um cardter 'racional': regras, meios, fins e
objetivos dominam sua posicao" (WEBER, 1982, p. 282).

Por conseguinte, Ramos (2008) diz que a administracdo publica racional surge sob a
forma de burocracia denominada por Weber. Antes era a administracdo patrimonial, onde os
cargos publicos eram distribuidos aos individuos que tivessem vinculo com o governo atuante
e ndo tinham preocupacdo com a eficiéncia, seguiam a tradi¢do, “tal administracdo nao cogita
da eficiéncia das funcdes publicas” (RAMOS, 2008, p. 86). J4 a administracdo racional ou
burocritica é regida pelo principio de competéncia ou de algcada com delimitacdo das
atribuicdes; t€m hierarquia funcional e um sistema de tramitacio das decisdes de superiores e
inferiores; onde surge o documento como peca fundamental a administracdo com técnica de
arquivo, e o cargo publico € considerado profissdo com normas e técnicas.

Porém, a administracdo publica racional ou burocratica ndo surgiu dos paises ocidentais
€ nem existe puramente nas organizagOes publicas, o que hd é uma crescente desta

administracdo racional em governos modernos, em consonincia com a evolucdo e a
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especificagdo do servigo publico, como técnico € necessdrio para a atender os anseios da
sociedade. Nessa linha, Ramos (2008, p. 90) acrescenta que:
Na realidade o que existem atualmente sdo formas hibridas de administragdo publica,
umas mais do que outras. E que a administracio publica racional estd em emergéncia,
em toda parte. Ela se vai instalando nos Estados modernos através de uma lenta

superacdo do patrimonialismo. E o que explica a coexisténcia de elementos
burocréiticos com elementos patrimoniais dentro de uma mesma sociedade.

No ambito nacional, a administracdo publica sofre com sérios obstaculos, muito pelo
contexto histérico que o Brasil foi concebido, e assim uma tradi¢do de patrimonialismo permeia
o Estado brasileiro, o que Ramos (2008, p. 93) conclui que “a verdade € que a estrutura social
e politica do pais ainda ndo apresenta até hoje condi¢cdes capazes de tornar plenamente efetivo,
em nossa administragdo publica, um sistema racionalizado”. Por esta razdo, hd em nossas
organizagdes publicas, o que Willems chama de um “conflito cultural”, e acrescenta que “Duas
concepgdes antagdnicas entraram em choque: a burocracia moderna concebida sobretudo como
processo de despersonalizagdo e o personalismo como sobrevivéncia do patrimonialismo.”
(WILLEMS, 1945, p. 8 apud RAMOS, 2008, p. 96).

Nesse pensamento, Ramos (2008) traz alguns marcos para a racionalizagdo das
organizagdes publicas no Brasil como a criagdo da Comissdo Central de Compras, em 1931,
com a atribuicao de centralizar a aquisicdo de material para os servicos publicos. E em 1935,
criou-se a Comissdao Permanente de Padronizacdo, com o objetivo de padroniza¢do do material
a ser usado no servigo publico federal. Assim, o processo de racionalizacdo das organizacdes
publicas, com os sistemas de burocratizagcdo trazidos desde o pensamento de Weber, trouxe
uma reflexdo sobre reforma na gestdo publica. Nessa linha, Pereira (2002, p. 5) diz que s6
detecta “trés formas de administracdo do Estado: patrimonial, burocritica e a emergente
administra¢do gerencial (ou nova gestdao publica)”, visto que a reforma gerencial foi baseada
na nova gestao publica.

Portanto, ha que se falar sobre adaptacdes e inovacdes da burocracia nas organizacdes
publicas trazidas pela Nova Gestdo Publica (NGP), primeiramente, Barzelay (2002, p. 23)
afirma que a tarefa central da nova gestdo publica é de encontrar as melhores respostas
conforme a realidade e contexto para os sistemas burocréticos das organizagdes publicas. “La

tarea central de hallar las mejores respuestas segun las circunstancias, a las cuestiones de
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como estructurar, gestionar y controlar, individual y colectivamente, los sistemas burocrdticos
publicos’

Como resultado, a transi¢ao para o Estado liberal e constitucional foi acompanhada, no
nivel administrativo, pela mudanga da administragdo publica patrimonial para a burocratica.
Esta é a reforma do servico publico ou reforma burocratica que Weber analisou, porém, no
estado liberal ndo era latente a necessidade da eficiéncia do Estado como no grande Estado
social e econdmico do século XX (PEREIRA, 1996). Dai portanto a necessidade da reforma
gerencial pela complexidade crescente de problemas. Ademais, Pereira (2002, p. 7) menciona
que a reforma da gestao publica se trata de “uma nova forma de gerenciar o Estado, para fazer
o corpo gerencial da administracdo publica mais autbnomo e mais accountable (ou os altos
dirigentes publicos mais autobnomos e mais accountable)”. Assim sendo, a NGP é fundamental
para acompanhar a crescente evolucdo do Estado, conforme:

verificou-se que a administragdo burocritica ndo garantia nem rapidez, nem boa
qualidade, nem custo baixo para os servigos prestados ao publico. Na verdade, a

administracdo burocratica € lenta, cara, auto-referida, e pouco ou nada orientada para
o atendimento das demandas dos cidaddos (PEREIRA, 1996, p. 10-11).

Essa seria uma inovagao do sistema burocrédtico na NGP, onde ganha forca o controle dos
impactos, do gerenciamento da competicdo e do controle social. Corroborando com o
pensamento de Pereira (1996), Barzelay (2002) defende que o discurso sobre a NGP parte de
uma dupla linha: de um lado doutrinas de carater geral, que refere-se a nocdo de boa
governanga; € de outro correntes ou tendéncias especificas, que referem-se a lideranca
executiva no governo, gestdo governamental e gestao publica na pratica. Barzelay (2002) ainda
exemplifica que os gerentes operacionais estdo em melhor posi¢do para saber como fornecer
servigos e produtos de forma eficaz e eficiente.

Contudo, € preciso contextualizar a gestdo publica brasileira para revelar o caminho e as
barreiras existentes em relacdo a evolu¢do da administracdo publica no pais. Nesse sentido, em
relacdo a evolucdo da administracdo publica, Motta (2007, p. 89), afirma que existem limites
para a formalidade institucional, pois a cultura social e politica do Brasil € fortemente
influenciada por fatores de informalidade, e que determinam muitas decisdes na administracao

brasileira em todos os niveis da federacdo. “Por estarem inseridos na cultura sociopolitica do

3 A tarefa central de encontrar as melhores respostas de acordo com as circunstancias, para as questdes de como
estruturar, gerenciar e controlar, individual e coletivamente, os sistemas burocraticos publicos. (traducio livre)
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pais, esses fatores ndo sdo facilmente removiveis ou contornados por meio de reformas
administrativas de légica racional burocratica”.

Os fatores informais e dominantes trazidos por Motta (2007) sd@o o personalismo
paternalista, que € a centralizacdo do poder em um lider; e a presenca de grupos preferenciais
que se organizam fora das organizacdes publicas, mas que mantém relagdes com o Estado,
buscando garantir beneficios para seus grupos, por meio do controle de “estruturas burocraticas
de governo” (p. 90). Tais fatores acarretam no desenvolvimento, da chamada pelo autor, de
“sindrome nés-eles”, distanciando a sociedade da gestdo publica. O autor, ainda explica que
entre as décadas de setenta e oitenta a forma de gestdo do Estado levava menos em consideracao
critérios técnicos racionais e democraticos e se destacava “sistemas de loteamento politico, para
manter coalizées de poder e atender a grupos preferenciais” (p. 88). Dessa forma, o modelo de
administracdo e de gestdo nas organizagdes publicas precisa estar em constante evolucdo para
atender as necessidades e expectativas da sociedade com eficiéncia.

Esse contexto explica a busca da efetividade nas compras publicas dentro das
organizacdes e a necessidade de autonomia das organizacdes publicas para a pratica das
compras. Assim a burocracia na verdade € para sistematizar os processos, porém com a
crescente evolucdo da sociedade, vem a complexidade das necessidades e dos problemas,

acarretando a busca pela efici€éncia no setor publico, a exemplo das compras publicas.

2.1 LEGISLACAO DE COMPRAS PUBLICAS NO BRASIL

Ao iniciar a tematica das compras publicas, hd que se pontuar primeiro sobre a evolucao
da legislacdo de compras publicas no Brasil que tem sido uma crescente evolugdo desde a época
do Brasil Império com o primeiro normativo que se tem registro em 14 de maio de 1862 e
perdurou até 1922, na época da Reptiblica Velha, o Decreto n®2.926/1862 (BRASIL, 1962) que
trazia dispositivos sobre as arrematagdes de servicos a cargo do Ministério da Agricultura,
Comércio e Obras Publicas, foi assinado pelo ministro Manoel Felizardo de Souza e Mello e
rubricado pelo imperador Pedro II.

Os normativos de compras publicas no Brasil tiveram ainda como marco normativo o
decreto 15.783/22 (BRASIL, 1922), o conhecido Regulamento Geral de Contabilidade Publica
da Unido, avancando esse tema no tempo, sob a oOtica da legalidade, por sucessivas
regulamentacgdes, segundo Alves (2020). Onde teve uma crescente nas legislacdes com os

decretos-lei 200/67 (BRASIL, 1967) que trouxe dispositivos sobre a organizacdo da
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Administracdo Federal e estabeleceu diretrizes para a Reforma Administrativa, € o de n.
2.300/86 (BRASIL, 1986) que tratava sobre licitagdes e contratos da Administragdao Federal.

Por conseguinte, a norma evoluiu de acordo com a necessidade que o Estado tinha de
adquirir, alienar, deferir concessdo de bens ou servicos at€é chegar a criagdo de uma lei
especifica para reger as compras publicas, a lei n° 8.666/93, que foi fomentada pela Constitui¢ao
Federal de 1988, onde estabelece competéncia a Unido em legislar sobre normas gerais de
licitagdes e contratos. Assim, a referida lei € considerada como um marco legal pelo autor
Justen Filho (2012). Apds esse marco, houve a criacdo de leis especificas para tipos de
licitagdes, com novos avangos na drea de compras publicas como a lei de Pregdo Eletronico n°
10.520/02, de Regime Diferenciado de Contratagcdes Publicas (RDC) n°12.462/11, e a lei das
Estatais n® 13.303/16.

Em 01 de abril de 2021 foi publicada a nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos n° 14.133 (BRASIL, 2021). Ao tratar sobre a referida lei, Justen (2021) diz que
ela trouxe mais seguranga juridica ao aplicador, visto que retine em seus dispositivos o Pregao
Eletronico e o RDC, além de jurisprudéncias do TCU, tratando-se assim de um tnico rol legal
para se basear na utilizagdo pratica das compras publicas.

Com vistas a isso, Dallari (2021) diz que a lei tem mérito em reunir as leis federais de
compra publica num sé regramento e dar tratamento especial a fase preparatoria, porém, faz
algumas criticas sobre a nova lei, dizendo que € complexa, extensa, dificultando a interpretacao
harmdnica por seus operadores; que trouxe uma profusio de principios, alguns repetidos da
Constituicdo Federal e outros ndo sedimentados na jurisprudéncia como a segregacdo de
fungdes, que pode gerar interpretagdao controversa. Entretanto, ¢ importante que a interpretacao
da lei de compra publica seja harmoénica, uma vez que a administragdo publica tem o dever de

licitar para dispor ou adquirir bens e servicos.

2.1.1 Dever de Licitar da Administragao Publica

Antes de abordar sobre o dever de licitar, é necessdrio tratar sobre a defini¢do que o artigo
6° da Lei n° 14.133/21 traz em relacdo aos entes que fazem parte da administra¢do publica,
“administracao direta e indireta da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, inclusive
entidades com personalidade juridica de direito privado sobre controle do poder publico e as
fundacdes por ele instituidas ou mantidas” (BRASIL, 2021). Portanto, além da administracao

direta, existem entidades que fazem parte da administrag@o indireta com personalidade juridica
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de direito privado, mas que sofrem o controle de entes estatais, portanto, também t€m o dever
de licitar (JUSTEN, 2021).

Nesse sentido, como Mello (1995) discorre, a obrigacdo-dever de licitar por parte da
Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional é uma regra geral, conforme prevé o
artigo 37, inciso XXI da Carta Magna. A licitacdo passa a ser principio constitucional
necessdrio para as compras publicas, sendo, portanto, obrigatéria para todos os entes da
administracdo publica. Porém, de acordo com Aragdo (1997) a compra publica obtida pelo
processo licitatorio deve ser feita respeitando os principios da Administragao Publica, com
destaque para eficiéncia, cujo cerne € alcancar o melhor resultado com menor custo.

A Lei no 8.666/1993, a antiga lei de compras publicas no Brasil, estabelece principios
gerais e defini¢des para licitar. De acordo com a referida lei, a celebracdo de contratos com
terceiros na Administracio Publica deve ser necessariamente precedida de licitacdo,
ressalvadas as hipéteses de dispensa e de inexigibilidade de tal procedimento (TCU, 2010). A
nova lei de Licitagdes e Contratos Administrativos n° 14.133/2021, traz também a previsdo do
dever de licitar aos entes da Administracdo Publica para doar, dispor ou adquirir bens ou
Servigos.

Outrossim, as compras publicas sdo meio pelo qual as organizagdes publicas selecionam
a proposta mais vantajosa para suas contratacdes, através de um procedimento administrativo,
que deve proporcionar a igualdade entre aqueles que desejam contratar com a administragao
publica, sob a égide da eficiéncia, e principalmente, que atenda ao interesse publico. Meirelles
(2011) diz que a compra publica tem como instrumento a licitacio, mediante a qual a
administracdo seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse.

Nesse sentido, Mello (2009) acrescenta ainda que a administracdo publica poderd
comprar, alienar, entre outros, através de licitacio convocando interessados com condig¢des
previamente estipuladas, vencendo a que for mais conveniente ao interesse da administragao
publica. Porém, faz-se necessdrio esclarecer que, a licitagdo ndo € um desfecho em si mesmo,
na verdade, € meio para alcangar um objetivo e atingir um resultado. Nesse entendimento,
Justen (2021, p. 257) afirma ainda que “a licitagdo ndo € um fim em si mesmo, mas um
instrumento apropriado para o atingimento de certas finalidades”. Para tanto, a licitagdo precisa
acompanhar a modernizacao do mercado, por isso foi tdo debatida a necessidade de uma nova

lei que acompanhasse as inovacdes nas ferramentas e modelos de compra publica no Brasil.
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2.1.2 Nova Lei de licitagdes n°® 14.133/2021

Em 1° de abril do ano de 2021, foi publicada a nova lei geral de licitacdes e contratos
administrativos, lei n° 14.133/21, onde pode ser utilizada imediatamente apds sua publicagio,
sem ter a vacatio legis, periodo de 45 dias para nova lei produzir seus efeitos, previstos no
artigo 1 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (BRASIL, 1942). A lei n°
14.133/21 inovou também na possibilidade da administragdo publica, durante dois anos, poder
utilizar a nova lei de licitagGes ou a lei anterior, a 8.666/93, em seus processos de compras,
conforme previsdo do artigo 191, porém, ndo pode haver conjugacdo de ambas as leis no mesmo
processo licitatério. Tratando-se de um processo adaptativo e de familiarizagdo por parte da
administracdo sob a lei nova de licitacdes e contratos, o chamado “periodo de convivéncia” por
Niebuhr (2021), entre a lei nova e o regime anterior, onde a lei 8.666/93 perderd sua eficdcia
em 2 (dois) anos apds a promulgacdo da lei n°14.133/21.

A lei n° 14.133/21, inovou também no sentido de que, além de estabelecer as normas
gerais para as contratacdes publicas, reuniu as leis existentes para Pregdo Eletronico, Regime
Diferenciado de Contratacdo (RDC) e entendimentos do TCU em uma sé lei, como dito
anteriormente. Isso trouxe seguranca juridica para os aplicadores da lei, pois ter os normativos
de compras publicas em um s6 lugar padroniza o entendimento e facilita 0 manuseio da lei
(JUSTEN, 2021). Porém, para operar as compras na organizacdo publica, entende-se que é
preciso ndao s6 conhecer da legislacdo, mas também das politicas, estudar as mudancas de
mercado, para interpretar a lei e orientar o processo de compras nas organizacoes.

A referida lei institui a natureza de processo para a licitacdo, em seu artigo 11 (BRASIL,
2021), onde diz que o processo licitatério tem por objetivos assegurar a contratacdo mais
vantajosa, tratamento isonOmico entre os licitantes, evitar contratacdes com sobrepreco e
incentivar inovagdo e o desenvolvimento. Além disso, Justen (2021, p. 256) destaca que “o
vocédbulo objetivo se refere a resultado dotado de uma dose de autonomia em face das escolhas
pessoais”, diferente da expressdao “fim” utilizada pelo antigo regime, “[...Jindicando uma
concep¢do escolhida para orientar a conduta de um sujeito”. Para o autor, isso revela a
orientacdo de vincular o processo de licitacdo a realizagcdo concreta de resultados.

Tal fato é relevante, pois fomenta a busca por resultados com as compras publicas,
demonstrando a percep¢do nacional de busca da efetividade e ratifica a preocupacdo de suprir
o interesse da sociedade (JUSTEN, 2021). O autor ainda ressalta o dever de planejar as
aquisi¢des, trazido pela nova lei, transformando o planejamento como um principio das

compras publicas e governanca das contratacbes nas organizacdes. Fomentando assim, a
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melhoria na administracao publica, impondo a ado¢dao de mecanismos de governanga publica,
de gestdo por competéncias e prevendo a fundamentagdo e motivagao para todas as atividades,
mecanismos que poderdo ajudar no planejamento e organizacdo das compras publicas.

A lei ainda traz dispositivos que restringem a atuacdo da administracao publica, porém,
¢ seguida da ampliacdo da severidade no tratamento de desvios por parte do particular, ndo
apenas em relac@o ao sujeito privado, mas também em relacdo a administracao, e isso reflete a
uma aspiracao nacional de eficiéncia, que para Justen (2021), esse € um reflexo da necessidade

de busca por resultados e efetividade das compras publicas.

2.2 EFETIVIDADE DAS COMPRAS PUBLICAS

O autor e professor Fernando Tendrio (2009) traz o conceito de efetividade como sendo
“a capacidade de atender as expectativas da sociedade”, é conhecer a demanda da sociedade de
prestacdo dos servigcos com o minimo de gasto dos recursos publicos. Corroborando com
Tendrio (2009), Aragdo (1997) diz que os fins do Estado sdo a efetividade e ainda acrescenta
que “atingir os fins esperados a qualquer preco levara, fatalmente, a ineficiéncia. Contudo,
privilegiar o preco em detrimento dos fins esperados, certamente, também conduzird a
ineficiéncia.” (p. 126). Ou seja, hd que se ponderar a razoabilidade entre os recursos investidos
e o resultado ou objetivo esperado para se alcangar a efetividade.

Assim, para Aragdo (1997) a efetividade € a correlacdo positiva entre eficiéncia e a
eficécia, € a capacidade de se promover os resultados pretendidos. Nesse sentido, entende-se
para esta pesquisa, que a compra publica efetiva serd aquela que alcancou o resultado
pretendido numa correlagdo de eficiéncia e eficacia. Ou seja, a aquisicdo que atingiu o objetivo
e utilizou a menor quantidade recursos possiveis, a aquisi¢ao que nado foi fracassada, que foi
adjudicado o objeto pretendido com a proposta mais vantajosa, € que nao precisou gastar
recursos com impugnagao a edital, ou ainda refazer termo de referéncia que estava equivocado.
Ademais, a vista da relagdo positiva para o alcance da efetividade das compras publicas através
da utilizacdo em conjunto dos principios da efici€ncia e eficécia, Justen (2021, p. 143) diz que:

viola o principio da eficicia a aquisi¢@o, ainda que pelo menor preco, de um produto
destituido de aptiddo para satisfazer as necessidades existentes. [...] A utilizacdo
isolada do conceito de eficiéncia propicia dividas intensas. A alusdo a economicidade

e a eficdcia destina-se permitir uma avaliacdo mais precisa quanto as vantagens
propiciadas pela atuacdo administrativa.
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Com a busca da eficiéncia no setor publico, muitos se prenderam ao aspecto do custo
ofuscando a efetividade, porém tais aspectos devem ser buscados conjuntamente. A autora
Aragido (1997, p. 120), considera que, “em se tratando de servigos publicos, de que vale ser
eficiente quando ndo se € efetivo? Ndo sendo um conceito econdmico, como € a eficiéncia no
sentido do puro gerencialismo, o conceito de efetividade incorpora o aspecto politico da

prestacdo dos servigos”.

2.2.1 Eficiéncia das Compras Publicas

N

A efici€ncia nas organizacOes, em linhas gerais, estd atrelada a "capacidade de realizacdo
das atividades da organizacdo minimizando a utilizacdo dos seus recursos” (SOBRAL; PECI,
2013, p. 6). Nesse sentido, a autora Aragdo (1997, p. 126) diz que a “eficiéncia esta ligada ao
melhor uso dos recursos da organizagdo, de forma a obter seu produto ou servigo.” Em um nivel
amplo do conceito, a eficiéncia estd atrelada a busca de melhor utilizagdo dos recursos
financeiros, humanos, administrativos, materiais nas organizacdes publicas ou privadas.

O principio da eficiéncia no tema das compras publicas estd consagrado no artigo 5° da
nova lei de licitagdes e contratos administrativos, n° 14.133/2021 (BRASIL, 2021). Por certo,
Justen (2021, p. 141) diz que “o principio da eficiéncia exige o aproveitamento maximo para
os recursos disponiveis”, assim, seria a compra que atingiu seu objetivo com a menor utilizacao
de recursos (materiais, financeiros, humanos).

Niebuhr (2008, p. 33) ao falar sobre eficiéncia, dispde que “a eficiéncia em licitacdo
publica gira em torno de trés aspectos fundamentais: preco, qualidade e celeridade”, sdao
aspectos que correlacionados contribuem para o alcance do principio da efici€ncia em compras
publicas. Niebuhr (2021) ainda acrescenta que uma compra publica que esteja dentro do entorno
do principio da legalidade, mas que declarou como vencedora uma proposta com valor acima
de mercado e com baixa qualidade ndo atinge o objetivo.

Ademais, o Ministro Marcos Bemquerer, no Acérdao 4.029/2020 alerta que a eficiéncia
e a legalidade ndo sdo antagonicas “os dois principios convivem em interacdo harmonica. Logo,
ndo se pode interpretar a eficiéncia como excludente de legalidade, mas integrd-la a um
contexto de legalidade ampliada para extrair solu¢des validas”. Nao se deve, portanto, burlar
exigéncias legais, pela morosidade ou outros motivos, sob o intuito de perseguir a eficiéncia.
Por conseguinte, Barbosa (2015, p. 41) diz que:

A qualidade do gasto e a eficiéncia das compras publicas do Estado apresentam-se
como pressupostos importantes para o éxito de qualquer gestdo. Compras publicas
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idealizadas, estruturadas e planejadas com exceléncia inevitavelmente resultam em
melhores servigos e melhor qualidade de vida aos cidadaos.

Nesse entendimento, ¢ etapa primaria, na persecugao da eficiéncia nas compras publicas,
o planejamento, pois nesta fase ¢ feito o estudo técnico preliminar do objeto, com o
estabelecimento real da necessidade frente aos objetivos da organizagao, divisdo de etapas e o
or¢amento. A vista disso, Raposo et al. (2016, p. 14), diz que “para imprimir eficiéncia e,
consequentemente, para realizar as politicas publicas, o planejamento de compras é etapa
prioritaria”. Logo, o principio da eficiéncia acompanha todo o processo das compras publicas,
desde o pensar e definir do objeto até a execucdo do contrato, assim também como o principio

da eficéacia.

2.2.2 Eficacia das Compras Publicas

A eficécia das organizacdes, numa visao geral, estd alinhada a "capacidade de realizar as
atividades da organizacdo de modo a alcangar os objetivos estabelecidos” (SOBRAL; PECI,
2013, p. 6). Anuindo com esse conceito, Tendrio (2009, p. 18) diz que a eficdcia “é fazer o que
deve ser feito, isto é, cumprir o objetivo determinado.” A eficdcia entdo, seria o alcance do
resultado dentro do que foi planejado.

O principio da eficicia, relacionado as compras publicas, estd previsto no dispositivo do
artigo 5° da nova lei de licitacdes e contratos administrativos, n° 14.133/2021. Nessa linha,
Justen (2021) diz que o principio da eficacia versa pelo prisma de alcance das finalidades
pretendidas e o cumprimento das funcdes impostas, que estd ligado ao atingimento dos
objetivos estabelecidos. Sobre o principio da eficdcia, o autor diz que “envolve uma anélise das
alternativas disponiveis para a acdo da administracio publica, tomando em vista os recursos e
outras possibilidades. A maxima eficicia corresponde ao melhor aproveitamento desse
potencial” (p. 143).

Corroborando com esse entendimento, Motta (2002, p. 35) afirma que a “[...] Eficécia:
fazer bem as coisas certas; produzir alternativas criativas; obter resultados; aumentar lucros”.
A eficécia ¢ a relagdo entre o alcance de metas ou objetivos em um determinado tempo medido
pelo que foi pré-determinado, ¢ saber se alcangou o resultado pretendido. Em relagdo as
aquisicoes nas organizagdes publicas, Ferrer (2013) entende que as compras publicas sdo meio
de implementacdo de politicas e prestagdo de servigos publicos, sendo um dos pilares para
atingir a eficdcia do Estado. Isso vale tanto para as atividades fins como sadde, educacio,

seguranga publica como para as atividades meio (FERRER, 2013).
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Com vistas a alcangar o objetivo das compras publicas dentro das organizacdes, a busca
pela eficicia deve ser conjuntamente com a andlise do avango e desenvolvimento da
organizacdo. Para Costa (2019, p. 106) € necessdrio que as organizagdes publicas acompanhem
os avan¢os do mercado privado, onde diz que “a pouca eficacia das compras publicas ainda ¢
uma realidade que necessita ser modificada. A necessidade de alteragdes ¢ imperativa, o que
inclui ter uma gestdo mais eficiente e mais proxima das praticas do mercado”, ou seja, para
alcancar os resultados das compras publicas, as organizacdes precisam estar atentas ao

mercado.

2.2.3 Cultura da Busca por Resultados por parte da Sociedade

O Estado tem o papel de trazer os resultados esperados pela sociedade, visando atender
suas expectativas (TENORIO, 2009), nesse sentido, deve-se analisar os objetivos tragados para
implementagdo de cada politica publica, de cada servigo planejado, para que haja parametro de
mensuragdo se houve resultado. Desse modo, Sobral e Peci (2013, p. 200) conceituam os
objetivos de uma organizacdo como “resultados, propdsitos, intencdes ou estados futuros que
as organizacOes pretendem alcancar, por meio de esfor¢os e recursos em determinada dire¢ao”.

A busca por resultados tem a ver com a cultura da organizacdo e sua estrutura de
administracdo, que refletem nos objetivos tracados para organizacdo, tendo como cultura
organizacional um grupo de valores compartilhados e transmitidos pelos componentes da
organizacdo (SOBRAL; PECI, 2013). A vista disso, Aragdo (1997, p. 126) diz que, “Devemos
reconhecer que a eficiéncia do setor publico e a capacidade do Estado de formular e
implementar politicas publicas dependem de sua estrutura administrativa e da estrutura social
na qual esteja inserida.”

Ademais, no dmbito das compras publicas, Justen (2021) ao tratar sobre a nova lei de
licitagdes e contratagdes administrativas, ressalta a adocao do “processo” licitatorio, com o
objetivo de ter resultado, diferente da legislacdo anterior que entendia a licitacio como um
“procedimento”. Tal fato é relevante, pois fomenta a busca por resultados com as compras
publicas, demonstrando a percep¢ao da sociedade de efetividade, no dmbito nacional, pois o
inicio do caput do artigo 11 da lei n° 14.133/21 dispde que “o processo licitatério tem por
objetivos [...]”, portanto, Justen (2021, p. 256) discorre que “o vocdbulo objetivo se refere a um
resultado” e ndo a uma finalidade ou orientacdo, como € o procedimento. Assim, a busca por
resultado nas compras publicas deve atender a pluralidade de objetivos a serem alcangados por

intermédio da licitacdo, desse modo:
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E descabido reputar que qualquer um dos objetivos buscados deva prevalecer sobre
os demais. Ndo existe hierarquia entre isonomia, vantajosidade, obten¢do de pregos
adequados, promocdo da inovacdo e desenvolvimento nacional sustentdvel. Todos
esses objetivos devem ser realizados do modo mais intenso possivel, em termos
cumulativos e na medida do que seja vidvel na realidade concreta. (JUSTEN, 2021;
p. 258).

Neste entendimento, ao tratar do processo licitatério, nos comentdrios do artigo 11 da n°.
Lei 14.133/2021, Justen (2021, p. 257) diz que “A licitagdo € um instrumento para atingir um
resultado, consistente na selecio da melhor proposta possivel [...], realizar uma licitagdao
somente merece aplausos quando atingido o resultado pretendido”. Ou seja, o resultado ndo é
o fim da licitacdo em si mesmo, a licitacdo é um meio, um processo para se alcangar um
resultado pretendido. Assim, resta explicito a natureza instrumental do processo licitatdrio,
porém, necessdrio para alcancar os objetivos pretendidos pela organizagao publica.

O processo de licitagdo é uma ferramenta utilizada na administragdo publica como forma
de racionalidade nas decisdes dos gestores, uma vez que diferente da esfera privada, onde pode
fazer tudo o que nado € proibido, na esfera publica, deve-se fazer o que € permitido. Assim,
conforme Justen (2021, p. 258) “a licitacdo € uma solugdo juridica para impedir decisdes
apressadas, mal planejadas e impulsivas [...], reduz a autonomia do agente administrativo
precisamente para limitar a amplitude dos riscos de equivocos”.

Por conseguinte, uma administragdao focada nos resultados e com o intuito de maior
produtividade, tem suas raizes na administragdo publica gerencial, que € baseada na
descentralizac@o das decisdes e fungdes do Estado, e maior autonomia dos gestores para gerir
os recursos. Assim, Hood (2001) diz que da necessidade da administragcdo publica de lidar com
o mercado privado, vem a busca pelo principio da qualidade e eficiéncia do setor privado e
assim surge a administragao publica gerencial dentro do contexto da nova gestdo publica. A
necessidade de operar com o mercado vem da demanda da administragdo ter que contratar
terceiro para fornecer um bem ou prestar servico € para isso € imprescindivel conhecer o

mercado, os custos reais da transag¢do para ter resultados efetivos.

2.2.4 Teoria dos Custos de Transagao

Os custos de transag¢do envolvem todos os custos para se chegar ao objetivo, Coase (1937)

diz que também devem ser considerados os custos de negociacdo e celebragdo de um contrato
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para cada operagdo cambial que ocorra num mercado.* Nesse entendimento, Fiani (2002), trata
sobre a Teoria dos Custos da Transacdo (TCT) e ressalta que tais custos englobam todos os
passos na mensuragdo do custo total, como redigir, negociar, garantir o cumprimento da
contratacdo. Essa andlise precisa ser feita dentro do planejamento das compras publicas com a
motivacdo de cada requisito, adequadamente ao objeto contratado, sob risco de perda
irreparavel de recursos publicos.

Nesse sentido, Sobral e Peci (2013) consideram que a Teoria dos Custos de Transacao
tem origem na economia e com base no homem racional que age em fungdo dos seus interesses,
trata sobre as organizagdes, “vendo-as como resposta aos ambientes incertos € como uma
evolucdo natural das transacOes que ocorrem livremente no mercado” (p. 85). A transagdo
dispde sobre o intercAmbio de bens e servigcos, onde o custo surge do intercAmbio econdmico.

A vista disso, Fiani (2002) pontua fatores determinantes de custos de transacdo, como o
que denomina de racionalidade limitada, complexidade e incerteza tendo como consequéncia a
assimetria de informacdo, onde “assimetrias de informag@o nada mais sdo do que diferencas
nas informacdes que as partes envolvidas em uma transagdao possuem, particularmente quando
essa diferenca afeta o resultado final da transacdo.” (p. 270). E o segundo fator, o autor
denomina de oportunismo e especificidade de ativos, onde o ambiente de incerteza cria
condi¢des adequadas para iniciativas oportunistas, e explica que por “oportunismo entende-se
a transmissdo de informacgdo seletiva, distorcida e promessas 'autodesacreditadas' sobre o
comportamento futuro do préprio agente, isto €, 0 agente em questdo estabelece compromissos
que ele mesmo sabe, a priori, que ndo ird cumprir.” (p. 270).

Além disso, Justen (2021), ao tratar dos custos de transagdo, diz que o pre¢o ndo € sé uma
questdo econdmica, mas “é influenciado por um conjunto de fatores politicos, sociais e
juridicos. A inseguranca e incerteza sao elementos fundamentais para os custos de transacao”
(p- 259). Portanto, a assimetria de informagdes e a incerteza produzem o aumento dos custos
na transacao, e quanto maior o custo de transa¢do, maior serd a precificagdo no mercado.

No mesmo entendimento, Akerlof (1970) em seu texto cldssico, The Market for Lemons,
trata sobre incerteza, informacdo assimétrica e custos da desonestidade como elementos que
influenciam o custo da transacdo. O autor diz que “negociagdes desonestas tendem a expulsar

as negociagoes honestas do mercado [...] o custo também deve incluir a perda decorrente da

4 “The costs of negotiating and concluding a separate contract for each exchange transaction which takes place on

a market must also be taken into account” (COASE, 1937; p. 391)
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eliminacao de negdcios legitimos” (p. 495). Surge entdo instituigdes, no mundo econdmico,
com a finalidade de tentar neutralizar os efeitos da incerteza da qualidade, tais como a garantia,
em que o fornecedor assume o risco; o bem de marca, onde o consumidor por represalia deixar
de consumir; as cadeias de hotéis e restaurantes para impor uma qualidade padrdo e os
licenciamentos profissionais de médico, advogado.

A vista disso, na esfera da compra publica, as garantias para neutralizar as incertezas,
também sdo custos colocados no valor total, além disso, um processo que precise ser refeito ou
que uma de suas etapas tenha que ser refeita como o edital, € um custo a mais que muitas vezes
nao é mensurado como custo de transacdo da referida compra publica. Esse processo de
conserto gera custo de tempo, pessoal e financeiro e Fiani (2002) diz que muitos custos com a
transacdo ndo sao contabilizados no referido custo do contrato.

Ademais, a teoria dos custos de transacdo pode ser mais um fator que precisa ser
observado na precificacdo ou na estimativa de custos das compras publicas, abordando a
realidade do custo de fato, com todos os seus custos embutidos e ndo s6 o prego final do bem
ou servico. Uma medida importante a ser tomada € a implementacdo do Centro de Custos na
Administracdo Publica, pois € uma ferramenta que auxilia ndo s6 no planejamento das
organizagdes no sentido geral, mas também no planejamento das compras publicas (Cunha,
2019). Nesse entendimento, Ferrer (2013, p. 13) diz que:

Cada um dos itens submergidos acarreta custos reais, ocultos pela estrutura dos atuais
sistemas de contabilizagdo de despesas, mas visiveis se construirmos os necessarios

sistemas de custos que a nossa gestdo precisa, porque um sistema estratégico de custos
permite identificar o custo total de uma atividade.

Em vista disso, certifica-se a importancia da implementacdo do centro de custos nas
organizagdes, para que as transacdes tenham mais previsibilidade de custos totais, que estao
implicitos e que muitos ndo sdo mensurados na compra publica, contribuindo com a melhoria
do valor real de mercado na estimativa de custos, que ¢ um dos principais problemas das

compras publicas.

2.3 PROBLEMAS NA PRATICA DAS COMPRAS PUBLICAS NAS ORGANIZACOES
BRASILEIRAS

A Instru¢do Normativa n° 5/2017 (BRASIL, 2017) publicada pelo Ministério do
Planejamento, determinou o estabelecimento de uma fase preliminar ao processo licitatério,

que chamou de fase de planejamento, onde ocorre os estudos técnicos preliminares, a
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elaboracdo do termo de referéncia ou do projeto basico, como também mecanismos de gestao
de riscos. A referida instrucdo tem como escopo padronizar os procedimentos licitatérios e
dirimir alguns problemas na prética das compras publicas em todas as esferas publicas no
Brasil.

Nas organizacdes publicas no ambito nacional, ocorrem alguns problemas recorrentes nas
compras publicas como a deficiéncia no termo de referéncia ou nas especificagdes técnicas, o
custo estimado sem a realidade do mercado, causando a ndo participagdo de bons fornecedores
e restringindo a competitividade do certame, e a grande distancia de poder entre os agentes de
compras, demandantes e gestores ocasionando assimetria de informag¢des prejudicando o bom
andamento do processo de compras publicas, conforme serd tratado com mais profundidade nos

préoximos itens.

2.3.1 Deficiéncia no Termo de Referéncia

O principio da vinculagdo ao ato convocatdrio € pré-requisito para as compras publicas e
estd disposto no artigo 5° da lei 14.133/2021. De acordo com este referido principio, as
exigéncias solicitadas em fase de licitacdo devem ser previamente dispostas em termo de
referéncia, nas especificacdes técnicas ou no projeto bdsico e posteriormente no edital, ndo
podendo existir regras novas que nado estejam descritas no inicio do processo. Nessa linha,
Justen (2021, p. 119) dispde que “a administracdo dispde de margem de autonomia para
configurar o certame. Mas € de sua incumbéncia determinar todas as condi¢des da disputa antes
de seu inicio e tais escolhas realizadas vinculam a autoridade”.

Para tanto, foi reservado o direito de escolha do objeto, especificagdo ou qualificacdo
técnica, de execucdo do contrato e de condigdes de pagamento a administracdo, mas essa
discricionariedade deve ser anterior ao inicio do processo de compras publicas. Assim, ao falar
sobre essa discricionariedade dada a administracdo pelo legislador, Justen (2021) diz que essa
competéncia discriciondria se exercita no momento preparatdrio e inicial da licitacdo. Logo, os
documentos preparatdrios como termo de referéncia, projeto basico ou especificacdo técnica do
edital sdo o cerne da contratagdo, as regras da contratagdo, como afirma Justen (2021, p. 120):

A autoridade administrativa dispde de faculdade de escolha, ao editar o ato
convocatdrio. Porém, nascido tal ato, a prépria autoridade fica subordinada ao
contetdo dele. Editado o ato convocatdrio, os interessados submetem-se a um modelo

norteador de sua conduta. Tornam-se previsiveis, com seguranca, os atos a serem
praticados e as regras que os regerao.
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A vista disso, entretanto, pode-se alterar o ato convocatdrio através do exercicio da
administrac¢do do juizo de conveniéncia e oportunidade em relagdo ao objeto da contratacdo, ou
os critérios de avaliacdo ou requisitos exigidos no edital, mas o certame serd invalidado e serd
feita nova competicao (JUSTEN, 2021). Comprovando que as regras do processo sao postas na
fase inicial, nos instrumentos norteadores, como termo de referéncia, e que ndo podem mudar
com O pProcesso em curso, € necessdrio iniciar tudo de novo.

Nessa linha, possiveis defici€ncias, equivocos ou erros no termo de referéncia acarretarao
grandes problemas na fase de licitacdo da compra publica, uma vez que, as “regras do jogo"
devem ser devidamente dispostas nessa fase inicial. Por esse motivo, demonstra a necessidade
do principio da motivacdo, previsto no artigo 8° da lei n® 14.133/21, em cada exigéncia ou
decisdo adotada nas compras publicas, com a fundamentacdo e justificativa de acordo com a
essencialidade do objeto. Corroborando com esta afirmacao, Justen (2021, p. 131) diz que “a
validade do ato dependerd da existéncia de motivacdo satisfatoria, que evidencia a
compatibilidade da conduta do agente com a ordem juridica”.

Por esse entendimento, se faz imperioso dizer que o rol de documentos habilitatérios ndo
devem ser exigidos de forma restritiva, nem tdo pouco meramente formalista e burocratico
desatrelado ao alcance do objeto®, a administragao deve exigir apenas os documentos que forem
estritamente necessdrios ao cumprimento da contratacio (BOAVENTURA, 2020). Ao
ultrapassar a essencialidade de cumprimento do objeto contratado, a habilitacdo perde seu
sentido e torna-se um empecilho a efetividade das compras publicas, tal pensamento é
defendido por Torres (2018, p. 406), que diz:

Importante firmar-se que os requisitos de habilitacdo sdo critérios relativos, que tem
como objetivos a andlise de inidoneidade do licitante e sua aptidio para o

cumprimento do contrato. Quando ultrapassam esse vetor, passam a desestimular a
competitividade, gerando sua disfuncao.

O termo de referéncia, especificacdo técnica ou o Projeto Bésico sdo documentos
norteadores da contratacdo pretendida e deve conter neles todos os requisitos € insumos
necessarios e fundamentados com a motivagao para o atingimento da compra publica. Assim,
Santana, Camardo e Chrispim (2016) diz que o termo de referéncia caracteriza o objeto em
todas suas especificidades, com o fulcro de servir de orientagdo a administracio publica e aos

licitantes para formularem suas propostas.

> Constituigdo Federal, artigo 37, XXI — “[...] processo de licitagdo publica [...] o qual somente permitira as
exigéncias de qualificac@o técnica e econdmica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.”
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Porém, hd que se falar sobre os problemas de uma especificacdo técnica sem os
parametros de razoabilidade, fundamentacdo e motivacdo das exigé€ncias ou requisitos
estabelecidos frente ao atendimento do necessario para o alcance do objeto em contratagio. A
vista disso, Santana, Camardao e Chrispim (2016) diz que um termo de referéncia com
detalhamento excessivo do objeto, pode gerar restrigdes e resultar em direcionamento da
licitagdo, ou ainda, uma especificagdo genérica, muito ampla, gera inimeros equivocos como a
participagdo de contratados de ma fé, baixa qualidade, viés nos custos, sem a estimativa de

mercado e até a ndo satisfacdo do objeto, gerando uma contratagdo inefetiva.

2.3.2 Custo Estimado sem a realidade do mercado

O custo estimado ou a pesquisa de precos € um tema conflituoso na pratica das compras
publicas brasileiras, assim, segundo Noébrega, Camelo e Torres (2020) isso acontece porque
possivelmente, ao estimar custos, o agente de compras que representa a administragao publica,
acaba adotando métodos pouco flexiveis e com mais burocracia, como exemplo da metodologia
comparativa simplista, contrapondo a especificidade do preco, que é algo extremamente
dinamico e flexivel.

O excesso de burocracia a se cumprir para a precificacdo pode dificultar a elaboracdo de
um custo estimado compativel com o mercado, ja4 que o mercado sofre mudangas continuas.
Analogamente a isso, Hood (1974) dispde sobre o excesso de burocracia ou rigidez no processo
de tomada de decisdo, conceituando de red tape, como uma das disfuncionalidades da
administra¢do. Assim, em concordancia com Hood (1974), Santos (2020, p. 24) diz que “as
disfuncdes da burocracia consistem no funcionamento defeituoso ou indesejavel das
organizagdes, com perda de eficiéncia” e ainda afirma que o risco € o medo do controle, por
parte do gestor, sio um novo tipo de disfun¢ao da Administragao Publica.

Outro ponto destacado nessa temética € de que o ente da administracao publica ao praticar
a licitagdo, fica preocupado com os 6rgaos de controle e sua analise sobre a precificacdo, como
apontam Noébrega, Camelo e Torres (2020, p. 2) de que “ha certa incompreensao dos 6rgados de
normatizagdo e de controle, justamente, sobre o cardter dinamico que € caracteristico ao preco’.
os autores exemplificam que os 6rgaos de normatizacdo e de controle presumem que o formato
burocratico de estimar custo seja uma forma fidedigna mesmo em tempos de grande oscilagao.

Essa preocupagdo do ente administrativo com o controle tem base na prerrogativa dada
aos Orgaos de controle de acarear os principios da administragdo publica com os atos concretos,

Santos (2020) argumenta que se deu aos 6rgaos de controle o poder de administrar sem serem
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administradores, isentos de responsabilidades. E, portanto, os gestores comecaram a temer a
represdlia de ter seus bens confiscados em uma possivel acdo de improbidade, e assim “o
administrador passou a exercer de modo timorato suas fun¢des. Comeca a perceber que de um
momento para o outro poderd ter seus bens indisponiveis com facilidade assustadora” (p. 25).

Corroborando com o pensamento de Santos (2020), o autor Sundfeld (2014), ao tratar
sobre o controle externo na administracdo publica, diz que o mesmo tem sido excessivo, e que
a maioria dos processos punitivos dos administradores € por falhas operacionais. O autor diz
“da preferéncia juridica pelo maximo de rigidez e controle, mesmo comprometendo a gestao
publica. Boa gestdo pode e deve conviver com limites e controles, mas ndo com esse
minimalismo" (p. 2). Porém, é necessario se combater a corrup¢do com severidade, mas €
preciso uma andlise do contexto sob o risco de comprometer a efici€ncia dos atos
administrativos.

Sundfield (2014) afirma que muita burocracia inibe mais a gestdo que a corrupcao, e
exemplifica com a anterior lei de licitagdes n° 8.666/93, que burocratizou muito e ndo combateu
tanto a corrupcao. O autor alega que “falhas sdo préprias de qualquer organizagdo; sé ndo erra
quem nao age [...], € ndo podem cair nas costas do gestor as consequéncias do risco de falhar e
as consequéncias da incerteza do direito” (p. 2). A precificacdo e as estimativas de custos numa
aquisicdo sao tomadas de decisdes dos gestores em analisar o0 mercado, mas tentando agir de
forma que os tribunais concordem.

Nesse sentido, Nobrega, Camelo e Torres (2020) afirmam que esses fatos contribuem
para que o custo estimado tenha se tornado um gargalo nas compras dentro das organizacdes
publicas brasileiras. Porém, estimar o custo € necessdrio para delimitacdo dos recursos
or¢amentdrios necessdrios a compra, para auxiliar na identificacdo de sobreprecos e também na
identificacdo de propostas possivelmente inexequiveis. Portanto, é de grande importancia o
estudo e o debate da tematica de implantagdo dos centros de custos dentro das organizacoes,
como também a capacitacdo em praticas atuais de mercado para €xito nas compras publicas,
além da proximidade que deve haver entre os gestores e os 6rgdos de controle, em relacdo a
consulta ou didlogo, diminuindo a distancia de poder entre eles, e contribuindo com a

efetividade da compra publica.

2.3.3 Distancia de Poder entre os Agentes de Compras, Demandantes e Gestores

Ao tratar das dificuldades nas organizacdes publicas em relacdo ao planejamento, Cunha

(2019, p. 115), diz que “as dificuldades técnicas t€ém a ver com o desenho institucional, como
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a distancia e a separagao entre agentes de execugao e agentes de controle, ou ainda, a promogao
de maior envolvimento e retorno sobre resultados da mensuragao e avalia¢do.”

Nessa linha, o autor Hofstede (2001) trata da distancia hierdrquica como uma das
dimensoes de cultura nas organizagdes, € diz que quanto mais ha distancia de poder, menor a
capacidade do agente de responder aos problemas, trazendo ainda o conceito de distincia de
poder como sendo: “The power distance between a boss B and a subordinate S in a hierarchy
is the difference between the extent to which S can determine the behavior of S and the extent
to which S can determine the behavior of B”® (p. 83). O autor entende que a distancia de poder
que € aceita por B e S € apoiada por seu ambiente social, que é determinada por sua cultura
nacional, para o autor, a cultura estabelece o nivel de distancia de poder.

Nesse contexto, a cultura da hierarquia e a alta distancia de poder, separam a tarefa
prescrita da execucdo da tarefa, quem prescreveu estd distante de quem vai executar, iSso
prejudica a capacidade de inovagdo e de resposta do individuo executante. A vista disso, Zanini
e Migueles, (2017) trazem o pensamento de que a cultura organizacional adequada amplia o
escopo de atividade dos individuos em cada hierarquia e para que tenham capacidade de decidir
na execugdo de suas atividades.

Ademais, a confianga é o elo para as relagOes sociais, € um pilar para a cultura que
fomenta engajamento e reciprocidade. Como afirmado por Zanini e Migueles (2017) para uma
cultura de alto desempenho € necessario o aumento da autonomia do executante, € iSso
pressupde confianga, nesse contexto mostra a relagdo de cultura e confianca corroborando para
necessidade de gestdo integrada dos ativos intangiveis para resolver os desafios da coordenacao
interna nas organizagoes.

Ao falar sobre a confianca, Zanini e Migueles (2017) dispdem que a causa de baixa
confianca € heterogeneidade e a desigualdade de informagdes, que individuos bem-informados,
com homogeneidade de informagdes tem mais confianga nas suas agdes. Para tanto, a
homogeneidade de informagdes no processo de compras € importante para gerar confianga e
capacidade dos envolvidos na execucdo das compras publicas de responderem aos problemas.
Dessa forma, Akerlof (1970) diz que hd uma discuss@ao de modelos econdmicos nos quais a
confianga €é fundamental e evidencia trazendo o fato de que garantias informais nao escritas sao

pré-requisitos para o comércio, onde as garantias sao indefinidas, onde ndo hd informacdes

6 A distancia de poder entre um chefe B e um subordinado S em uma hierarquia, € a diferenca entre a extensdo
em que B pode determinar o comportamento de S e a extensdo em que S pode determinar o comportamento de
B.” (tradugdo livre).
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uniformes.” O autor traz a reflexdo de que os negdcios serdo prejudicados, com base na lei de
Gresham generalizada, onde a moeda ruim expulsa a moeda boa.

Assim, nas transacées onde as informagdes sdo assimétricas, os custos sao mais altos
tendo em vista o risco alto por falta de homogeneidade de informacdes, a exemplo das garantias
e seguros em um contrato. Assim também, as decisdes, acOes e praticas dos executores nas
organizagdes publicas, sdo comprometidas pela assimetria de informacdes, causada também
pela distancia de poder entre os agentes publicos e a falta de confianca. Nesse sentido, Hofstede
(2001) entende que as organizacdes sao entidades simbdlicas que funcionam de acordo com
modelos implicitos nas mentes de seus membros, e esses modelos sdo culturalmente
determinados.

A vista disso, a distincia de poder entre os agentes de compras, demandantes e gestores
no ambito das compras publicas, também sofre a influéncia do ambiente social, da cultura para
definir o nivel da hierarquia em suas funcdes. Segundo Hofstede (2001) sao fundamentais para
o bom funcionamento das organizacdes, o equilibrio das dimensdes de distancia de poder e
prevencdo da incerteza; a distancia de poder estd envolvida em responder a pergunta de quem
decide o qué, e evitar a incerteza estd envolvida em responder a pergunta como alguém pode
garantir que o que deve ser feito sera feito.

Por conseguinte, o agente de compras na administracdo publica, precisa ter autonomia
para executar as licitacdes de forma que possa responder aos problemas, inovacdes e incertezas
que surjam durante o processo licitatério. Precisa ainda ter todas as informagdes possiveis sobre
o objeto de contratacdo, pois conforme Justen (2021, p. 214) “a partir da divulgacdo do edital,
0 6rgdo de contratagdo assume a conducdo das atividades administrativas.”

Um aspecto relevante da atuacdo do 6rgao ou agente de contratacdo € o julgamento das
propostas e habilitacdo, onde suas competéncias findam-se apds o julgamento da etapa recursal,
etapa em que a autoridade competente assume a atividade de adjudicar e homologar o processo
licitatdrio. Portanto, o agente ou o 6érgdo de contratagdo precisa ter autonomia para impulsionar
o processo de compras publicas.

Nesse sentido, Justen (2021, p. 215) ressalta que, “a competéncia reservada ao 6rgao de
contratacdo implica a reducdo do poder das autoridades superiores. Cabe ao orgido de
contratacdo conduzir a licitacdo e proferir as decisdes pertinentes, inclusive no tocante ao

julgamento do certame.” Ou seja, a autonomia dada a equipe ou ao agente de contracdes para

7 Akerlof (1970; p. 500) cita que a confianca é um elemento importante, para um novo modelo econdmico, que
favorece para diminui¢@o de problemas nas relacdes comerciais.
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seguir com o processo de compra publica, € uma pratica necessaria para contribuir com a

efetividade da contratacdo, cada um com sua responsabilidade.

2.4 PRATICAS QUE CONTRIBUEM PARA EFETIVIDADE DAS COMPRAS PUBLICAS
NAS ORGANIZACOES

Prioritariamente, deve-se definir bem o objeto que se quer contratar para que se estabeleca

a espécie de modalidade e os procedimentos a serem adotados, com a finalidade de adquirir da

melhor forma ou com a maior eficiéncia e eficacia o objeto da contratacdo. Desse modo, Justen

(2021) destaca que as diversas modalidades de licitagdo representam varias formas de estruturar

as compras publicas para a sele¢do da proposta mais vantajosa, onde a distin¢do entre elas versa
sobre a complexidade do objeto. E assim, o autor afirma que:

As diversas espécies de procedimentos distinguem-se entre si pela variagdo quanto a

complexidade de cada fase do procedimento e pela variagdo quanto a destinag@o de

cada uma das fases. No entanto, qualquer que seja a espécie (modalidade) de licitacdo,
sempre nela se verificam determinadas etapas (p. 440).

Por conseguinte, Dallari (2013) trata sobre a necessidade de adequar a disputa ao objeto
contratado, desta forma o objeto define a modalidade de compra e, portanto, os procedimentos
que devem ser utilizados e as modalidades cabiveis. Portanto, as diferencas de modalidades nao
se justificam por questdes acessorias de publicidade ou prazo, mas sim pela indispensavel
necessidade de adequagdo dos procedimentos de licitagdao ao objeto.

Nesse entendimento, Ferrer (2013) discorre que a defini¢do e o estudo das modalidades
de compras sdo fundamentais, fato que evidencia a necessidade de que as comissdes ou as
equipes de compras orientem desde o planejamento e defini¢do das compras para o atingimento
do objetivo da compra publica. “Um dos principais objetivos € dar inteligéncia ao processo de
compras, alinhando a formacao da demanda, desenho do processo e adequacdo da modalidade
de aquisicdo para cada familia de produtos ou servigos” (p. 9).

Portanto, € necessdrio que os agentes, comissoes ou 6rgao de contratacdo se capacitem e
se atualizem sobre as mudancas, inovacdes € 0s avancos nas compras publicas para que tenham

um corpo técnico que esteja em conexao com as boas préaticas de aquisicdes no ambito nacional.
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2.4.1 Capacitagdo das Comissdes ou Equipes de Compras Publicas

Em todos os ramos do conhecimento e pratica profissional é necessério a capacitagao,
especializacdo e profissionaliza¢do dos individuos em suas atividades. Nas compras publicas
nao € diferente, e ainda carrega uma grande responsabilidade em trabalhar com o interesse e
or¢camento publico. Assim o artigo 7° da Lei 14.133/2021, diz que a autoridade competente
deve promover gestdo por competéncias e deve designar agentes publicos para executar as
compras publicas, e conforme o inciso II, que “tenham atribui¢des relacionadas a licitacdes e
contratos ou possuam formacdo compativel ou qualificacdo atestada por certificagdo
profissional emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico” (BRASIL,
2021).

O denominado pela lei de “agente de contratacdo”, deve possuir as competéncias
necessarias para a condugdo das compras publicas com conhecimento das regras e instrucoes
para tomar decisdes no decorrer do processo licitatorio, desde a fase inicial até a final. Mas o
legislador dispds sobre a necessidade da autoridade maxima do 6rgdo promover gestao por
competéncias na designacdo de quem ird ocupar um cargo na area de contratagdes publicas.
Desse modo, Justen (2021, p. 195) acrescenta que:

Cabe a autoridade superior a competéncia (em sentido juridico) para escolher e
determinar os agentes publicos encarregados de competéncias (em sentido juridico)
para conduzir licitagdes e contratacdes. Mas as decisdes adotadas somente serdo

vélidas na medida em que observem padrées minimos de gestdo por competéncia (em
sentido técnico).

O dispositivo do referido artigo 7° consagra da lei 14.133/21, no ambito das atividades de
licitagdes e contratos, a gestdo por competéncias. Conceitua-se, assim, segundo Justen (2021,
p. 196) que “a gestdo por competéncias € uma concep¢do organizacional quanto a gestdo de
pessoas, caracterizada por privilegiar a adequacao entre atribuicdes e qualificacdes do sujeito”.
Logo, essa prética exige identificar as atribui¢cdes necessdrias € inerentes a um cargo, 0s
conhecimentos e habilidades exigidos para o desempenho da func¢do, para que possa designar
de fato quem tenha habilidade para exercer as atividades.

No entanto, os concursos publicos ndo avaliam as competéncias, tecnicamente, dos
candidatos ao servigo publico, os exames sdo questdes tedricas mais amplas, ndo cabendo
avaliar habilidades especificas. Em vista disso, Justen (2021, p. 198) explica que ‘“‘a aplicacao
das concepgOes de gestdo por competéncias relativamente a licitagdes e contratacoes

administrativas acarreta a necessidade de qualificacdo dos agentes”. Consequentemente ha a
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necessidade de capacitag@o dos servidores em cursos € treinamentos em compras publicas para
uma melhor pratica e desempenho nas organizagdes.

A Lei 14.133/2021 fomenta a profissionalizacdo dos servidores como politica de
governanga nas aquisicoes do setor publico, conforme o artigo 173 (BRASIL, 2021), este
dispositivo destaca a relevancia da capacitacdo do servidor para a realizacdo das atividades de
licitag@o na administracdo publica. Resta ainda demonstrado, a preocupacdo da lei em estimular
e tornar uma pratica a capacitac¢io dos servidores que trabalhardo com seus dispositivos, dando
mais autonomia e homogeneidade de informacdes.

Por conseguinte, Zanini e Migueles (2017) afirmam que para uma cultura de alto
desempenho € necessario o aumento da autonomia do executante, e isso pressupde confianca.
A capacitagdo e profissionaliza¢do do servidor ou qualquer trabalhador, d4 ao individuo mais
confiang¢a no exercicio de duas fun¢des. Em relacdo a confiangca como passo para autonomia do
executante, Zanini e Migueles (2014) dizem que “Identificou-se a confianga como elemento
central para a eficiéncia desses contratos relacionais”, entendem ainda que a confianga € um
elemento essencial para a execucdo de especificas tarefas organizacionais tendo a natureza de
ser a mediadora com o desempenho da organizacao.

O agente, comissdo ou equipe de contratacdo capacitada tem condi¢des de conduzir o
processo licitatorio desde o inicio, na fase de planejamento e decisdo das necessidades frente
aos objetivos e planejamento estratégico do 6rgdo. Podendo orientar e basear discussdes sobre
as contratagdes que serdo realizadas, como também orientar as equipes técnicas demandantes
(FERRER, 2013). Outro ponto que se deve destacar, ¢ a fundamental importincia de
capacitagdo das equipes que demandam o objeto, que elaboram os termos de referéncia, para
que consigam escrever dentro dos padrdes exigidos da compra publica, na especificagao do
objeto, detalhamento e motivagdo de cada exigéncia e consigam entender melhor as orientagdes
dos agentes de contratagao.

Por esse motivo, o artigo 7° da lei 14.133/21, como afirma Justen (2021), exige
“qualificacdo atestada por certificacdo profissional” dos agentes de contratagdo, portanto,
observa-se que essa exigéncia € para garantir o dominio de conhecimentos e habilidades
suficientes para atuacdo consciente em licitagdes e contratos, desde o planejamento da compra
até a contratacdo do objeto, tendo em vista a importincia da matéria para a administracao

publica.
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2.4.2 Planejamento das Compras Publicas

No artigo 5° da Lei 14.133/21 o planejamento esta posto como um principio das compras
publicas, uma novidade em relagdo a lei n° 8.666/93, dando a necessidade de planejamento das
compras publicas o status de principio. Justen (2021, p. 95) conceitua o papel do principio
dizendo que, “o principio consagra uma diretriz valorativa, que envolve pondera¢do do
aplicador. Por isso, o principio ndo acarreta uma solucdo tnica a ser adotada de modo uniforme
a todos os diversos casos”. Nesse sentido, o principio ¢ adequado a necessidade da situagdo
concreta, portanto, pode-se tornar relativa a aplicacdo exaustiva do principio frente a
complexidade da compra publica.

Ademais, o TCU (2014) estabelece regras de maior esforco de planejamento para as
compras mais complexas e de forma simplificada para as compras menos complexas. Porém, o
TCU (2014) manifestou posicionamento sobre a necessidade de planejamento das compras
publicas em seu manual que norteia grande parte das organizacoes publicas, onde diz que “o
planejamento da contratagdo ¢ a fase que recebe como insumo uma necessidade de negocio e
gera como saida um edital completo, incluindo o termo de referéncia (TR) ou projeto basico
(PB) para a contratagdo.” Nessa linha, o autor Justen (2021, p. 127) traz a definicao de
planejamento nas contratagdes publicas:

O principio do planejamento significa o dever de previsdo das agdes futuras,
abrangendo inclusive eventos ndo relacionados diretamente a atuacdo administrativa,
de modo a adotar as providéncias mais adequadas e satisfatorias para a realizagao das

finalidades pretendidas. O principio do planejamento compreende uma pluralidade de
atuagdes diversas, que se desenvolvem de modo organizado e sistémico.

Assim, o principio do planejamento, que esta na fase inicial das compras publicas ¢
crucial para as contratacdes, pois ¢ nele que sdo planejadas todas as necessidades das demandas,
se pode ser comprado tal servico ou bem para a organizagdo, se faz parte dos objetivos e
politicas publicas da organizagdo, se tem orcamento reservado para tal compra, e esse estudo
inicial da demanda pode ser feito por meio do Estudo Técnico Preliminar (ETP). Corroborando
com essa tematica, o TCU (2014) diz que contratacdo sem realizacdo de estudos técnicos
preliminares, pode nao produzir resultados capazes de atender a necessidade inicial da
demanda, desperdicio de recursos publicos; impossibilidade de contratar,e ainda a
especificagdes restritivas. Nessa linha, Drucker (1984, p.133-134) diz que o planejamento é:

E o processo continuo de, sistematicamente e com o maior conhecimento possivel do

futuro contido, tomar decisdes atuais que envolvem riscos; organizar
sistematicamente as atividades necessarias a execugdo dessas decisoes e, através de
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uma retroalimentag@o organizada e sistematica, medir o resultado dessas decisoes em
confronto com as expectativas alimentadas.

O artigo 11, em seu paragrafo tnico, da lei n® 14.133/21 responsabiliza o 6rgdo ou a
entidade publica pela governanga de suas contratagdes e que deve implementar estruturas,
inclusive de gestao de riscos para direcionar € monitorar os processos licitatorios com o intuito
de “[...Jassegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis
orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagcdes.” (BRASIL,
2021).

Estabelece-se entdo, a necessidade do planejamento em todas as contratagdes das
organizagdes publicas e o dever de governanga publica, assim, Justen (2021, p. 264) discorre
que “a governanca publica envolve uma estruturagido organizacional que assegure a segregacao
de funcgodes, a existéncia de 6rgaos dotados de competéncias especificas para desenvolvimento
das atividades-fim e a ado¢do de orgdos de controle interno e externo”. Nesse sentido, os
mecanismos de governanca auxiliardo no cumprimento do planejamento e na adequagdo entre
as decisodes da alta administracdo ao planejamento estratégico do érgao.

Corroborando com esse pensamento o paragrafo unico do artigo 11 da Lei 14.133/21,
ainda determina que seja feita a gestdo de riscos das compras publicas, onde Justen (2021, p.
265) elenca que “isso significa a criacdo de estruturas organizacionais e procedimentos
destinados a identificar os riscos envolvidos tanto na atividade licitatoria como na execugao do
contrato”. Assim, o autor entende, que identificado qualquer equivoco entre a contratacao € o
planejamento estratégico ou a lei orgamentaria, providéncias imediatas devem ser tomadas para
eliminar as irregularidades.

O planejamento tem um papel importante para efetividade das compras publicas, ja que
¢ na fase inicial que sdao postos os requisitos necessarios para contratar o objeto. Alinhado com
este pensamento Raposo et al. (2016, p. 14), afirma que “¢ através do mapeamento das
demandas e dos processos de compras focado na qualidade dos gastos que o planejamento de
compras podera promover a melhor utiliza¢do dos recursos publicos”.

No sentido de fazer com que as organizagdes publicas planejem suas compras, a lei n°
14.133/2021 trouxe em seu artigo 12 o dever de cada 6rgdo da administracao publica, elaborar
o Plano de Contratacdes Anual (PCA). O dever de planejar exige previsdo tempestiva das
contratacdes a serem realizadas, assim o PCA ¢ a formaliza¢do da obrigac¢do de planejar as
compras, que a lei imputa a administragao publica.

A construcao do PCA, portanto, dependera do encaminhamento das demandas de diversas

unidades dentro de cada organizagdo, assim Justen (2021) afirma que o dever de planejamento
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¢ de todos os envolvidos, de todos os demandantes das contratacdes. Cabera ao ente federativo
compactar todas essas demandas e a autoridade competente exercer seu poder de decisdo entre
acolher ou ndo as demandas, frente ao planejamento estratégico e as disponibilidades
or¢amentarias previsiveis. Contudo, o PCA tem eficacia vinculante limitada, ou seja, deve ser
observado pela organizacdo, mas tem que respeitar os recursos orgamentarios correspondentes,
e podem surgir necessidades ndo existentes a época da elaboragdo do PCA, alterando o

planejamento feito pela equipe de contratagdo, precisando de um replanejamento.

2.4.3 Equipe Orientadora de Planejamento (EOP)

Ferrer (2013), discorre sobre os desafios do setor publico para construir um novo modelo
de compras e relata sobre a necessidade de ter uma Equipe Orientadora de Planejamento (EOP),
termo cunhado pela autora. Para tanto, a autora propde uma centralizacdo institucional das
compras publicas através de uma Equipe Orientadora de Planejamento, que atuaria com as
compras de forma centralizada dentro de uma organizagdo publica, agindo desde o inicio do
pensar na demanda até as definicdes de como comprar, que orientasse os demandantes.

Dessa maneira, Ferrer (2013, p. 8) entende que a fun¢do da equipe orientadora € “definir
politicas de compras ptiblicas, elaborar o Plano Anual de Compras (PAC), orientar as aquisi¢des
de compras compartilhadas, formalizar e acompanhar contratos, estudar as mudancas no
mercado de forma constante, monitorar e reorientar agdes, etc”’. A autora entende que
orientacdo aos demandantes das compras serd com base em informacdes atuais de mercado,
estudando a evolugdo e as inovacgdes para melhor determinar o objeto, isso € necessario tendo:

Como finalidade ajudar a definir qual a melhor forma e modalidade, qual a forma para
comprar um produto ou servico que atenda a todos os demandantes. Para isso, a
definicdo das modalidades de compras sdo fundamentais, pois o que determina qual

serd a melhor compra ndo € necessariamente o menor prego, fato que o Pregdo e o
mau uso da Lei 8.666 t¢ém como foco. (FERRER, 2013, p. 8).

A vista disso, a equipe ou o 6rgio central de contratacio da organizacdo precisa estar
capacitado para atender as necessidades de orientacdo sobre as formas e possibilidades de
realizar as compras publicas, precisa estar atualizado e participar de profissionalizagdes
continuadas. Para tanto, as equipes de contratacdo devem utilizar de um processo de atualizacao
continuado, adequando-se a novos contextos de mercado, de inovacdes tecnoldgicas, de

mecanismo de eficiéncia (FERRER, 2013).



43

A autora traz a importancia da profissionalizacdo dos operadores das contratacOes
publicas dentro de cada organismo, essa perspectiva estd alinhada ao dever de capacitagcdo da
administracdo publica trazido no artigo 173 da lei 14.133/2021, corroborando com a exigéncia
do artigo 7° da referida lei, de formagao ou qualificacdo na area de licitacdes, dos agentes de
contratacdo. Desse modo, Ferrer (2013, p. 9) diz que “um dos principais objetivos é dar
inteligéncia ao processo de compras, alinhando a formagao da demanda, desenho do processo
e adequacgdo da modalidade de aquisi¢cdo para cada familia de produtos ou servicos.”

Assim, para explicar a motivacdo de sua teoria sobre ter uma equipe orientadora de
planejamento nas organizacdes publicas para conduzir o processo de compra em toda sua
extensdo, Ferrer (2013, p. 9) elencou os seguintes motivos fundamentando sua analise:

Alguns dos objetivos especificos sdo: a)Normatizar e padronizar as especificagdes de
bens e servicos estratégicos para o estado; b)Manter uma permanente pesquisa sobre
mudangas no mercado, sugerindo novos produtos, técnicas ou mudancas no mercado
que levem as necessidades de reorientacdo de préticas; c) Respeitar a execucdo das
politicas de compras definidas, observando o planejamento estratégicos de cada
unidade administrativa executora, entidade ou 6rgdo; d) Propor padrdes estaduais para
bens estratégicos e condizentes ao universo de fornecedores do territério em questdo.

e) Agir preventivamente sobre possiveis erros e desvios nos procedimentos; f)
Desenvolver um planejamento de comunicag@o sobre praticas e normas consolidadas.

Dessa forma, a EOP indicada por Ferrer (2013) seria uma equipe para orientagdo e
conducdo de todo o processo de compras na organizacdo, que possa fazer o planejamento,
analisar e pesquisar se hd a necessidade de cada objeto, frente aos objetivos do 6rgao, conhecer
as solicitacdes dos demandantes do 6rgdo para poder auxiliar o gestor na decisdo do que
comprar e quando comprar. Ainda na fase preparatdria, instruir aos técnicos demandantes como
fazer o estudo técnico preliminar, o termo de referéncia ou o projeto basico, dependendo do
tipo de objeto, para que ndo sé atendam as regras, mas que tenham os requisitos necessarios e
fundamentais para atingir o objeto pretendido (DALLARI, 2013).

A Realizac¢do das compras publicas € um conjunto de atividades que demandam expertise
em algumas areas para que haja uma busca efetiva do atingimento do objeto, visando o interesse
publico. Com vistas a isso, a fase preparatdria da licitacdo envolve conhecimento e técnica em
uma multiplicidade de &4reas, como planejamento, or¢amento, compras publicas, gestdo,
logistica e além das relacionadas a cada especificidade técnica do objeto, para tomada de
decisdes, escolhas de melhores caminhos e fundamentagdo das decisdes. Por isso uma equipe
de contratacdo multidisciplinar, com expertise em dreas conexas com as contratagcdes publicas,
auxiliaria a eficiéncia e eficdcia das compras. Assim, Justen (2021, p. 214) afirma que “o

planejamento e a preparacdo para o certame envolvem competéncias de diversas naturezas. As
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peculiaridades de cada 6rgao refletem-se sobre a participagcdo do 6rgdo de contratacdo nessa
etapa”.

Entdo, autor justifica seu posicionamento sobre a necessidade de conhecimento técnico
do que denomina de ‘6rgdo de contratacdo’ explicando as etapas primordiais, a serem
executadas, para a fase preparatéria da compra publica, citando-as como a seguir:

a) Identificacio objetiva da necessidade administrativa a ser satisfeita; b) apuragdo
das solugdes possiveis e verificagdo de suas vantagens e desvantagens; c) avaliacdo
das diversas solu¢des sob os prismas da legalidade e da conveniéncia; d) escolha da
solucdo especifica para ser adotada; e) concepcdo do modelo de execugdo das
prestagdes previstas, inclusive com a elaboragdo do projeto bdsico, do projeto
executivo (quando cabivel) ou do termo de referéncia; f) elaboracdo da minuta do
contrato; g) verificacdo da presenca dos pressupostos de dispensa ou de
inexigibilidade de licitacdo; i) elaboracido da minuta de edital; j) desencadeamento dos

atos de conclusdo da fase preparatdria e, se for o caso, de instauracdo das etapas
subsequentes. (JUSTEN, 2021, p. 313-314)

A fase preparatéria do processo de compras é que vai fornecer os insumos para a
elaboracdao do documento instrumental e cerne da licitacdo, o edital, por isso, “é imperioso que
as regras e solugdes contempladas no edital sejam respaldadas pelas atividades e pelos atos
praticados ao longo da fase preparatéria” (JUSTEN, 2021, p. 312). Trazendo os elementos e
exigéncias de qualificacdo necessarios e fundamentais sem ser restritivo, nem amplo, conforme
entendimento de Santana, Camardo e Chrispim (2016). Essas sdo habilidades que devem ser
procuradas nos agentes que venham a fazer parte da equipe ou 6rgdo de contratacao.

Assim, Ferrer (2013, p. 14) considera que “esses conceitos precisam ser pensados na
constru¢ao do modelo da inteligéncia centralizada, que precisa levar em conta, também, que o
objetivo da compra, primeiro, é permitir a execu¢do da politica publica”. Logo a Equipe
orientadora de Planejamento, seria um modelo de inteligéncia centralizada que auxiliaria na
busca do resultado e cumprimento do objetivo da compra publica, qual seja, executar os
servicos e as politicas publicas de cada organizagao.

Em sintese, a partir do referencial tedrico desta pesquisa, com a literatura da drea de
compras publicas nas organizagdes brasileiras, foram extraidos os constructos tedricos que

baseiam este estudo sob a temadtica da efetividade das compras publicas.
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3 METODOLOGIA

Metodologia significa, etimologicamente, o estudo dos caminhos, dos instrumentos
usados para se fazer uma pesquisa cientifica, €, portanto “o caminho do pensamento e a pratica
exercida na abordagem da realidade”, ocupando “um lugar central no interior das teorias”
(MINAYO; DESLANDES, 1994, p. 16).

Dito isto, nesta secdo, sdo apresentadas a classificacdo e o delineamento dos
procedimentos metodoldgicos que nortearam o percurso desta pesquisa.

No item 3.1 descreve-se a classificacdao da abordagem de anélise e o tipo da pesquisa
quanto aos seus objetivos. O subitem 3.1.1 apresenta a classificagdo da pesquisa quanto aos
seus procedimentos, instrumentos e técnicas. E no item 3.2 apresenta-se a descri¢do do campo
da pesquisa (universo e amostra), os documentos e as referéncias bibliograficas que se tornaram
elementos de andlise para interpretacdo; no subitem 3.2.1 sdo descritos como se deram a coleta

e os procedimentos de analise dos dados. Por fim, o item 3.3 expde as limitagdes desta pesquisa.

3.1 CLASSIFICACAO DA ABORDAGEM DE ANALISE E O TIPO DA PESQUISA
QUANTO AOS SEUS OBJETIVOS.

Pretendendo-se alcancar o objetivo geral deste estudo, que € descrever como a utilizagao
dos atos e exigéncias adequados a contratagdao, podem contribuir para a compra publica efetiva
de bens ou servicos a serem adquiridos pelas organizacdes publicas no ambito nacional, tornou-
se fundamental a compreensdo do fendmeno estudado, assim sendo classifica-se esta pesquisa
de abordagem qualitativa.

Para Minayo (2009, p. 22), a abordagem qualitativa se preocupa com o aprofundamento
da compreensdo de um grupo social, de uma organizacao etc., buscando um nivel de realidade
que ndo pode ser quantificado, ou seja, a abordagem qualitativa busca um nivel de realidade
que ndo pode ser quantificado inferindo, como cita a autora: “significados, motivos, aspiracdes,
crengas, valores e atitudes”, correspondendo a um espago mais profundo das relagdes, dos
processos e dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizac¢do de varidveis.

Para Malhotra (2001), corroborando com Minayo (2009), a pesquisa qualitativa aguca
um olhar por detrds do que esté escrito, ou seja, busca a melhor visdo do todo, “baseada em
pequenas amostras, que proporciona insights e compreensao do contexto do problema” (p. 155).
Portanto, a abordagem qualitativa demonstrou-se ser o método de andlise adequado para

compreender as minucias, a subjetividade das acdes e comportamentos dos agentes de compras
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publicas e, ainda, possibilitar a inferéncia de significados aos aspectos sociais, percepgoes €
contextos, contribuindo para ampliar o entendimento dos dados da pesquisa, pois seu foco
principal ¢ explicar a razdo existente, € ndo tao aparente dos fatos.

Ademais, pela acdo proposta no objetivo principal, trata-se de uma pesquisa do tipo
descritiva. Para Gil (2002, p. 42) “As pesquisas descritivas t€ém como objetivo primordial a
descricdo das caracteristicas de determinada populacio ou fendmeno ou, entdo, o
estabelecimento de relacdes entre varidveis”. Para descrever um fendmeno o autor destaca ainda
que, a pesquisa descritiva utiliza de técnicas observacionais onde o pesquisador observa o
fendmeno para analisar as suas caracteristicas, como também, proceder a coleta de dados
primérios utilizando técnicas padronizadas a exemplo de entrevistas, questiondrios ou a
observacao sistematica.

Além disso, sob a analise dos dados e discussao dos resultados, terd uma analise
quantitativa de verificagdo de frequéncia dos achados na pesquisa documental e de campo, nos

acordaos e entrevistas.

3.1.1 Procedimentos e Técnicas da Pesquisa

Em relagdo a natureza das fontes utilizadas na coleta de dados, a pesquisa se classifica
como bibliografica, documental e de campo.

Para fundamentar as categorias da pesquisa, inicialmente, foi realizado um estudo
bibliografico, classificando, portanto, uma pesquisa do tipo bibliografica que tem por base um
material ja elaborado, ou seja, a partir de registros disponiveis decorrentes de pesquisas
anteriores, a exemplo de: impressos como livros, artigos, teses, artigos -cientificos,
considerando-se fontes secundarias (GIL, 2002).

Assim, buscando compreender se atos e exigéncias adequados a contratagdo podem
contribuir para compra publica efetiva de bens ou servicos a serem adquiridos pelas
organizagdes publicas, utilizou-se como referéncias tedricas as publicagdes dos (as) autores
classicos: Max Weber, Economia y Sociedad: esbozo de sociologia compreensiva (1983);
Michael Barzelay, La Nueva Gestion Publica: Una Invitacion al Didlogo Globalizado (2002);
Guerreiro Ramos, Uma introdu¢do ao histérico da organizagdo racional do trabalho (2008);
Bresser Pereira, Da administragdo publica burocratica a gerencial (1996); Paulo Roberto Motta,
A modernizacdo da administragdo publica brasileira nos ultimos 40 anos (2007); Fernando
Tenodrio. Weber e a burocracia (1981). Para entender a burocracia e o desenvolvimento da

Administracao Publica no pais.
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Bem como, Celso Antonio Bandeira de Mello, Licitacdo, Inexigibilidade, Servigco
singular (1995); Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro (2011); Adilson
Abreu Dallari, Terceirizac¢do de servigos na Administracao Publica (2013); Margal Justen Filho,
Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratagcdes Administrativas (2021); Cecilia Vescovi de
Aragio, Burocracia, eficiéncia e modelos de gestdo publica: um ensaio (1997); Maria Florencia
Ferrer, Os desafios do setor publico para construir um novo modelo de compras (2013); Ronny
Charles Torres, Leis de Licitacdes Publicas Comentadas (2018); Carmen Boaventura,
Requisitos de habilitacdo no processo licitatério: sob a Gtica juridico-constitucional (2020);
Nobrega, Camelo e Torres, Pesquisa de precos nas contratagdes publicas, em tempos de
pandemia, (2020).

Além disso, Felipe Sobral e Alketa Peci, Administracdo: Teoria e pratica no contexto
brasileiro (2013); Ronald Coase, The nature of the firm (1937); Ronaldo Fiani, Teoria dos
custos de transagao (2002); Peter Drucker, Introdugdo a Administragdo (1984); Rodrigo Valga
dos Santos, Direito Administrativo do Medo, (2020); Carmen Migueles e Marco Zanini, Gestao
integrada de ativos intangiveis. (2017); Geert Hofstede, Culture 's consequences: Comparing
values, behaviors, institutions and organizations across nations (2001). Para entender como
funciona a pratica, os principais problemas e desafios das compras publicas nas organizacdes.

Sendo assim, a investigacao bibliogréfica realizada neste estudo permitiu a compreensao
do debate tedrico acerca das compras publicas e da Governanca na Administracdo Publica no
ambito nacional. Além das fontes bibliograficas, considerando o carater histérico do objeto,
entendeu-se ser necessario utilizar-se de fontes documentais, onde foram escolhidos dos
acordaos do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, resultantes de representacdes que
chegam ao TCU referentes as compras publicas, por serem um retrato em nivel nacional, dos
principais problemas em compras publicas no pais.

Considerando a importancia da andlise de documentos referentes ao objeto da pesquisa,
classifica-se, ainda, como uma pesquisa documental, visto a utilizacdo de base documental dos
Informativos de Licitacdes e Contratos do Tribunal de Contas da Unido, na amostra de 25%
(vinte por cento) do universo composto por 22 (vinte e dois) informativos referentes ao ano de
2021 (RICHARDSON; PERES 2012). Esses informativos sdao publicados quinzenalmente
(TCU, 2021) e foram coletados direto do site oficial do tribunal. O critério de inclusdo dos
documentos privilegiou aqueles que tratam dos problemas enfrentados nas compras publicas na

fase de licitagdo, eliminando os acérddos que tratavam de questdes de fase contratual.
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Ainda, como complemento dos dados documentais inseriu-se como base analitica a nova
lei de licitagdes e contratos n° 14.133/2021. A inclusdo deste documento como base de andlise
se deu pelo fato de alguns autores, como Justen (2021); Niebuhr, 2021 tratarem sobre a
importancia do planejamento, da capacitacao dos agentes de licitagdo, e da busca por resultados
e fomento a governanca na nova lei. Além de ser a nova lei que regerd as compras publicas nas
organizacoes brasileiras e precisava ser contextualizada, nesta pesquisa, com os aspectos de
efetividade das compras trazidos em seus dispositivos.

Outrossim, a pesquisa documental realizada a partir dos documentos analisados e
apresentados como base de dados neste estudo, sdo documentos de "de primeira mao", que nao
receberam, anteriormente, nenhum tratamento analitico, tendo sido relevantes para a pesquisa,
no sentido de auxiliarem para o entendimento da efetividade das compras ptblicas a nivel
nacional e os principais desafios em relacdo aos requisitos, exigéncias e atos no processo de
compras das organizagdes publicas.

Foi utilizada ainda a pesquisa de campo, além das fontes bibliograficas e documentais
para ouvir e compreender como ocorrem as compras em organizacdes publicas nacionais. A
pesquisa de campo se deu através de entrevistas semiestruturadas com agentes publicos
operadores ou atores participantes das fases de compras publicas, os que estdo na execugdo e
os que avaliam as compras publicas, para entender como eles praticam e enxergam o processo

de compras dentro das organizacdes publicas.

3.2 CAMPO DA PESQUISA

A pesquisa teve como objetivo geral: descrever como a utilizacdo dos atos e exigéncias
adequados a contratagdo, podem contribuir para a compra publica efetiva de bens ou servigos a
serem adquiridos pelas organizagdes publicas no ambito nacional. Com o intuito de pesquisar
sobre a efetividade das compras publicas, o estudo baseia-se em pesquisa bibliografica,
documental e de campo.

O presente estudo teve como ldcus as organizagdes publicas no dmbito nacional, com o
intuito de pesquisar sobre a efetividade das compras publicas, que sdo meios de implementagao
de politicas publicas e de manutencdo dos servi¢os da administragdo. As compras publicas,
como ja mencionado, ttm um papel relevante na administracdo publica e, também movimenta
cerca de meio trilhdo de reais por ano, no conjunto dos valores utilizados por todos os entes

federados, Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios, segundo Lima (2015).
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Assim, o segundo objetivo especifico desta pesquisa, visa compreender como se dd a
realizacdo do processo de compras nas organizagdes publicas, para tanto tornou-se
fundamental, inicialmente realizar um levantamento bibliogréfico no sentido de referenciar
teoricamente o conceito de compras publicas e os desafios nas aquisicdes das organizacoes
publicas.

Sendo, portanto, neste estudo, tomado como referéncia tedrica os autores cldssicos e
contemporaneos sobre compras publicas, governanca e administragcdo publica citados
anteriormente no item 3.1.1, para entender o debate sobre as teorias e os desafios nas aquisi¢oes
das organizacdes publicas. Como também foi realizada pesquisa documental, conforme
apresentado no item 3.1.1, para atender o objetivo especifico de analisar as praticas e as causas
dos problemas reiterados, no processo de compras puiblicas em nivel nacional.

Além disso, foi realizada pesquisa de campo através de entrevistas semiestruturadas, que
€ a técnica de entrevista com base em pré-formulacdo de perguntas, que seriam bdsicas para o
tema a ser investigado (MANZINI, 2003). A escolha da entrevista semiestruturada se justifica
pela possibilidade de alcancgar o primeiro e o segundo objetivo especifico da pesquisa, que €
analisar as praticas e as causas dos problemas reiterados nas compras publicas em nivel nacional
e compreender como se dd a realizacdo do processo de compras nas organizacdes publicas, pois
na entrevista semiestruturada o pesquisador-entrevistador conduz a entrevista.

O autor Trivifios (1987) afirma que o trabalho de campo com entrevista semiestruturada
facilita a descricdo dos fendmenos sociais, como também a explicacio e a compreensdo de sua
totalidade, e ainda mantém a consciéncia e atuacdo do pesquisador durante a fase de coleta.
Logo a entrevista semiestruturada foi a escolha ideal para que a presente pesquisa pudesse
entender os principais problemas nas compras publicas, tendo em vista que a pesquisadora
conduziu as perguntas e manteve a consci€éncia durante toda entrevista para ouvir dos
entrevistados suas percepcoes sobre a efetividade das compras publicas.

Com essa finalidade, foram entrevistados 1 (um) representante de cada 6rgao atuante nas
compras publicas em nivel federal, estadual e municipal, quais sejam: Ministério da Economia;
Advocacia Geral da Unido (AGU); Ministério Piblico do Estado da Bahia (MPE/BA);
Procuradoria do Municipio do Salvador (PGMS); Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
da Bahia (TCM/BA); Comissao de Licitacdo da OAB Bahia; Agente de contrata¢des, da esfera
de governo Federal e Municipal, totalizando 7 (sete) entrevistados. Foram escolhidos esses
atores, por ocuparem cargos chaves nas compras em organizagdes publicas das esferas de

governo, € assim enriquecer a pesquisa, a vista de investigacdo minuciosa e com riqueza de
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informacdes, pois, como afirma Gil (2002, p. 53) “o estudo de campo procura muito mais o
aprofundamento das questdes propostas”.

Nesse sentido, é importante destacar o entendimento de que a construcdo do corpus da
pesquisa qualitativa nao tem como base de validade a amostragem aleatoria, como afirma Bauer
e Gaskell (2008). Portanto, justifica-se, assim, a escolha dos representantes de diferentes
funcdes e olhares, dentro da pratica das compras publicas na administracao brasileira, visto que,
como apontam Bauer e Gaskell (2008, p. 58): “a pesquisa qualitativa tende a maximizar a
variedade do fendmeno desconhecido.”

Sendo assim, em conformidade com a exaustdo de tempo e recurso para o pesquisador
realizar a andlise qualitativa dos dados coletados, surgem limitacdes quanto a quantidade de
entrevistados e de documentos analisados, conforme Bauer e Gaskell (2008). Por essa razdo, os
resultados das entrevistas foram fundamentais para apontar respostas e detalhamentos
complementando os achados na pesquisa bibliografica e documental, uma vez que, o rol de
entrevistados ndo constitui uma amostra significativa cujas respostas se possam inferir para

toda a administracdo publica.

3.2.1 Técnicas de analise dos dados

A técnica escolhida para analisar os dados foi a Andlise de Contetdo, por ser uma técnica
que permite ao pesquisador analisar os dados com o contexto e as percep¢des que ressaltam o
olhar ao ler os dados. Sempre utilizando as técnicas objetivas e sistemdticas que a andlise de
contetdo dispde, por ser uma técnica de anélise das comunica¢des (BARDIN, 1977), portanto,
¢ adequada a esta pesquisa para analisar o que foi dito nas entrevistas ou observado pelo
pesquisador, e nos documentos, de acordo com o objetivo deste estudo.

Na andlise do corpus da pesquisa, utilizando a técnica de andlise de conteido, objetiva-
se classificar os dados em categorias que ajudam a interpretacdo e entendimento do subjetivo,
do que esté por tras dos textos e transcricdes de entrevistas. Richardson e Peres (2012, p. 224)
dizem que a andlise de contetido “Trata-se de compreender melhor um discurso, de aprofundar
suas caracteristicas (gramaticais, fonoldgicas, cognitivas, ideoldgicas etc)”. Ademais, a andlise
de contetudo € reconhecida desde 1915 com Laswell, que usou a técnica nos Estados Unidos,
para entender e identificar a postura estratégica dos demais paises, como também analisar os
materiais de imprensa.

Entretanto, o grande nome da anélise de conteudo, que alavancou a técnica foi Bardin

(1977), a autora diz que “a andlise de conteido ¢ um conjunto de técnicas de andlise das
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comunicagoes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢dao do contetido das
mensagens” (p.38). Bardin ainda estabeleceu etapas para a pratica da andlise de conteido, os

métodos para a prética da técnica, que seriam a pré-andlise; exploracao do material e tratamento

dos resultados, inferéncia e interpretagao.

3.2.2 Coleta de dados e Procedimentos de analise

A coleta de dados desta pesquisa se deu em duas etapas centrais. A primeira consistiu na
coleta de dados secundarios, inicialmente pela pesquisa bibliografica, com leitura de livros,
artigos cientificos e dissertacdes. Com a busca pelo debate dos principais autores que tratavam
das problemdticas relacionadas com a efetividade das compras publicas, onde foram

catalogados os constructos tedricos, que deram suporte a toda pesquisa. Entdo, foi elaborado

um quadro com a disposicao tedrica que fundamentou este estudo como disposto a seguir:

Quadro 01 — Constructos Tedricos

Constructos Teoricos

Subcategoria

Referéncias

Obrigacdo de Contratar

Dever de licitar

Mello, (1995); Mirelles, (2011)

Compras Publicas

Contratagdo Justen, (2022); Meirelles, (2011)
Efetividade Tenorio (2009); Aragéo, (1997)
Aragdo, (1997); Barbosa (2015); Justen,
Eficiéncia (2021); Niebuhr (2008 e 2021); Sobral e Peci
(2013); Tendrio (2009)
Efetividade das , . Ferrer (2013); Justen, (2021); Motta (2002);
Eficacia

Tenorio (2009)

Busca por Resultado

Tenorio (2009); Sobral e Peci (2013); Justen,
(2021); Aragao, (1997)

Teoria dos Custos de Transagao

Coase (1937); Fiani, (2002); Sobral e Peci
(2013); Akerlof (1970); Cunha (2019)

Adequagdo de requisitos
ao objeto contratado

Essencialidade dos requisitos ao
objeto da contratacdo

Dallari, (2013); Justen (2021); Ferrer, (2013)

Problemas na Pratica
das Compras publicas

Deficiéncia do Termo de
referéncia

Justen (2021); Boaventura (2020); Santana,
Camardo e Chrispim (2016); Torres (2018)

Custo Estimado sem realidade
do mercado

Nobrega, Camelo e Torres (2020); Santos
(2020); Sundfeld (2014)

Distancia de poder entre os
agentes de compras

Cunha (2019); Hofstede (2001); Zanini e
Migueles (2017); Akerlof (1970)

Praticas que contribuem
para Efetividade das
Compras publicas

Capacitagdo das Comissdes ou
Equipes

Justen (2021); Zanini e Migueles (2017 e
2014); Ferrer, (2013)

Planejamento das compras

Justen (2021); Drucker (1984);

Equipe Orientadora de
Planejamento

Ferrer, (2013); Justen, (2021)

Fonte: elaborada pela autora (2022)
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Por conseguinte, foram analisados os acérdaos do Tribunal de contas da Unido (TCU),
do ano de 2021 referente as licitacdes e contratos, visando encontrar nestes locais as principais
problematicas e desafios enfrentados pelas compras ptblicas no Brasil. Pois as representacdes
que o TCU julga, sdo de litigantes de todo pais, sendo uma importante amostra do que tem
acontecido no debate do pais, no que se refere a licitagcdes e contratos. Assim prosseguiu-se
com a coleta no universo de 22 (vinte e dois) acordaos sobre licitagcdes e contratos publicados
nos informativos no site oficial do TCU, no ano de 2021, onde foram separados os acérdaos
que falavam sobre a fase de licitag@o, o recorte do tema desta pesquisa, e deixados sem analisar
os que tratavam de problemas na fase contratual.

Em sequéncia, os acérdaos foram analisados pelo prisma das categorias centrais deste
estudo, quais sejam, problemas nas compras publicas, para identificar os principais problemas
que causaram as representacdes sobre compras publicas ao TCU e, a categoria de praticas para
a efetividade das compras publicas, ao analisar as decisdes do plendrio do TCU que geraram os
acorddos, elencando as praticas adotadas pelo TCU como solugdes para os principais
problemas.

Assim, na segunda etapa, foi realizada a pesquisa de campo, através de entrevistas
semiestruturadas, estabelecendo-se o roteiro de entrevista com base nos constructos tedricos
desta pesquisa. Iniciando, portanto, com o envio do roteiro ao Comité de Conformidade Etica
em Pesquisas envolvendo seres Humanos (CEPH/FGV), o qual foi aprovado pelo referido
comité. Em virtude da realizacdo a pesquisa de campo, foram enviados os convites para os
entrevistados, junto com o termo de livre consentimento, € no sentido que os entrevistados
aceitaram o contive, assinaram o termo, onde foi estipulada a confidencialidade e a ratificada a
finalidade da entrevista, como base de dados para esta pesquisa.

Sequentemente, foram coletadas no total de sete entrevistas, todas feitas com base no
roteiro pré-estabelecido. Sendo realizadas com 1 representante de cada Orgdo atuante nas
compras putblicas em nivel federal, estadual e municipal, quais sejam: Ministério da Economia;
Advocacia Geral da Unido (AGU); Ministério Publico do Estado da Bahia (MPE/BA);
Procuradoria do Municipio do Salvador (PGMS); Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
da Bahia (TCM/BA); Comissao de Licitacdo da OAB Bahia; Agente de contratacdes, da esfera
de governo Federal e Municipal, totalizando 7 entrevistados.

As entrevistas ocorreram entre janeiro de 2022 a fevereiro de 2022, foram gravadas,
mediante autorizacdo prévia dos entrevistados, onde duas entrevistas foram presenciais e
gravadas via aplicativo de gravador do aparelho telefonico e cinco entrevistas foram online, via

plataforma zoom, gravadas dudio e video. Assim, as entrevistas tiveram duragdo média de 35 a
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45 minutos cada, que foram transcritas integralmente por esta pesquisadora, dando um total de
52 paginas. Bem como, a codificagdo dos entrevistados foi feita pela ordem de sequéncia das
entrevistas, o quadro, a seguir demonstra a lista dos entrevistados com o tempo de atuacao nas

compras publicas, bem como a esfera e o campo de atuagdo.

Quadro 02 — Lista de Entrevistados

Entrevistados Tempo de atufu;a!o com Campo de atllagflo nas compras Esfera em que
compras publicas publicas trabalha
El 30 anos Promotoria Estadual
E2 15 anos Agente de Contratagdo Municipal
Agente de Contratagcdo e membro da .
E3 11 anos comissdo de licitacdo da OAB/BA Municipal
E4 16 anos Controle externo Municipal
E5 14 anos Procuradoria (Juridico) Municipal
E6 16 anos Advocacia Geral da Unido (Juridico) Federal
E7 17 anos Agente de Contratacdo Federal

Fonte: elaborada pela autora (2022)

Na fase de pré-andlise, o material a ser investigado foi organizado para facilitar a
exploracdo e para auxiliar no contexto de cada andlise. O tratamento iniciou-se com a leitura
preliminar das transcri¢des, foi debrucada também nos aspectos subjetivos de expressoes e
gestos, que foram transcritos durante a entrevista e nas anotagOes realizadas durante a
transcri¢do. Em seguida houve a explora¢do do material com a construgdo da codificagao dos
dados, das unidades de registro a partir dos recortes dos textos e a classificacdo das informacdes
em categorias. Assim, foram estabelecidas as categorias centrais com base nos constructos
tedricos, que a presente pesquisa se baseia, € nos objetivos, como também foram codificadas as
subcategorias achadas nas entrevistas, que enriqueceram e deram detalhes das préticas das
compras publicas nas organizacdes.

Para tanto, foram categorizados dados similares, homogéneos, pois, conforme Bardin
(1977) as categorias sdo classes, as quais reinem um grupo de elementos homogéneos e o
agrupamento € feito em razdo dos caracteres comuns destes elementos. Ademais, as regras de
fragmentacao da comunicagdo seguiram dispostas pelo estabelecido pela autora, quanto a serem

homogéneas, exaustivas, exclusivas, objetivas e pertinentes.
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Posteriormente, foi feita a ultima fase, dentre as estabelecidas por Bardin (1977), que € a
fase de tratamento dos resultados com inferéncia e interpretacao, que consiste na captagio dos

conteddos em todo o corpus, o material da pesquisa.

3.3 LIMITACOES DA PESQUISA

A principal limitagdo da pesquisa esta relacionada da quantidade de entrevistados, uma
vez que fizeram parte do corpus da pesquisa de campo sete entrevistados, sendo um ndmero
pequeno ao pensar na proporcao do pais. Porém, é importante destacar o entendimento de que
a construcdo do corpus da pesquisa qualitativa ndo tem como base de validade a amostragem

X3

aleatéria, como afirma Bauer e Gaskell (2008, p. 39) “‘amostragem’ significa amostragem
estatistica aleatdria; ‘construcdo do corpus’ significa escolha sistemdtica de algum racional
alternativo”, afirmando assim que a amostragem e a construcio do corpus sao dois
procedimentos de selecdo distintos.

Para tanto, a constru¢do do corpus da pesquisa leva em consideragdo a tipificacdo de
caracteristicas nao conhecidas, algo que sera analisado profundamente e qualitativamente,
diferente da amostragem, e, segundo Bauer e Gaskell (2008, p. 40) “a constru¢do do corpus
tipifica atributos desconhecidos, enquanto a amostragem estatistica aleatéria descreve a
distribuicao de atributos ja conhecidos no espaco social”. Nesse sentido, deve-se levar em conta
o tempo para analisar profundamente cada dado na pesquisa qualitativa e assim a exaustao de
tempo e recurso para realizar a andlise dos dados coletados, portanto, é desafiante ter uma
grande quantidade de entrevistados e de documentos para analisar na pesquisa qualitativa.

Outro aspecto limitador da pesquisa é o [dcus, a delimitacdo das compras publicas no
ambito nacional, e, assim, os resultados devem ser contextualizados. Porém, em relacdo a
pesquisa de campo, apesar de ser um recorte pequeno para o ambito nacional, foram
entrevistados agentes publicos de dreas estratégicas das compras publicas no governo federal,
na esfera estadual e municipal, sendo de um estado e um municipio. E por esse motivo, os
resultados das entrevistas apontaram respostas e detalhamentos complementando os achados

na pesquisa bibliografica e documental.
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4 RESULTADOS DA PESQUISA

Foi realizada andlise de conteido nos ac6rddos do plenario do TCU no ano de 2021
publicados nos informativos quinzenais no site oficial do Tribunal, onde restou identificados
alguns problemas recorrentes nas compras publicas no ambito nacional. Os problemas mais
recorrentes foram defici€ncia no termo de referéncia como cobranca de requisito irregular; a
falta ou a falha de planejamento como a utilizagdo indevida de modalidade licitatéria; e
exigéncia de requisitos habilitatérios restritivos e pratica burocratica formalista com falta de
justificativa e motivacdo dos atos e exigéncias. A vista disso, as decisdes do Plenério, tenderam
para a ratificacdo da imprescindibilidade de adequagao das exigéncias e dos requisitos técnicos
em conformidade com o objeto da contratacdo, com justificativa de necessidade,
proporcionalidade e motivagado frente a essencialidade.

Nesse sentido, um dos problemas encontrados nas representagoes do TCU foi a
deficiéncia no termo de referéncia ou especificagdes, a exemplo de cobranca irregular em edital
de pregao eletronico restringindo a competitividade e a dificultando o alcance da vantajosidade,
onde segundo Dallari (2013), dispde que os requisitos de uma licitagdo devem se ater ao
necessdrio para alcangar o objeto, assim, a falta de razoabilidade nas cobrancas em termos de

referencia, € um problema evidenciado na andlise dos acérdaos a seguir:

Quadro 03 — Deficiéncia no termo de referéncia achado nos acérdaos:

Categorias
Acordao Centrais Subcategorias Resultados obtidos
Deficiéncia do | EXigéncia de que o contratado instale escritério em localidade
termo de especifica, sem a devida demonstracio de que tal medida seja
referéncia nos | imprescindivel a adequada execugdo do objeto, sem avaliar os
N° Problemas acrdios impactos no orcamento e competitividade.
11142021 | PasCP
(Cobranca “E irregular.a. exigénci.a de .implantagﬁo de es.critério local, apesar
Relator Min. irregular) de o objeto licitado advir de inovagdo tecnoldgica, sendo a prestagdo
Substituto do servico realizada a distancia, por meio do sistema web”
Augusto | Praticas o
Sherman. | para Capacitagdo das “despeito da referida exigéncia inserir-se na esfera de
Efetividade C cdUPe € | discricionariedade do 6rgio contratante, “deve estar devidamente
das CP e nt?erzncl)l::;gri(‘;s fundamentada, ainda mais quando apresenta significativo potencial
restritivo ao cardter competitivo do certame.”
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. a Exigéncia irregular de atendimento a normas técnicas da ABNT,
Deficiéncia do declaragdes de qualidade, certificacdes, laudos técnicos e
terAmo. de certificados sem a demonstragdo da essencialidade das exigéncias
N° Problemas refzzzrrlg;ao;los para garantir a qualidade e o desempenho do objeto a ser contratado.
2129/2022 nas CP . . .
“a busca pela qualidade ndo pode ocorrer em prejuizo da
Relator (ifrzzﬁzf; economicidade e da ampliagdo da competitividade das licitagdes,
Ministro devendo ser avaliado”
Benjamin Praticas o
Zymler. para Capacitagdo das | «ag exigéncias e as condigdes estabelecidas sdo pertinentes em
Efetividade c equipes € relagdo ao objeto licitado. E exatamente nesse ponto que reside a
das CP ent(;erzn(l:sn:igaegri(;s importancia de haver a adequada motivagdo dos requisitos”

Fonte: elaborado pela autora (2022)

Nesse sentido, observa-se, entdo, que a deficiéncia no termo de referéncia como a
cobranca de requisito irregular € um problema recorrente encontrado na andlise dos
documentos. Assim, o acérdao 2129/2021 do Plenario do TCU, Relator Ministro Benjamin
Zymler, versou sobre a exigéncia irregular de atendimento a Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT), declaragdes de qualidade, certificacdes, sem a demonstragdo da
essencialidade dessas exigéncias para se garantir a qualidade e o desempenho suficientes do
objeto a ser contratado, o relator cita que, “hd diversos outros meios mais efetivos para tal fim,
tais como (i) a realizacdo prévia de procedimento de pré-qualificacdo objetiva; (ii) a exigéncia
de amostras dos produtos ofertados [...] (iii) a indica¢do de uma cesta de marcas e modelos de
moveis que atendam as exigéncias”.

Por conseguinte, tal fato confirma que a falta de capacitacdo dos agentes de contratagdo,
como de comunicacdo entre a comissao ou agentes de licitacdo e os demandantes do objeto
dificulta ou até inviabiliza o processo licitatorio, pois se houvesse treinamento para o exercicio
da compra publica e a comunica¢@o unindo o que € necessdrio para adquirir o objeto e as leis
com os modelos de licitacdo, teria um termo de referéncia ou edital mais robusto e adequado a
compra. Tendo entdo, uma busca maior pela efetividade das compras ptblicas, como explica
Santana, Camarao e Chrispim (2016) que o termo de referéncia especifica o objeto e o serve de
guia para contratacao.

Nesse contexto, outro problema identificado nas contratacdes publicas na andlise de
conteido dos documentos, foi a falta ou falha de planejamento das compras com a utilizacao
indevida de modalidade licitatoria, sendo uma demonstracdo de falha na fase interna da
licitagdo, mais precisamente no planejamento e no estudo técnico preliminar, onde segundo
Justen (2021), no ETP deve-se tragcar os procedimentos da compra publica. Tal problema ¢é

evidenciado na analise do acordao a seguir:
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Quadro 04 — Falta ou Falha de Planejamento achado nos acérdaos:

Categorias
Acordiao | Centrais Subcategorias Resultados obtidos
Utilizacdo indevida de técnica e preco para contratagdo de servicos
Falha ou Falta de | de consultoria técnica e educacional, quando deveria ser utilizado o
N° Planejamento. | pregdo eletronico, nas contratacdes de bens e servicos comuns.
1410/2021 | Problemas N - . i .
nas CP (Utilizagdo do | "Falhas identificadas na licitac@o, entre elas a ndo adoc¢do do pregao
Relator método errado) eletrén.ic? para o obj.eto df:mandado, impediram a formulacdo de
Ministro- proposi¢des por maior nimero de concorrentes, resultando no
. interesse de apenas uma unica empresa"
Substituto ” ; — — -
Augusto » . t.endo em vista a Jurlsprudenc.la do TCU no sentido de que o
Sherman. Praticas Planejarpento e | Sistema S deve utilizar preferencialmente o pregdo nas coptratagoes
para Comunicacdo |de bens e servicos comuns, buscando a ampliacio da
Efetividade | entre os agentes | competitividade e da eficiéncia, além de facilitar a obten¢do da
das CP proposta mais vantajosa para a administracao”.

Fonte: elaborado pela autora (2022)

Desse modo, o acordao 1410/2021 do Plenario do TCU, Relator Ministro-Substituto
Augusto Sherman, analisou a representacdo sobre utilizacdo indevida da modalidade
concorréncia do tipo técnica e preco para contratacdo de servicos de consultoria técnica e
educacional, e ressaltou que deveria ser utilizado o pregdo eletronico, que € a preferéncia para
as contratacdes de bens e servigos comuns, buscando a ampliacdo da competitividade e da
eficiéncia. Tendo em vista, a escolha de método errado para a contratacio em comento no
referido acérdao, resta observado que a deficiéncia dos termos de referéncia pode ter sua causa
na falta de capacitagdo das equipes de contratacao e falta de planejamento da contratagdo, pois
seriam etapas que auxiliariam na efetividade da compra publica, conforme Ferrer (2013) e
Justen (2021).

Nessa andlise, o terceiro problema encontrado € a exigéncia de requisitos habilitatorios
restritivos e pratica burocratica formalista, ocasionados pela falta de justificativa da motivagao.
A falta de fundamentacdo e justificativa das exigéncias e préticas € o argumento O mais
frequente nos fundamentos das representagdes ao TCU encontrados nas analises dos acordaos

do ano de 2021 sobre licitagdes e contratos, conforme resta identificado nos seguintes acordaos:
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Quadro 05 - Requisitos habilitatorios restritivos e pratica burocratica formalista achados nos

acordaos:
Categorias
Acoérdido | Centrais | Subcategorias Resultados obtidos
A exigéncia de declarac¢do de garantia formulada de modo a permitir
Requisitos ~ |que participem do certame somente fabricantes e revendas
habilitatérios | autorizadas, contrariando o principio da competitividade.
o Problemas excessivos
N nas CP “O que ndo se admite [...] é o estabelecimento de condig¢des que
898/2021 (Exigéncia de | Testrinjam o cardter competitivo das licitagdes em razdo de
Requisito circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do
szl?ltor Restritivo) contrato [..] com violagdo de disposi¢des legais, principios e
MIT{ISU.O jurisprudéncia do TCU"
B;;fj lr: rm Priticas Destaca-se que o ETP e o termo de referéncia ndo apresentavam
para Capacitagdo | quaisquer justificativas para a referida exigéncia, ndo havendo
Efetividade das equipes | “qualquer estudo técnico ou circunstancia excepcional que tenham
das CP sido levados em conta para sua inclusdo no edital”
Pratica “Admitir a juntada de documentos que apenas venham a atestar
burocratica | condi¢do pré-existente a abertura da sessdo publica do certame ndo
Ne Problemas | ,rmalista dos | fere os principios da isonomia [...], a desclassifica¢do do licitante, sem
2443/2021 nas CP agentes que lhe seja conferida oportunidade para sanear os seus documentos
de habilitagdo e/ou proposta, resulta em objetivo dissociado do
Relator (Formalismo | interesse publico, com a prevaléncia do processo (meio) sobre o
Ministro- exagerado) resultado almejado (fim)”.

SXESUtUtO Praticas o “a apresentagdo, em sede de diligéncia, do (documento) destinado a
gusto para Capacitagdo T . X NP x
Sherman. | Efetividade |  das equines atestar condlggo preexistente a abertgrg da sessdo publica, ndo se

quip ; ~
das CP configura motivo plausivel para a inabilitagdo do licitante

Fonte: elaborado pela autora (2022)

Portanto, a identificacdo de exigéncias restritivas e prdticas burocrdticas, ressalta a

necessidade de capacitacdo da equipe técnica de elaboracdo do termo de referéncia para
entender o que pode ser solicitado como capacidade técnica e descricio do objeto e a
imprescindibilidade de ter uma equipe com expertise em contratacdo publica para dar
orientacdo de todo o processo de compra dentro das organizagdes publicas. Assim, o acérdao
n°® 898/2021, que trata sobre exigéncia de declaracdo de garantia formulada de modo a permitir
que participem do certame somente fabricantes, destacou a falta de justificativa para a exigéncia
restritiva do edital, como também, o acérdao n°® 2443/2021, que trata sobre pratica burocratica
formalista de ndo aceitar a inclusdo de documento pré-existente a sessao de pregao, evidenciam
a importancia de ter habilidade para aplicacdo dos procedimentos de compras publicas.

As representacoes ao TCU sobre as contratagdes publicas, sdo feitas por atores
participantes das compras publicas brasileiras, sob a tentativa de dirimir problemas que
aconteceram no bojo das contratacdes, portanto, para atender o primeiro objetivo desta
pesquisa, que € analisar as prdticas e as causas dos problemas reiterados, no processo de

compras publicas em nivel nacional, a andlise dos acérddos do TCU contribuiu com o
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aprofundamento das causas dos principais problemas, com detalhes e decisdes que
enriqueceram e evidenciaram os resultados desta pesquisa.

Ap6s a andlise realizada nos documentos, foi realizada também andlise de contetido nas
transcrigdes das entrevistas, que guiou a pesquisa para descobertas que confirmaram a hipotese
de pesquisa de que a falta ou o equivoco da préatica de atos e exigéncias adequados para atender
a necessidade de cada objeto, pode proporcionar atrasos na contratacdo publica, ou ainda, perda
irrepardvel dos recursos publicos, e trouxe respostas ao questionamento que direciona a
pesquisa: Como a utilizac@o dos atos e exigéncias adequados a contratagdo, podem contribuir
para a compra publica efetiva de bens ou servigos a serem adquiridos pelas organizacdes
publicas?

Tais respostas e descobertas foram realizadas a partir de inferéncias de significados nos
dados, com base nos constructos tedricos, desta pesquisa, trazendo sentido aos dados. Pois os
textos nos revelam detalhes e nuances relevantes, e segundo Bauer e Gaskell (2008, p. 189) “os
textos, do mesmo modo que as falas, referem-se aos pensamentos, sentimentos, memorias,
planos e discussdes das pessoas, algumas vezes nos dizem mais do que os autores imaginam.”

Assim, das entrevistas feitas na pesquisa de campo, surgiram categorias que

aprofundaram o estudo, como confirma o quadro 06, a seguir:

Quadro 06 - Categorias de Achados:

Categoria de Achados Subcategoria Frequéncia %
Deficiéncia no Termo de referéncia 57%
Requisitos habilitatdérios excessivos 57%
Selecdo adversa 14%
Problemas nas Compras Custo Estimado sem realidade do mercado 29%,
ptiblicas Falha ou falta de Planejamento 57%
Falta de Orcamento 14%
Medo do Controle 29%,
Pratica burocrética formalista dos agentes 299,
Causas de fracasso ol Exigéncia de Requisitos restritivos 71%
deserto Falha na Publicidade 14%
Custo Estimado equivocado 57%
Capacitacdo das Equipes de Contratagdo 86%
Planejamento 57%
Normatiza¢ao Interna para vincular os atos 14%
Préticas para Efetividade Comunicacdo entre comissdo e demandantes 86%
das Compras Publicas Segregacdo das fung¢des 29%
Didlogo entre gestores, controle e juridico 57%
Centralizacdo das compras 29%
Equipes de contratacdo multidisciplinar 57%

Fonte: elaborado pela autora (2022)
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A discussdo dos resultados, da analise qualitativa com inferéncias de significados nos
dados coletados no campo, serd exposta, adiante, por tema de cada categoria de achados e suas
subcategorias, que emergiram dos dados, para uma melhor exposicdo das evidéncias que

confirmaram a teoria.

4.1 PROBLEMAS NAS COMPRAS PUBLICAS

Um dos objetivos desta pesquisa é analisar as prdticas e as causas dos problemas
reiterados, no processo de compras publicas em nivel nacional. Desse modo, além de serem
analisadas decisoes do TCU sobre licitagdes e contratos no ano de 2021, como uma referéncia
de representacdes nacionais, foi realizada, como exposto anteriormente, pesquisa de campo
utilizando a técnica da entrevista, com atores que trabalham em 6rgaos estratégicos das compras
publicas no nivel nacional e em outras esferas da federacdo. Assim, os principais problemas das
compras na administracdo ptblica brasileira foram analisados por esta pesquisa onde serdo

discutidos separadamente como subcategorias, nos itens, a seguir:

4.1.1 Deficiéncia no Termo de referéncia

A partir dos dados analisados, observa-se que, um dos principais problemas das compras
publicas mencionados pelos entrevistados € a deficiéncia no termo de referéncia ou
especificacdo técnica, onde 57% (cinquenta e sete por cento) dos entrevistados mencionaram
tal problema como fator impeditivo para a efetividade da compra publica, levando em
consideracdo que o termo de referéncia € o cerne da contratacdo, o documento que norteia as
regras técnicas do edital.

Ademais, apdés a administracdo elaborar o termo de referéncia e construir o edital, estes,
conforme Justen (2021), vinculam a prépria administragc@o publica as regras impostas, portanto,
precisam ser adequados a essencialidade do objeto e ter clareza. Por conseguinte, um dos
motivos apontados pelos entrevistados, para os problemas nos termos de referéncia, € que os
demandantes ndo sabem especificar o que realmente querem e precisam, conforme

demonstrado no trecho da entrevista de E2, abaixo:

A gente volta aos treinamentos, para mim o principal do dia a dia, € a condicio
de especificar exatamente o que se precisa. As pessoas desejam, precisam
daquele objeto e ndo tem a condi¢do de identificar o que realmente quer, de
montar o termo de referéncia na verdade, a justificativa para contratacdo
daquele objeto, exige-se que tenha essa motivacdo, essa justificativa para
poder demonstrar a necessidade daquilo ali. E as pessoas precisam, mas nio
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sabem demonstrar porque precisam, os proprios demandantes ndo conseguem
especificar. [...] “Hoje tudo tem que ser justificado e af vocé€ quer fazer uma
licitacdo para adquirir computadores, mas vocé€ ndo quer um computador
comum, quer um computador gréfico, af vai ter que explicar por que precisa,
porque aquela édrea, ndo é a drea de tecnologia dizendo que precisa de
computador, esse até especifica, mas aquela area que precisa do computador
gréfico, ela tem que dizer por que precisa, e as vezes tem dificuldade de dizer
0 porqué.

Pode-se, portanto, verificar, a existéncia de dificuldade dos demandantes, equipes
técnicas que elaboram o termo, em justificar o porqué precisam do objeto a ser contratado e
justificar a defini¢do das especificacOes técnicas dispostas. Tal necessidade de justificativa
encontra base no principio da motivagao amparado pela lei de licitagdes, sob 0 mesmo ponto
de vista, Justen (2021) aponta que a validade do ato estd atrelada a motivagdo justificada, ou
seja, as regras trazidas no termo de referéncia e edital precisam ser compativeis com o
atingimento do objeto.

Ainda nesse sentido, o trecho acima traz o ponto de que a deficiéncia de especificacdao
estd também atrelada a necessidade de treinamento dos demandantes, e, segundo Zanini e
Migueles (2017) a capacitacdo e igualdade de informacdes aumentam a autonomia do
individuo, assim, € preciso capacitar os demandantes para que tenham autonomia e seguranca
de especificar o que precisam, justificando as necessidades e essencialidades para uma compra

efetiva do objeto. Porém, outras causas para este problema foram apontadas, como afirmado

pelo entrevistado E3:

Minha experiéncia €, faz o termo de referéncia e custo estimado a toque de
caixa e dé problema na licitagdo, e nunca € na licitacdo, € sempre no termo de
referéncia, no orcamento, a empresa apresenta uma proposta que precisa de
alguma corre¢do ou entdo alguma regra do termo de referéncia que acaba
confundindo o licitante.

Por consequéncia da pressa na elaboragdo do termo de referéncia, ha falhas e equivocos
que poderiam ser sanados se houvesse um planejamento devido da contratacdo, sendo outro
pilar para a deficiéncia dos termos de referéncia a falha ou a falta de planejamento das compras
publicas, pois, em muitos casos a fase inicial da contratacao € feita de forma corrida e acelerada.
A nova lei de licitagdes, n°14.133/21, disp0s sobre o estudo técnico preliminar (ETP)® como
um instrumento inicial da fase de planejamento que dara ensejo ao termo de referéncia, ou seja,

o desenho da compra publica precisa ser feito com tempo razodvel para uma correta andlise e

8 Lei n° 14.133/21, artigo 6°, XX: estudo técnico preliminar: documento constitutivo da primeira etapa de
planejamento de uma contratagdo [...] da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia [...] caso se conclua pela
viabilidade da contratagdo.



62

definicdes na fase inicial, que guiard todo o processo de compra. Analogamente, Torres (2021)
afirma que o ETP faz parte do planejamento da contratacdo, assim a utilizagdo do ETP

diminuird as chances de elaboracdo deficitdria do termo de referéncia:

Mas se vocé perguntar, a administracdo compra bem? Ndo, a administracio
ndo compra bem. Nao especifica bem, seus termos de referéncia muitas vezes
€ o grande problema, a realizacdo de termos de referéncia mal redigidos. A
administragdo publica também usa muito control+c e control+v, e acaba
copiando de forma indevida e isso gera um prejuizo nas contratagdes, assim
eu vejo. [...] mas normalmente a compra tem sido feita pelo pregdo, e que
normalmente os problemas estdo vinculados ao termo de referéncia, nos
processos de compras. (E1)

Hoje o maior problema estd na especificacdo, no planejamento. [...] Muitas
vezes quem demanda tem interesse no objeto, ele tem que especificar, entdo
ele especifica qualquer coisa, acreditando que vai ter o objeto que busca, e o
que estd especificado ndo necessariamente atende a realidade do pedido. (E4)

Sob entendimento do termo de referéncia ser o alicerce da contratagdo publica, ha
importancia da razoabilidade de adequacao do termo e de suas especificagdes e requisitos, ao
alcance do objeto, similarmente, Santana, Camarao e Chrispim (2016) afirmam que o termo de
referéncia ndo deve ser amplo e genérico, nem detalhado ou restritivo demais, pois acarretaria
atrair licitantes sem expertise ou de ma-fé¢ e feriria os principios da competitividade e
vantajosidade. Igualmente, a afirmacdo a seguir do entrevistado E3, confirma a pratica desses

equivocos como um dos principais problemas nas compras publicas:

Exigéncias equivocadas quanto ao objeto do processo, as vezes restritivas
demais, as vezes especificas ou abertas demais, eu ji vi um pouco de tudo,
esse seriam os principais problemas. (E3)

4.1.2 Requisitos habilitatorios excessivos

A excessiva cobranca de requisitos habilitatorios como pretensa garantia de qualidade na
contratacdo € uma pratica da interpretacido equivocada do disposto na Constitui¢ao Federal®,
pois o dispositivo constitucional indica a exigéncia de requisitos fundamentais para demonstrar
a aptiddo do licitante na execucdo do objeto. Assim, toda exigéncia que seja dispensavel, que
nao comprove a capacidade do licitante em executar o objeto, € excessiva. Conforme Di Pietro
(2007, p. 363) “exigéncias, que ndao sdo indispensdveis ao cumprimento das obrigacdes
contribuem para tornar o procedimento da licitagcdo ainda mais formalista e burocratico,

desvirtuando os objetivos da licitagdo e infringindo o inciso XXI do artigo 37 da Constituicao”.

? Inciso XXI do artigo 37 da Constitui¢ao Federal.
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Neste sentido, os trechos dos entrevistados abaixo, trazem informacgdes destacando essa pratica

nas compras publicas brasileiras, pontuado por esferas publicas diferentes, na atuacdo em

contratacdo publica:

Mas existiam exigéncias técnicas que poderiam ser dispensadas, que ja ndo
eram mais obrigatdrias, porque vai se modificando, e as vezes a tendéncia de
quem vai comprar, o demandante, ele quer se assegurar e ele quer colocar
exigéncias técnicas de atestado muito amplas e af cabe justamente a comissao
dizer que aquilo ndo pode ser pedido. A exigéncia de capacidade técnica, tem
que estar ligada com a essencialidade ao objeto. Qualquer coisa que se exija a
mais da essencialidade do objeto, esta se excedendo. E isso acontece muito da
parte do demandante. (E 2)

Muitas vezes os técnicos insistem em manter uma exigéncia, em manter uma
qualificacdo, em manter um agrupamento ou ndo fazer uma divisdo, ai gente
impugna a licitagdo, ai a licitacdo tem recurso e ai assim, vocé€ acaba
transformando um processo que poderia fluir em um tempo legal, em atraso e
em custo, porque o processo demora mais e a gente tem servidores vinculados
a ele, que estdo trabalhando s6 naquele processo. (E 3)

E essa parte de disposicdes que ndo frustrem o cardter competitivo fica muito a
cargo inclusive do setor competente, que tem a obrigacdo de declarar que no
edital ndo tem essas disposicdes, que termina favorecendo uma ou outra
empresa. Entdo existem muitos processos que chegam para nds com esses erros,
ou até ja depois que a licitacdo ocorre, muitas empresas impugnam aquele edital

ja depois que o pregdo ocorre. (E 5)

Desse modo, se 0 objeto da contratagdo tem especificacdo simples, menor deve ser o rol

de exigéncias habilitatérias. Contudo, se o objeto for complexo em suas especificacdes ou a

execucdo do contrato exija maior habilidade, a administracdo cabe ser mais criteriosa na

exigéncia do rol de documentos habilitatérios, entretanto fica vinculada a exigir apenas o

indispensavel ao cumprimento do contrato. Com vistas a isso, Boaventura (2020, p. 5) ressalta

que “a exigéncia dos documentos de habilitacdo para verificagdo da aptidao da empresa licitante

deve estar diretamente ligada as caracteristicas do objeto da contratacdo”. Esse pensamento €

expresso na fala do entrevistado E6, a seguir:

A gente tem um bom arcabougo constitucional dizendo que os requisitos de
habilitacdo devem ser exigidos de acordo com a capacidade da demonstragcdo
de que aquele licitante tem condicdes de fornecer o objeto, e porque que a gente
exige tudo que estd na lei, porque mesmo dizendo que € constitucional tudo que
estd na lei, eu tenho que ter uma leitura daqueles dispositivos de eles sdo
optativos desde que cumpram a funcio constitucional, porque se eles ndo
cumprem a funcio constitucional, eles sdo disfuncionais para a minha licitacdo,
estdo apenas restringindo competitividade, criando custo para os fornecedores.
Esse é um debate que a gente precisa fazer.
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Assim sendo, a exigéncia excessiva de requisitos habilitatérios, pode causar um efeito
prejudicial, que é o aumento do custo transacional, pois a participacdo em uma licitacdo que
exija inumeros atestados e documentos que comprovem a capacidade do contratado, aumenta
muito o custo da participagcdo no certame. Além disso, segundo a teoria dos custos de transagao,
pelo pensamento de Coase (1937) e Fiani (2002), todos os custos de negociacdo sao
contabilizados no custo total do contrato, confirmando a pontuag@o do entrevistado E6 sobre o

aumento do custo transacional com aplica¢do de requisitos habilitatérios excessivos:

Mas quando a gente faz isso, acaba criando muito custo transacional extra que
restringe e as vezes desqualifica a competi¢do, porque as grandes empresas no
mercado, que estdo 14 no comércio, veem isso como um grande gargalo para
disputar a licitacdo, e ai elas ndo disputam. E a gente comecou a criar um
mercado paralelo, de empresas que ndo sdo fornecedoras do mundo real, que
s6 fornecem para o mundo burocrético e ndo tem uma loja aberta, ele tem uma
PJ que triangula o fornecimento, ele compra de quem fornece e fornece a
administra¢do. Nao vejo problema nessa empresa em si, mas vejo problema
numa selecdo adversa, em que comeca a fomentar um mercado onde os
melhores fornecedores ndo participam mais das licitacdes, preferem vender a
quem quer participar, porque na verdade quem participa € quem tem menor
custo para participar. [...] Acho que o alto custo transacional, € o problema da
selecdo adversa, e nds criamos um modelo licitatério que em alguns mercados
ndo atrai os melhores fornecedores. (grifo nosso)

Logo, outro grande problema que a cobranca exacerbada de requisitos habilitatérios pode
ocasionar € o da selecdo adversa, onde os melhores fornecedores perdem o interesse em disputar
o certame pelo alto custo de participagdo, abrindo espaco para fornecedores de baixa qualidade
ou ainda cria a oportunidade de fornecedores que nao existem no mercado, mas que existe no
papel e tem os atestados formais para atender os requisitos de habilitacdo. Esses fornecedores
participam das licitagdes e terceirizam o servigo ou produto do fornecedor que existe de fato no
mercado. De maneira idéntica, Boaventura (2020, p. 14) afirma que a cobranca excessiva de
habilitacdo “pode provocar restricdo a ampla competitividade entre os licitantes, uma vez que
estes, deixam de participar do certame, pela auséncia de determinado documento exigido no
instrumento convocatorio.”

Nesse aspecto de necessidade de razoabilidade e adequacdo dos requisitos sob o contexto
do objeto, € importante destacar a lei das estatais, que flexibiliza a exigéncia dos documentos de
habilitacdo, deixando a cargo do agente de contratacdo quais sdao os requisitos de habilitacdo
adequados para o contrato. Dessa forma, Boaventura (2020) ressalta que a lei das estatais apenas
norteia os critérios, sem citar um rol, apenas direcionando os critérios e parametros de habilitacdo

para vantajosidade da compra publica.
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4.1.3 Custo Estimado sem a realidade do mercado

A estimativa de custo da compra publica é uma atividade que tem muitos desafios, o
maior € o de precificar o valor real de mercado do objeto a ser contratado, a quantia real do
produto ou servico no mercado. Pois, muitas vezes as métricas simplistas utilizadas em fazer
cotacdes com fornecedores, perguntar ao mercado quanto custa tal objeto, enviesa a estimativa
de custo da contratagdo. A vista disso, Nébrega, Camelo e Torres (2020), afirmam que o método
simplista de precificacdo € antagdnico a especificidade do preco, que é extremamente dinAmico
e flexivel. O Equivoco na estimativa de custo € um acontecimento recorrente nas compras

publicas, conforme demonstra a fala do entrevistado E3:

No or¢amento também principalmente, porque as vezes eles fazem uma
estimativa e a gente orienta que ndo faca cotacdo, que verifique outras
contratacdes e af ndo encontra, ai a gente publica a licitacdo e o preco cai
muito ou entdo o prego fica muito alto, nunca € aquele preco estimado, aquele
preco préximo ao que vai ser contratado.

Portanto, uma forma de combater estimativa de custo sem a realidade do mercado, €
acompanhar as praticas indicadas para precificacdio com atuagdes mais inovadoras, que
possibilitam uma estimativa de custo mais real ao que € contratado no mercado, como a consulta
do painel de precos, fomentado pela nova lei de licitagdes, onde o agente de contratacdo que
estiver precificando o objeto, consulta os precos utilizados em outras contratacdes, de objeto
igual ou similar, feitas no Brasil, e v&€ a média de valor contratado. Mas até essa forma atual e

inovadora de pesquisar o preco tem seus contras, como dito, a seguir, pelo entrevistado E7:

Legalmente falando a pesquisa de preco era valida, ai vocé faz a licitacdo, com
o preco de referéncia com base no painel de compras, que reflete os valores
dos contratos atuais, e eu acho que a gente precisa flexibilizar a pesquisa de
preco, porque quando eu uso o painel, eu pego o prego contratado ou o obtido
na licitacdo, mas eu ndo sei a qualidade de execugdo desse contrato, mas eu
considerei esse preco. E pode acontecer do licitante ter baixado demais o valor
para ganhar e ndo ter conseguido executar. E se eu usar aquele preco do painel
para minha licitacdo vai acontecer a mesma coisa.

O problema pontuado pelo entrevistado € que ao consultar o pre¢o no painel ndo se sabe
como foi a execucdo do contrato pesquisado, com objeto semelhante ao que estd estimando o
custo, portanto, é necessario ampliar a pesquisa em mais formas possiveis como pesquisar o0s
valores de mais contratos no painel de precos e fazer uma média, ter o auxilio, a depender do

objeto, de pesquisa de precos pela internet € meios atualizados de or¢camentacdo. Para tanto, é
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fundamental capacitar as equipes para que tenham o conhecimento necessario de or¢amentagao,

flexibilizando mais o processo de estimativa de custos.

4.1.4 Falha no Planejamento

A falha no planejamento da compra contribui para a inefetividade das contratacOes
publicas no Brasil, pois, segundo Justen (2021) € a fase de averiguacdo da viabilidade da
contratacdo e de definicdo de qual modelo ou melhor caminho seguir para adquirir o objeto.
Porém, frequentemente, tem ocorrido falhas no planejamento das licitagdes das organizacoes
brasileiras, e esse foi um dos temas mais falados como causa de problemas nas contrata¢des
publicas pelos entrevistados, um total de 57% (cinquenta e sete por cento) das entrevistas
apontou esse tema como alarmante.

Olhe na minha opinido, o maior problema € na fase do planejamento da
licitagdo. (E3)

Hoje o maior problema estd na especificacdo, no planejamento, conheci um
gestor que foi responsabilizado por fracionar o processo licitatério, sem
necessariamente ter tido a intencao de fazé-lo, mas como o planejamento dele
era furado, o gestor € responsabilizado. (E4)

Nao vou entrar no motivo da ilegalidade de iniciar a compra sem o
planejamento, entdo a falha do planejamento e a falta de orcamento sdo
grandes problemas. Muitas vezes voc€ faz uma contratacdo ruim porque nao
tem planejamento. (E7)

Porque um contrato desse de locacdo sempre estd se renovando, e eles se
mantinham renovando sem qualquer cuidado, sem qualquer avaliacio se isso
estava sendo ttil e econdmico e vantajoso para a administragdo. Nessa
situacdo especifica ndo havia um planejamento, ndo havia um cuidado, as
pessoas as vezes agem no automatico, um contrato de locagdo que vinha sendo
renovado. Entdo assim, a falta de planejamento eu acho o maior problema hoje
para que as compras sejam efetivas. (E5)

Verifica-se, porém, que essa falha de planejamento das compras publicas € apontada
também como uma consequéncia das decisdes anteriores, em nao ter a cultura do planejamento
dentro do 6rgdo, de tracar suas metas e objetivos previamente. A cultura organizacional reflete
a cultura da sociedade, segundo House et al. (2004) hd uma dindmica de interconexio e
influéncia entre cultura nacional, cultura organizacional e priticas organizacionais. Assim, a
falha de planejamento também € uma falha de governanca, uma vez que, o planejamento € um
principio que deve ser implementado como um mecanismo de Governanca. Os trechos

destacados abaixo, mostram a percep¢ao dos entrevistados nesse sentido:
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Entdo termina que uma falta de avaliacdo de precos, € uma consequéncia de
antes, da tomada de decisdo do gestor, de um planejamento estratégico, porque
a gente sabe que todo 6rgdo tem que ter o seu planejamento, tem suas metas,
sua politica publica, e o gestor tem que estar ali para cumprir aquela politica
ptblica de competéncia daquele 6rgdo, entdo assim todas as compras publicas
daquele 6rgao, elas t€ém que estar alinhadas ao fim do 6rgao, daquelas politicas
publicas do 6rgdo. Entdo eu acho que a falta de planejamento é um problema.
(ES)

Entdo vocé tem a maior parte dos municipios baianos, em que o PPA,LDO e
LOA os gestores desconhecem. Como € que vocé executa despesas se vocé
desconhece os instrumentos de planejamento. Nao sabe nem aquilo que sua
secretaria estd autorizada a comprar ou se ndo estd autorizada a comprar. Eu
acho que o que se reflete nas compras, no processo licitatério, € quando eu me
refiro ao planejamento, ndo é planejar comprar tantas toneladas de papel, ndo
€ a nuance do quantitativo, do que eu vou comprar, ndo € s6 o planejamento
do conhecer das compras necessariamente, mas dos instrumentos de
planejamento que viabilizam, autorizam o gestor a gastar. Entdo, minha
equipe vai planejar adquirir um veiculo e eu ndo tenho autorizacdo na minha
secretaria para adquirir um veiculo e eu caminhei com todos aqueles requisitos
principais, sem saber se tinha dotagdo para adquirir aquele veiculo. (E4)

4.1.5 Falta de Or¢amento

A administracdo Publica sofre com um quadro enxuto de or¢amento e em alguns casos a
falta de or¢camento, para colocar em prética os interesses publicos, implementar as politicas
publicas e executar os servicos de sua al¢ada. Assim, conforme Cunha (2019), a escassez de
recurso € um grande problema para a atuacao do gestor publico nas organizacdes, ficando muito
engessado para tomar decisdes. Em consequéncia disso, as compras publicas também
enfrentam o problema de falta de orcamento, muitas vezes é necessdrio adquirir um bem ou

Servigo e a organizagdo ndo tem orcamento para custed-lo:

As vezes d4 certo e as vezes ndo, por exemplo, a primeira vez que fui contratar
solucdo de hiper convergéncia, a gente fez a pesquisa de mercado e dava 7
milhdes, era 0o minimo para atender a gente, mas o or¢camento sO tinha 4
milhdes, lancamos o edital com valor de referéncia de 4 milhdes e apareceu
uma empresa boa que forneceu por 4 milhdes, a empresa ndo baixou 1 centavos,
mas para gente jd tinha tido uma economia de 3 milhdes. Entdo é um pouco
disso, sdo os piores fatores, a falha de planejamento e a falta de orcamento. (E7)

Logo, tendo em vista, a dificuldade orcamentdria na extensdo da administracdo publica
brasileira, é imprescindivel que se tenha a busca diligente da eficiéncia e eficacia em todos os
processos de compras publicas, pois em cada falha, retrabalho ou fracasso utiliza-se mais

recursos, hd um acimulo de custos maior do que o necessario para se efetivar a contratacdo do
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objeto. Nao ha como aumentar ou inventar orcamento, este € predisposto com anterioridade e

por isso precisa ser utilizado de forma planejada e efetiva, conforme destacado, a seguir, pelo

entrevistado E7:

Na unido, por mais que tenha um contingenciamento de recursos, ainda sim
vocé tem recursos insuficientes para pagar suas contas, 0 municipio nio tem,
e nao tem de onde tirar, ndo da para inventar. (E7)

Eles buscavam efetividade de uma certa forma, mas utilizando inclusive esses
mecanismos. Por exemplo, vocé faz pesquisa de mercado, ou por exemplo fazer
um almoxarifado de medicamento de sadde, entdo a gente tinha medicamentos
para suprir por 60 dias as unidades bésicas de saude, entdo 60 dias era o tempo
de fazer outro contrato, entdo a gente tinha mecanismos de efetividade,
mecanismos de eficdcia para as compras. E hoje eu nem posso falar nada,
porque meu mote central € esse, economicidade para as compras ptblicas. (E7)

4.1.6 Medo do Controle

O gestor publico € responsabilizado por suas acOes que gerem danos ao patrimdnio

publico, assim ha os 6rgaos de controle, que fiscalizam as organizacdes publicas com o fulcro

de assegurar o interesse publico, mas muitas vezes esse controle € exercido de forma exagerada,

com um recrudescimento e i1sso causa a chamada, por Santos (2020) de administracao do medo,

onde os gestores por medo de serem responsabilizados t€ém muita cautela no exercicio da gestao.

Isso reflete muito em prejuizo de acdes inovadoras nas compras publicas, pois a gestdo prefere

seguir praticas tradicionais com medo ou receio de responsabilizacdo em futura auditoria. As

falas dos entrevistados abaixo, elucidam na prética sobre a responsabilizacdo dos atos nas

compras publicas:

Trazer o controle interno para mais perto e ajudar a drea de licitacdes que ja
orienta, e as vezes fica de ruim na histéria toda, porque a gente é 6rgio de
cautela, é 6rgdo que sofre em qualquer dentincia ou processo, que sempre que
ha um problema, ahh porque a comissio, porque o pregoeiro, ai vocé€ pega o
processo e v€ que estd bem claro que ndo hd nenhuma participagdo do
pregoeiro ou da comissdo de licitagdo, mas no final vai todo mundo no bolo.
(E3)

O maior problema hoje ndo é mais preco, é a qualidade, € contratar bons
fornecedores, todo mundo que trabalha com licitacdes o medo € do controle e
de ndo contratar bons fornecedores. (E6)

Nesse sentido, observa-se que o medo do controle, causa inefetividade nas organizacdes

publicas, por esse motivo, existem vdrias discussdes sobre a responsabilizacdo do agente

publico por erro, visto que todo gestor publico pode incorrer em falhas, e conforme Sundfeld

(2014) nao € salutar que o gestor seja responsabilizado pelo risco de falhar. O controle
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excessivo afasta bons gestores, pessoas com qualificacdo e expertise para gerir bem a maquina
publica, mas que ndo querem arriscar seus nomes.

Assim também ocorre com os agentes de contratacdo e os gestores dos 6rgaos na pratica
dos atos no processo de compra publica, ficam com receio em inovar, em convalidar possiveis
atos para salvar um processo e preferem retroceder, iniciar a licitacdo do zero ao encontrar
qualquer erro, com medo do controle. Como demonstra o entendimento do entrevistado E6

abaixo, onde trata dessa preocupagdo com o controle nas compras.

O controle deve evitar excessos, 0 excesso pode afastar bons agentes publicos,
eu acho que o controle erra quando ele pune por erro. Porque ele afasta bons
agentes publicos de dreas sensiveis, e ai eu chamo de paradoxo da corrupcao,
ele quer combater a corrup¢do, mas ele acaba ajudando a corrupg¢do, porque
ele vai tirando gente honesta e arrojada e abre espago para corruptos. Para o
corrupto vale a pena o risco e para o honesto ndo vale a pena. Por exemplo,
tenho alunos extremamente qualificados que ja foram convidados para ser
secretdrio ou subsecretdrio e ndo querer, porque para nio correr o risco. [...]
Tanto que grande parte das contratacdes vivem o dilema de eficiéncia x
controle, e nés ainda estamos no nivel de maturidade que a preocupagdo com
o controle é bem maior que a eficiéncia. A nova lei tenta equilibrar isso,
qualquer problema que teve no processo, ¢ melhor anular a licitacdo. anular o
contrato. mas essa € a solucdo mais eficiente? Ou é melhor tentar convalidar
o problema? Fizeram uma licita¢do e ndo tinham pré-empenhado o contrato,
quando foram contratar viram que ndo tinha dinheiro, isso era novembro para
dezembro, cancelaram o contrato, ai finalizou o ano iniciou janeiro e teve
orcamento, e agora? Ai a preocupacdo € muito mais de ndo ser
responsabilizado, do que, vem cd, o que é mais eficiente, mais vantajoso para
a administragdo publica? Entdo a gente ndo avangou nesse sentido, e eu acho
que aqui hd uma culpa do controle que recrudesceu tanto, que dificultou, mas
também do agente publico ndo tendo a qualificacdo correta, ele tem a
dificuldade de enfrentar velhos dogmas, velhos problemas. (grifo nosso)

4.1.7 Pratica burocratica Formalista dos agentes

A burocracia existe como um facilitador da organizacdao do trabalho e da forma de
administrar, a burocracia € vista como uma sistematica de trabalho, na 6tica Weberiana. Assim,
para Weber (1973) a burocracia existe tanto no setor privado como no publico, porém, no
servigo publico hd também uma prética chamada de “burocracia”, mas no sentido oposto ao de
Weber, no sentido negativo, como uma pratica meramente formalista. Muitos processos de
compras publicas atrasam por praticas formalistas que ndo agregam valor e qualidade a
contratacdo, na verdade retardam e causam ineficdcia e ineficiéncia, como o mero atendimento
as regras de licitagdo sem contextualizar e adequar com a essencialidade de cumprimento do

objeto, como visto nas afirmag¢des dos entrevistados E1 e E6, a seguir:



70

A burocracia da prépria forma de contratacdo. Por exemplo: compras de
canetas feitas por 6rgdos publicos, eu ndo posso exigir que a caneta seja bic, eu
tenho que dar as especificagdes bdsicas e muitas vezes dentro dessas
especificagdes vocé€ ndo pode detalhar demais e muitas vezes acaba que vocé
ndo tem a melhor compra né? A compra pode ndo ser a melhor para o 6rgdo
publico dentro daquela situacdo. (E1)

Na praxe administrativa, jurisprudéncia e doutrina esse ranco burocrético da
licitagd@o, formalista dos requisitos obrigatdrios, sempre foi incentivado. E
curiosamente agora com a lei das estatais, ai 0 TCU estd dizendo: olha esses
requisitos habilitatérios ndo tem liberdade plena, tem que respeitar o que estd
na constitui¢do, eu concordo com o TCU, mas ndo € sé na lei das estatais, na
8666/93 e na 14.133/21 também, esse é um ponto. (E6)

Nota-se, entdo, que a pratica meramente formalista de exigir requisitos habilitatérios sem
averiguacdo da real necessidade de tal exigéncia frente ao mote da contratacdo, foge dos
principios guardados pela burocracia de fato, conceituada por Weber (1982) como de carater
racional, com regras e meios para o alcance dos objetivos. De tal forma, essa € uma preocupacao
que atores dos principais 6rgaos da administragcdo publica brasileira t€m demonstrado em seus
entendimentos, de que deve haver a adequagdo e contextualizam dos atos e exigéncias
estritamente a imprescindibilidade de chegar ao objeto em contratacdo, sem ter a pratica
meramente formalista em aplicar os normativos sem a conformidade com essencialidade. A
imperiosidade da andlise critica frente ao caso, resta evidenciada na pontuagdo, a seguir, do

entrevistado E6:

E agora com a lei nova vai ter tantos requisitos habilitatérios de novo, muitos
desnecessdrios, exemplo, inexigibilidade onde sé tem 1 fornecedor e ele nao
tem regularidade fiscal e trabalhista, e as pessoas ficam sem saber o que fazer,
mas a regularidade fiscal e trabalhista é essencial? E indicidria de que a
empresa nio vai cumprir a execucdo do contrato? Um professor amigo uma
vez fez uma comparacio, e pegou 4 grandes empresas e nenhuma delas
passavam no balanco patrimonial, porque na verdade o célculo € dificil. E as
vezes aquele PJ que abriu tem 12 meses, ndo tem capital quase nenhum, mas

tem um balanco positivo e pode participar da licitaco.
Dessa maneira, os resultados encontrados nas entrevistas sobre os principais problemas
nas compras puiblicas demonstram como a temadtica sobre a efetividade da compra publica é

importante e necessaria na administragdo publica brasileira. O gréfico 01, a seguir, ilustra os

oito principais problemas encontrados na pesquisa de campo:
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Grafico 01 — Principais problemas das compras publicas achados nas entrevistas:
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Problemas nas Compras publicas

Fonte: elaborado pela autora (2022)

A andlise do gréfico evidencia que a deficiéncia no termo de referéncia, a exigéncia de
requisitos habilitatérios excessivos e a falha ou a falta do planejamento sdo os problemas mais
enfrentados nas compras publicas, onde 57% (cinquenta e sete por cento) dos entrevistados
citaram esses trés problemas como os mais desafiantes para uma compra efetiva. Igualmente, é
importante ressaltar, que a temética do planejamento nas licitacdes estd em destaque em todas
as organizagdes, com o dispositivo da nova lei de licitagdes'® que institui o planejamento como

um principio das compras publicas.
4.2 CAUSAS DE FRACASSO OU DESERTO

Umas das perguntas do roteiro de entrevista, para entender melhor os problemas das
contratacoes publicas e atender o segundo objetivo da pesquisa que é compreender como se da
a realizacdo do processo de compras nas organizacdes publicas, para chegar em possiveis
caminhos de efetividade das compras publicas, foi se havia fracasso ou necessidade dos
processos de compra serem refeitos durante a experiéncia de atuacdo do entrevistado com as
compras nas organizac¢des publicas. E todos disseram que sim, que ja tinham tido experiéncia

de processos fracassados'!, desertos!? ou que tiveram que ser refeitas pelo menos alguma das

101 ¢i n° 14.133/21, artigo 5° “na aplicag@o desta lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade [...] do planejamento [...]".

' Processos licitatorios fracassados sdo os que tiveram licitantes participantes, mas o certame nao foi finalizado
com sucesso.

12 Processos licitatorios desertos sdo os que ndo houve licitantes interessados em participar.
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etapas dos processos licitatorios, e elencaram trés principais motivos para tais acontecimentos,

0s quais serdo analisados por subcategorias nos proximos itens.

4.2.1 Exigéncia de requisitos restritivos

A causa mais citada pelos entrevistados para a ocorréncia de processos fracassados,
desertos ou refeitos em alguma parte, foi a de exigéncia de requisitos restritivos nos documentos
que norteiam o certame, termos de referéncia, editais, especificacdes técnicas. Qualquer
exigéncia que ultrapasse o limite de requisito essencial para atingir o objeto contratado €
dispensdvel e restringe a competitividade, essas exigéncias afastam licitantes de disputar o
certame ou ainda, os que participam ndo conseguem vencer. Porque na verdade as exigéncias
dispostas como pretensdo de garantir a qualidade, muitas vezes, dificultam ou fracassam a
compra.

Nesse sentido, se faz necessario estabelecer requisitos de participag¢do do certame, porém,
tais requisitos devem ser subordinados ao minimo necessdrio para assegurar a obtencdo de
efetiva execugdo contratual, ja que segundo Justen (2009, p. 387) “a finalidade da licitagcdo €
selecionar a proposta com a qualidade adequada, pelo menor prego possivel. A conjugacdo de
ambos os valores conduz a necessidade de ponderacdo nas exigéncias de habilitacao”. Assim,
os fragmentos das entrevistas abaixo, evidenciam que essa pratica tem gerado fracasso nas
licitagdes, além de aumento no custo no processo licitatdrio, pois € feito todo o processo de
licitagdo e quando chega na fase de avaliar as propostas apresentadas ndo acha nenhuma que
atenda aos requisitos impostos € a licitagcdo € fracassada, quando nao € deserta e tem que refazer

O certame.

O fracasso também por exigéncia de qualificagdo muito restritiva que no final
o gestor avalia, avalia, avalia, pega aquela lista de empresas classificadas ou
habilitadas e quando vai analisar ndao tem determinada qualificacdo e ai vocé
acaba fracassando. Gasta um tempdo analisando, analisando, analisando e no
final ninguém € contratado porque talvez aquela exigéncia fosse tdo especifica
que vocé ndo vai encontrar ninguém no mercado ou quem estd no mercado nao
vai ter interesse em participar daquela licitagdo. (E3)

No caso da licitagdo deserta, muitas vezes as exigéncias que pediam o mercado
ndo estavam sendo atendidas. Essas licitacdes desertas, de objetos comuns,
acontecem muito por preco mal estimado ou a especificacdo feita estd
equivocada, ndo tem mais aquele objeto ou ndo existe aquele objeto no
mercado. [...] A empresa esté te oferecendo o valor baixo, mas vocé botou um
valor tdo alto no lote na exigéncia de habilitacdo econdmico-financeira que ela
ndo atingiu porque ndo era aquilo ali, e aconteceu muito isso em compras
grandes de registro de preco. Por isso, hoje ja existem controvérsias em exigir
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o valor do patrimdnio estimado e exige no valor que ela oferta, antes era em
cima do valor que a administracdo estimava. (E2)

Dar uma especificagdo muito grande que também vocé ndo acha quem tem uma
qualificacdo para fornecimento daquele objeto, também pode acontecer. (E1)

Nesse entendimento, identifica-se também restricao de competitividade, que gera processo
fracassado ou deserto, em termo de referéncia com requisitos amplos e mal definidos, trazendo
restricdo a competicdo do certame por falta de estudo de mercado, se hd realmente o produto que
se quer contratar da forma que dispde no termo de referéncia, as vezes a forma que € especificado
ndo existe de fato no mercado. Esse € um problema que demonstra a necessidade de um ETP,
pois, se houvesse um real estudo preliminar detectaria se havia viabilidade da contratagdo da
forma pretendida de especificacdo do objeto, onde Justen (2021) e Torres (2021) trazem ao
debate, que o ETP € uma das etapas importantes da contratacdo, pela andlise de viabilidade da
contratacdo. A seguir, a fala da entrevistada E5 demonstra a necessidade de estudo de mercado
prévio:

Muitas vezes fracassadas, desertas, pessoas ndo aparecem, de repente falta uma
avaliag@o prévia do setor competente, um estudo do mercado para saber se
aquele produto existe no mercado, como esta colocado no objeto da licitagdo,
qual a demanda desse produto no mercado, empresas, muitas vezes o termo de

referéncia que subsidia com a compra publica, muitas vezes é muito amplo e
vocé ndo consegue identificar exatamente o que eles querem comprar. (ES)

Por conseguinte, um achado na pesquisa de campo sobre a exigéncia de requisitos
restritivos foi a mera exigéncia por cumprimento legal ou de estrita formalidade, como a
aplicagdo da lei sem a analise critica se € essencial ou se € vantajoso aplicar de tal forma em tal
situac@o, como a regra de fomentar Microempresa (ME) ou Empresa de Pequeno Porte (EPP)
com exigéncias de preferéncia em compras publicas. O tratamento juridico diferenciado para as
ME e EPP ¢ assegurado pela Constituicdo Federal'® e regulado também pela Lei Complementar
123/06, com o intuito de manutencao da atividade empresarial deste rol de empresas.

Este tratamento diferenciado para ME e EPP, justifica-se como fomento a atividade de
empresas menores como promogado do desenvolvimento local, porém no ambito das contratagcdes
publicas é necessério que os principios da vantajosidade e efici€éncia estejam em andlise antes,

pois uma exigéncia que restrinja a competitividade da contratacao para ME e EPP e seu objeto

13 Artigo 179 da Constituicdo Federal “a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios dispensardo as
microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando
a incentiva-las pela simplificacao de suas obrigagcdes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou
pela eliminacdo ou redugéo destas por meio de lei”.
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seja complexo ou de grande vulto, corre o risco da contratacao ser frustrada caso essas empresas
ndo suportem a complexidade da execucdo contratual. Esta necessidade de contextualizar a lei
com a essencialidade do objeto tem parametro no principio da razoabilidade, para que se alcance
na compra publica os principios da motivagao, igualdade, economicidade, eficiéncia, eficacia e
o interesse piblico'*. Assim, as pontuagdes, a seguir, dos entrevistados E6 ¢ E7 confirmam essa

necessidade:

Eu diria que talvez um dos maiores problemas sdo as licitacdes desertas e
fracassadas decorrentes ou de exigéncias habilitatorios desnecessdrias, ou, e
esse € um problema sério em alguns setores como de satde, quando vocé adota
licitagdo para ME e EPP, porque notadamente a nivel federal, nem todos os
estados e municipios adotaram a mesma logica do decreto Federal, mas
incentivou de maneira critica a licitacdo exclusiva para ME e EPP, por
exemplo, at¢ 80 mil por item é exclusivo para ME e EPP, ai vocé tem
licitagdes, por exemplo da aerondutica com 200 itens, cada um com 80 mil,
que da 16 milhdes, exclusivo para ME e EPP, e € isso mesmo, ou 10 milhdes
de medicamentos e cada item 80 mil. Ou ainda quando € cota, 10 milhdes da
compra e 2,5 milhdes para ME e EPP. E o que acontece,_isso as vezes € feito
de maneira critica, aquilo que eu falei da maturidade, o pessoal quer € cumprir
aregra, ndo quer saber se aquela solucgdo € eficiente, ele quer fazer a cota dos
25% para ME e EPP, e ndo tem a anélise critica de que aquilo tem que
questionar, discutir, de usar as regras que afastam a quota exclusiva. Ndo tem
essa capacidade, ele ndo fez capacitacdo, ndo hé capacidade fazer essa leitura,
quer fazer a quota exclusiva e ndo percebe que nao existe mercado de ME e
EPP em determinados materiais, por exemplo na area de satide, por exemplo
o governo federal ndo tem essa leitura ainda, e o resultado disso sdo muitas
licitacdes desertas ou fracassadas, ou entdo com o preco de agil para os itens
exclusivos 40%, 50% maior. E € uma pena que falte essa maturidade a essa
leitura. (E6)

Vocé ndo pode querer uma fatia de um bolo que vocé ndo tem mao para segurar.
Que a ME e EPP venha em consércio, juntem-se, ganhem corpo, se fortalegcam,
e participem das licitacdes de grande porte. Nao sou eu que tenho que parar de
centralizar e ter um desconto menor em economia de escala, porque a licitagdo
ndo € buscar a melhor proposta para quem oferta. A licitacdo busca a melhor
proposta para quem compra, a melhor proposta para administra¢do. (E7)

Desse modo, o Desenvolvimento nacional sustentivel é também um principio
salvaguardado no artigo 5° da lei n° 14.133/21, onde se baseia o tratamento juridico diferenciado
para ME e EPP, porém em relagcdo as compras publicas, o principio central € a busca da melhor
proposta para a administracdo, e essa melhor proposta ndo é a mais barata, mas a que atende o
necessario para uma boa execucdo contratual com o melhor prego possivel. E muitas

contratagdes de maior complexidade que os vencedores sdio ME ou EPP, ndo tem sua execucgao

14 Principios dispostos no artigo 5° da nova lei de contratacdes publicas, n°14.133/21.
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bem-sucedida, por falta de folego financeiro ou falta de capacidade de execugdo do objeto como
demonstrado abaixo, na pontuacdo do entrevistado do E7. Logo, a questdo para essa exigéncia
como para as outras de cardter restritivo, ¢ a mesma, deve-se cobrar requisitos fundamentais e

essenciais ao objeto da contratagao.

Nao € que eu ndo goste de ME e EPP, acho que € uma politica social importante,
mas assim quando estamos no governo a gente vé que o histérico das ME e EPP
's que elas quebram no meio do caminho. A gente fez um diagnéstico de apoio
administrativo e o contrato pode chegar em 5 anos, € a média do contrato na
administragdo publica brasileira € de 27 meses porque a empresa quebra no
meio do caminho. E isso em governo federal que sdo bons pagadores, que
cumprem os prazos legais, mas isso significa que a empresa ndo tem o fluxo de
caixa, ela acaba quebrando. E isso € ruim para os 2 lados, o governo vai ter que
fazer um TR e uma licita¢do a toque de caixa, fazer o “TR miojo” e é ruim para
o outro lado porque a empresa quebrou.

4.2.2 Falha na Publicidade

Um tema trazido por um dos entrevistados na pesquisa de campo foi a falha na
publicidade como uma causa de processo fracassado e deserto. Apesar de ter sido um tema
menos citado entre os entrevistados como causa de processos fracassados ou desertos, é um
achado importante, tendo em vista a necessidade de uma publicacdo efetiva para alcangar
interessados em participar do certame. Portanto, a falta de contextualizacdo e a devida
prescritibilidade das escolhas de locais de publicacdo para atingir o objeto, fere o principio da
publicidade, restringindo a ampla concorréncia, como foi semelhantemente, pontuado pelo

entrevistado E4:

Publicidade muitas vezes. Entdo até as vezes, se o recurso € federal € eu sou
obrigado a publicar no DOU ou no estado, entdo, eu me restrinjo aquela
publica¢do, eu nao utilizo dos mecanismos que funcionam no municipio, nos
jornais locais, até em rddios, como no interior mesmo. Entdo eu ndo observo
a realidade local, uma empresa ndo vai querer fornecer para aquele municipio
algo tdo incipiente. [...] Ou muitas vezes os recursos nao tém obrigatoriedade
de publicidade na Unido, mas existe um valor, um volume de recursos elevado
naquela contratacdo, eu teria a obrigacdo de realizar a publicidade em alguns
locais e eu ndo fago. (grifo nosso)

Nessa perspectiva, no campo da publicidade, também héd que se realizar um estudo de
mercado para saber onde tenho fornecedores para meu objeto, ndo é somente publicar em
didrios oficiais ou jornais de grande circulacdo, € publicar onde meu fornecedor tera a
possibilidade de saber. Hoje com o avanco da tecnologia, existe a alternativa de publicar
também em sites do 6rgao, sites que fornecedores acompanhem, redes sociais, fazer uma cesta

de publicidade, onde se cumpra o principio de dar publicidade a compra publica, pois, conforme
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Justen (2021), quanto mais ampla a competi¢do, maior a possibilidade a obtencdo de proposta

mais vantajosa.

4.2.3 Custo Estimado

Hé um sério e, infelizmente, corriqueiro problema de estimativa de custos sem a realidade
do mercado, com confeccdes de precificacdo inexequiveis, com o valor muito abaixo do valor
real de mercado e precificagdo com supervalorizacdo do custo, sem a realidade usual cobrada
pelo objeto em contratacdo. Além disso, a segunda causa mais citada pelos entrevistados para
processos fracassados ou desertos foi a falha no custo estimado do produto ou servico a ser

contratado, como destacado a seguir:

O fracasso acontece normalmente quando o ente publico faz uma avaliacdo
inexequivel do bem, ou seja, quando faz um calculo abaixo do valor de mercado
e ai voc€ ndo tem interessados, ou vocé faz uma especificagdo de mercado tdo
detalhada que voc€ nao tem fornecedor. [...] Entdo assim, a gente tem situagdes
inimeras. Agora eu acho principalmente a questdo de abrir processos
licitatérios com precos inexequiveis. Que ai vocé ndo acha quem forneca por
aquele preco. (E1)

Pesquisa de precos mal feita, que ai o mercado nao tem condi¢gdes de dar pelo
valor que pagaria ou inverso, ser bem mais baixo e vocé colocar o valor alto
e perceber que aquelas empresas que estdo dando menores valores, elas ndo
tém nem condicdes de atender a habilitacdo econdmico-financeira. [...] Entdo,
umas das causas que fracassava a licitacdo, eram pesquisas, cotacdes de precos
feitas de forma irregular. (E2)

A maioria é orcamento, custo estimado, a maioria. O custo estimado ou o
fracasso também exige qualificagdo muito restritiva. (E3)

Por consequéncia, verifica-se que a estimativa de custos é uma etapa imprescindivel para
a realizacdo da compra publica, para delimitar os recursos utilizados e orientar o agente na
avaliacdo das propostas sobre a exequibilidade. Porém, segundo Nébrega, Camelo e Torres
(2020), a estimativa de custos tem se tornado um obsticulo nas compras dentro das
organizagOes publicas brasileiras, dessa maneira, € um tema que precisa ser discutido.

Assim, para a mitiga¢do da ocorréncia de equivocos no custo estimado das contratacdes
publicas, € preciso acao do gestor publico com tomadas de decisdes para aperfeicoamento desta
temadtica, como ter uma equipe preparada e profissionalizada na area de compras publicas, uma
vez que possiveis equivocos poderiam ser evitados com um conhecimento das ferramentas e
possibilidades de pesquisa de precos no mercado. O trecho abaixo, do entrevistado E7, mostra
como uma equipe capacitada teve uma ideia de possivel resolu¢do para um problema enfrentado

em um objeto de contratacdo numa organizagao publica:
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As vezes é um risco controlado, no caso do meu processo de hiper
convergéncia era um risco controlado, a gente sabia do risco de d4 deserta ou
fracassada. Mas existem outros fatores, como o valor muito pequeno que nao
¢ atrativo. Eu comecei a centralizar quando eu trabalhava na organizacdo X e
tinha um nucleo no Pard, que era uma linha telefonica 14 e a licitagdo era
obrigatdria, e ninguém vinha, ndo tinha nem volume de chamada, era mais
para receber e pagava uma mensalidade, era deserta sempre, até que eu falei
assim, vou juntar isso tudo. Peguei minhas “moedas podres” no sentido de
mercado, que era Mato Grosso e Pard, que ndo tinham o volume de
atendimento, af eu juntei e fiz uma licitacdo sé, o menor preco do lote e af
juntei RJ, MT e PA o cara tinha que pegar o Rio, que era menina dos olhos,
era a sede, ai quem quisesse o Rio tinha que pegar o Pard e Mato Grosso.

Em resumo, as principais causas de processo fracassado ou deserto nas contratacdes
publicas sdo a exigéncia de requisitos restritivos, técnicos ou habilitatérios, e o custo estimado

sem a realidade de mercado, como ilustra grafico abaixo:

Griéfico 02 — Causas de processos fracassados ou desertos achados nas entrevistas:
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Fonte: elaborado pela autora (2022)

Observa-se, que os achados encontrados nas entrevistas sobre as principais causas de
processos fracassados ou desertos nas compras piblicas demonstram como o conhecimento das
matérias que envolvem a compra é necessdrio para evitar equivocos em fases que sdo pilares
das compras publicas como os requisitos de exigidos nos editais e termos de referéncia, o custo
estimado e a publicidade. Para tanto, se faz necessdrio a tomada de decisdo do gestor em
capacitar e profissionalizar os servidores da sua organizacao publica sobre contrata¢des, como

gestdo de riscos, pondo em pratica um dos mecanismos de governancga.
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4.3 PRATICAS PARA EFETIVIDADE DAS COMPRAS PUBLICAS

O terceiro e ultimo objetivo especifico desta pesquisa € sugerir, a partir dos resultados da
pesquisa, praticas a serem adotadas pelas organizacdes publicas para contribuir com a
efetividade das contratagdes, através da andlise dos problemas e da compreensao do processo
de compras publicas brasileiras. Neste sentido, buscou-se identificar, junto aos entrevistados,
como eles compreendem a questdo em foco e, a partir desses resultados apresentar as sugestoes

como proposto nesse estudo.

4.3.1 Capacitagdo das equipes de contratacao

Foi indagado aos entrevistados sobre acoes que poderiam gerar menor gasto e que melhor
contribuiram para o resultado esperado da compra publica, com excecdo de apenas um dos
entrevistados, os demais apontaram a capacitacdo dos agentes de contratacdio ou dos
demandantes como uma necessidade para contribuir com a efetividade da compra ptblica. E
fundamental a capacitacdo e treinamento dos agentes de contracdo para uma boa conducao de
todo o processo licitatério, desde a constru¢do dos documentos norteadores da contratacao
como também para avaliar as propostas dos licitantes, conforme evidenciado pelos

entrevistados:

Eu acho que nesse caso, primeiro, seria uma melhor qualificac@o técnica dos
6rgaos técnicos responsaveis pela formagdo do termo de referéncia. (E 1)

Entdo, acho que isso vem antes de tudo, a capacitagdo dos agentes publicos,
porque se ndo capacitar ndo vai funcionar nada. (E 6)

No estado como eu lhe falei, a equipe era formada por eu e mais duas pessoas
e n6s 3 tinhamos experiéncia sim, tinhamos especializacdo. o Estado buscava
muito capacitar € um ente federativo mais robusto do que a prefeitura, entfo la
a secretaria de administragc@o tinha muita preocupagao com essas qualificacoes,
entdo nos tinhamos cursos, essas capacitacdes e a equipe era toda qualificada.
Na prefeitura, existe uma comissao que tem uma experiéncia, mas eu sinto que
eles precisam de mais capacitacdo. Eles t€ém experiéncia de muitos anos em
comissdo, mas essas atualizagdes, esses cursos ficam um pouquinho a desejar.
(E3) (grifo nosso)

Observa-se, portanto, que a capacitacdo dos agentes de contratacdo contribui com a
efetividade das compras auxiliando na resolu¢do dos principais problemas das compras
publicas encontrados por esta pesquisa, como a deficiéncia do termo de referéncia, o custo

estimado sem a realidade do mercado, a falha no planejamento e a pratica burocratica formalista
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dos agentes. Desse modo, segundo Ferrer (2013) com o conhecimento técnico atualizado o
agente de contratacdo terd as ferramentas de atualizacdo para atuar frente as inovagdes do
mercado e dos produtos, como técnicas inovadoras para uma melhor precificacdao. Ademais,
como dito anteriormente, o conhecimento gera confianga, € assim, as equipes técnicas quando
capacitadas, terdo mais confianga para justificarem as necessidades de cada compra.
Entretanto, os servidores efetivos, ingressam no servigo publico com conhecimentos
gerais, onde precisam ser capacitados nas dreas de atuacdo, e ndo é diferente no ambito das
compras publicas, existem aqueles que ja t€m formagdo ou experiéncia na drea, mas compete a
organizacdo publica capacitar seus servidores. Assim o artigo 173 da lei n® 14.133/21 fomenta
a profissionalizagdo dos servidores que realizam as atividades de contratagdes publicas, em
concordancia com as falas dos entrevistados, a seguir, que destacam a importancia do

treinamento:

A primeira coisa € que as equipes sejam preparadas para saber o que precisam
e porque precisam daquilo ali. Porque muitas vezes vocé vai ouvir dizendo,
ah a gente precisa de 1.000 resmas de papel, mas porque precisa? Elas nao vao
saber responder. (E2)

Acho que seriam essas 3 coisas, investir nos servidores que estio elaborando
o termo de referéncia, custo estimado, investir em tempo para que o servidor
possa elaborar o documento com calma. (E3)

O que eu acho essencial é ter pessoas treinadas, competentes e que facam aquilo
com uma certa rotina, para que esses processos de aquisi¢do se tornem cada vez
mais eficientes. (E 5)

Nota-se, entdo, que para o desempenho da atividade de contracdo publica, € crucial ter
capacidade, habilidade e treinamento na area de compras publicas. Assim sendo, a aloca¢do ou
escolha dos servidores para trabalhar com as atividades de compra publica dentro das
organizacoes ¢ do gestor, é de sua responsabilidade a designacdo dos agentes de contratacdo.
Nesse sentido, o gestor deve identificar as atribui¢des inerentes ao cargo e as habilidades para
o exercicio da atividade, para entdo, na gestdo de pessoas, priorizar a capacitacdo e habilidades
do servidor em adequacdo as atividades que serdo empenhadas, cumprindo a gestdo por
competéncias disposta no artigo 7 da n® lei 14.133/21.

Em sintese, as capacitacdes sdo relevantes para a gestdo por competéncias nas compras
publicas, como defendido por Justen (2021). Assim, uma confirmacio da imperiosidade em
capacitacao dos agentes em compras publicas, estd no artigo 7 da lei n° 14.133/21, que ressalta
a necessidade de “qualificacdo atestada por certificagdo profissional”, por parte do agente de

contratacdo, demonstrando como € indispensdavel o dominio do conhecimento para atuar
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conscientemente nas contratagdes publicas. Da mesma forma, as pontuagdes dos entrevistados

ES e E6, respectivamente, estdo em conformidade com esse entendimento:

As pessoas que estdo designadas para estar a frente das compras publicas, elas
tém que ser capacitadas, tem que ter treinamento, tem que ter alinhamento com
todos os setores que participam do processo de compras, para que as coisas
possam fluir mais eficiente. (grifo nosso)

L4 existe uma coordenagdo especifica de licitagdo e ai consequentemente sao
pregoeiros capacitados e fazem capacitacdo em licitacdo. Nado ¢
necessariamente uma comissao, mas € um setor especializado em licitacdo.

Outro tema achado na pesquisa de campo, a partir das informacdes dos entrevistados foi
sobre a importancia de capacitagdo e atualizacdo do setor juridico das organizacOes publicas,
como mais uma “peneira” para diminuir os riscos de inefetividade das compras. Tal pratica é
importante, tendo em vista a atividade do juridico de emitir parecer favordvel ou contra em
relacdo a viabilidade juridica e legal do objeto de contratagdo que estd avaliando, como
podemos perceber na fala de E2:

Queria acrescentar apenas essa questdo de treinamento das equipes da
administragdo publica, ndo s6 das comissdes de licitacdo, mas dos préprios
nucleos juridicos que vao orientar devem também ficar atualizados, porque as
vezes tem coisa nova que a equipe nao tem conhecimento, no caso da gente é
a procuradoria, que faz a andlise de processo e edital, sdo a tltima peneira para
dizer o que pode ou ndo pode juridicamente.

Ou seja, capacitar, treinar e proporcionar oportunidade de atualizacdo do conhecimento
de todos os atores da compra publica, como agentes de contratacdo, demandantes, juridico e
controle, € de grande importancia na drea de compras publicas, pois, contribui com a efetividade

e auxilia na resolucdo dos principais problemas.

4.3.2 Planejamento

O segundo ponto mais citado para contribuir com a eficiéncia e eficicia das compras
publicas através de acdes que poderiam gerar menor gasto € que melhor contribuiram para o
resultado esperado da compra publica foi o planejamento, onde 57% (cinquenta e sete por
cento) dos entrevistados citaram a necessidade de planejar as contratagdes publicas e os outros
43% (quarenta e trés por cento) citaram os problemas que ocorrem quando ndo se planeja
corretamente a compra. Ou seja, todos os entrevistados comungam com o entendimento de que
o planejamento € fundamental para uma compra publica efetiva, como exemplo dos

entrevistados E7 e E2.
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Muitas vezes vocé€ faz uma contratagdo ruim porque nio tem planejamento ou
or¢ou mal, a busca da compra publica € a busca do ponto de equilibrio, é o
que eu quero e o quanto que eu tenho para pagar. (E 7)

Na verdade, as vezes a gente percebe que sobra or¢camento e faltam coisas.
Planejamento € fundamental. E para planejar, é preciso que as pessoas que
estejam nas pontas, que passam para aqueles que sdo os que fazem o
planejamento, passem as informagdes corretas. Porque quem monta um
planejamento, monta com base em informagdes que dio para ele. (E 2)

Para tanto, verifica-se, que a fundamental pratica de planejar as compras publicas precisa
estar atrelada ao planejamento estratégico, com os objetivos da organizagdo e as politicas
publicas que lhe cabem, uma vez que a compra publica, de acordo com Ferrer (2013), tem o
carater de implementar politicas publicas, € meio de prestacao de servicos e alcance de resultados
através do cumprimento dos objetivos da organizacdo. Um ponto importante trazido pelo
entrevistado E4 foi a questdao de planejar as compras desde os instrumentos de planejamentos,
como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei Or¢amentdria

Anual (LOA), sob a justificativa de analisar a viabilidade da contratagdo previamente.

E necessrio o planejamento. E assim, planejamento desde os instrumentos de
planejamento, o que acontece é que muitas vezes os gestores querem planejar,
mas eles desconhecem os instrumentos minimos de planejamento, o PPA, LDO
e LOA. [...] O que eu volto a reforcar é o planejamento, os gestores precisam
entender de planejamento, ndo s6 de compras, porque s6 compra aquilo que
estd autorizado. Entdo eu preciso conhecer o que o foi autorizado no municipio
e na realidade o planejamento € falho desde ai, que nao reflete efetivamente a
realidade de compra. (E4)

Ou seja, hd a imprescindibilidade de se planejar as compras desde a elaboracdo dos
instrumentos de planejamento da organizacdo publica. Nessa linha, o planejamento também
facilita o acompanhamento e o alcance das metas da organizacdo, porque instrumentaliza e
organiza as compras com a finalidade dos objetivos estabelecidos e todo o caminho da compra
publica para contratar e executar o objeto, diminuindo possiveis riscos. Uma vez que, conforme
Drucker (1984), o planejamento € um continuo processo de sistematizar o futuro, dentro do
possivel, com tomadas de decisdes atuais e organizacdo das atividades para executar o que foi
planejado. Assim, a fala do entrevistado E3, ressalta que o planejamento das compras facilita o

acompanhamento dos resultados das compras publicas:

Porque como os projetos do banco tem ferramenta de planejamento mais
avangadas, que hoje a nova lei de licitacdes obriga, mas antes até a edicdo da
nova lei nflo existia a obrigatoriedade, a gente tem o plano de aquisi¢des, tem
todo esse acompanhamento de perto e entdo isso facilitava na minha visdo vocé
acompanhar, monitorar e alcangar os resultados.
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4.3.3 Normatizagao Interna para vincular os atos

Existe uma grande preocupagdo por parte dos agentes publicos quanto a
responsabilizacdo dos atos praticados no exercicio de suas funcdes. O chamado direito
administrativo do medo, por Santos (2020), tema ja tratado por esta pesquisa, confirma a
preocupacao dos agentes publicos com futuras responsabilizagdes por parte do controle. Assim,
uma solu¢@o apontada por um dos entrevistados como forma de contribuir com a efetividade
das contratacdes publicas, foi a possibilidade de criacio de normatizacdo interna pelas

organizagdes para definir responsabilidades e vincular os atos do agente a normatizacao.

No atual quadro, uma solugdo seria, ter boas normatizagdes internas, para
definir claramente responsabilidades e ao mesmo tempo dar seguranga ao
tomador de decisao. (E 6)

Analogamente a esse entendimento, em 2018 a lei n° 13.655/18 alterou a Lei de
Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que ¢ um diploma legal do qual as
normas sao consideradas como um sobredireito, onde visam regulamentar outras normas, sem
ser um diploma legal exclusivo de um tema, e trouxe a indicacio de criagdo de normatizacdes
internas para aumentar a seguranga juridica nas organizagdes publicas, conforme o disposto no
artigo 30" da LINDB. O pardgrafo dnico do referido artigo ainda acrescenta que as
normatizagdes terdo cardter vinculante, ou seja, vinculam a ac@o do agente as regras do 6rgao,
com as normatizacoes internas.

Logo, esse ¢ um grande mecanismo de aumento da seguranga juridica também na
aplicacdo das regras de compra puiblica. Uma vez que, se as organiza¢des produzirem
normatizagdes internas por meio de normas complementares, orientacdes normativas,
enunciados, € o agente de contratacio agir em conformidade com a normatizagao do 6rgao, ele
agird de acordo a vontade do 6rgdo, e ndo de acordo com a vontade dele, diminuindo o medo
da responsabilizacdo. Sob o mesmo ponto de vista, o entrevistado E6 ressaltou essa importante

pratica de normatizacao, conforme a seguir:

Segundo boa normatizacio interna, para botar cada um na sua caixa de atuagao,
dando seguranga ao gestor; muita gente ndo percebeu ainda, mas a alteracdo da

15 Art. 30 da LINDB, “As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagéo
das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas. Paragrafo
unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relag@o ao 6rgéo ou entidade a
que se destinam, até ulterior revisao”



83

LINDB em 2018, deu essa mensagem, quando ela fala que o agente publico é
vinculado a normatizacdo, ela traz uma solu¢do genial muito interessante para
nossa drea, porque ela afasta o risco de responsabilizac@o subjetiva, de culpa
pelo erro, porque se a normatizacdo da secretaria diz que numa situacdo a
decisdo adotada pela agente Luciana € esta, se Luciana tomar essa decisdo, o
orgdo de controle ndo vai responsabiliza-la, a ndo ser que ele queira cometer
algum abuso, porque ndo hd nenhum erro de Luciana ela estd vinculada a uma
norma, ela é submetida a esta regra, como ela pode ser responsabilizada?
Representa a vontade da instituicdo, ndo de Luciana. Assim, boas
normatizagdes vao comecar a dar mais seguranga para que Luciana possa tomar
essas decisdes, para que o controle possa agir como deve, para que o juridico
possa agir como deve.

4.3.4 Comunicac¢ao entre comissao ¢ demandantes

Outro ponto apresentado, pela maioria dos entrevistados sobre a forma de contribuir com
a efetividade das compras publicas, foi a importancia da comunicacio entre as comissdes ou
agentes de contratacdo e os demandantes do objeto, s6 um entrevistado ndo mencionou essa
tematica. A comunicagdo entre as comissdes € demandantes ou drea técnica € fundamental no
processo de compra publica para atingir melhor eficiéncia e eficicia da contratacio, pois,
quando o agente de contratagdo ou a comissao tira dividas das equipes técnicas sobre as formas
de realizar as estimativas de custos, sobre o que pode cobrar como requisitos de habilitagao,
qual o melhor método de contratar o objeto, auxilia na gestdo de riscos e mitiga futuros
problemas.
Igualmente a esse entendimento, Ferrer (2013) defende que a equipe de contratagcdo tem
o conddo de orientar as equipes técnicas em todo o processo. Corroborando com isso, o
entrevistado E6 ressaltou a importancia de orientagdo, citando a busca dos demandantes ao
pregoeiro:

Brinco que o pregoeiro virou posto Ipiranga, ajudar o requisitante nos termos,
pesquisa de precos, o pregoeiro passou a ser buscado para orientar. Tanto que
a lei nova fala de agente de contratacdo, dando um aspecto de gestor do
processo de compras, vai praticar, comprar, requer. Na minha opinido isso tem
muito a ver com o que o pregoeiro fazia. [...] o ideal é ter didlogo entre os
setores para ter essa troca de experiéncia. Nao podemos criar um processo
licitatério entre caixas que ndo se comunicam. (grifo nosso)

Contudo, apesar dessa necessidade de didlogo entre as equipes, foi um destaque na fala
dos entrevistados a ocorréncia de ruidos e a falta de comunicacio ou ainda falta de entendimento
entre as equipes técnicas e comissao de licitagdo ou o agente de contratacdo. Esse equivoco na
comunicag¢do entre os atores das contratacdes aumenta a ineficiéncia das compras publicas como

resta demonstrado nos trechos seguintes, porque sem um entendimento do todo, da unido das
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regras de licitacdo e o conhecimento técnico do objeto contratado, ndo hd resultado eficiente e

eficaz da compra.

A gente orienta, a gente tem esse papel de controle interno, a gente explica,
traz os precedentes do tribunal de contas, explica que o caminho pode nao ser
este, pode estar ndo tdo livre, talvez fosse melhor seguir outro caminho, mas
como a gente tem que respeitar a autonomia do técnico e como gente também
ndo tem a expertise de comprar parafuso a helicéptero, né? Entdo assim a
gente sabe das regras gerais, mais o técnico que detém daquele conhecimento,
que sabe o que quer e como quer. Entdo a gente passa as orienta¢des de como
deve ser feito, quais s@o as melhores préticas, mas muitas vezes os técnicos
insistem em manter uma exigéncia, em manter uma qualificacdo. (E3)

Entdo € a dor da falta de comunicacdo ainda, a falta de informagao leva a
ineficiéncia, leva a perda de poder comprar melhor. (E7)

A maior briga da comissdo de licitacdo com os demandantes sempre foi essa,
principalmente em licitacdes um pouco mais complexas, mais técnicas,
porque eles querem botar coisas a mais, ai pedem carta proposta, patrimdnio,
certificacdo disso e daquilo, ai a gente diz, essas certificacdes ndo t€ém
problema, pode ser pedida, mas vocé vai ter que justificar que sem essa
certiddo o objeto ndo se daria. E é dificil para a comissdo convencé-los. [...]
Conheco pessoas, amigas minhas de comissio, que sdo muito preparadas em
licitag@o, mas que preferem ndo entrar nessa seara e termina que na licitacio
comeca a ter muitos questionamentos, muitas impugnagdes e ai a licitacdo
retorna. Eu ja disse antes, porque eu prefiro jd ir para licitacdo com essas
situacbes mais definidas, para gerar menor gasto, mais eficiéncia e
efetividade. (E2)

Existem muitas vezes ruidos entre a parte demandante técnica do servico e a
prépria comissdo de licitacdo, entdo muitas vezes, a drea demandante que é
quem entende, que é responsdvel pela elaboracdo do termo de referéncia que
vai subsidiar a contratacdo, ou a responsdvel pelo planejamento daquela
contratagdo, demanda, muitas vezes ndo estd alinhada com a comissdo de
licitag@o. Mas isso depende muito das situa¢des concretas, do caso, do objeto
da contratacdo. (ES)

As vezes a comissdo de licitacdo ou o pregoeiro tém diividas quanto aquilo
que foi idealizado pelo 6rgdo técnico e muitas vezes consultam o érgao
técnico para saber se foi aquilo mesmo que foi demandado. Porque lembre-se
que no caso da comissdo de licitacdo antes e agora o pregoeiro, com relacdo
as especificacdes técnicas, normalmente eles nao fazem, essas especificacoes
técnicas vém do 6rgdo técnico. (E1)

Em sintese, hd fundamental importancia de comunicagdo entre os agentes de contratacdo,

que detém ou devem deter o conhecimento das leis de licitagdo, sobre as possibilidades de

contratagdo publica com as equipes demandantes, que precisam do objeto a ser contratado.

Porém, esse didlogo precisa ser fluido e claro, onde cada um saiba quais sdo suas
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responsabilidades e entendam seus papéis. Para tanto, esse aperfeicoamento da comunicagao

pode ocorrer através de capacitacdo e pela pratica do principio da segregacao das fungdes.

4.3.5 Segregacao das fungdes

A necessidade de ter a segregacao das funcdes foi trazida por alguns entrevistados como
uma forma de corroborar com a efetividade da contratacdo sob o prisma de colaboragdo e de
distingdao dos papéis. Ademais, a segregacdo das funcdes tem seu fulcro na necessidade de
reduzir a concentracdo de atividades dos servidores e ampliando os mecanismos de controle da
atividade administrativa.

Assim, a segregacdo das fun¢des é um principio salvaguardado na lei n® 14.133/21, no
artigo 5, sendo inerente a atividade de contratagdo publica, e segundo Justen (2021, p. 129)
“nos casos em que a decisdo administrativa € precedida de um procedimento especifico, as
diversas atividades e atribuicdes devem ser dissociadas entre 6rgaos e agentes diferenciados”,
e as compras publicas tém intimeras atividades. Porém, ndo ¢ tarefa facil distinguir e deixar os
papéis bem divididos, muitas vezes acontece a sobreposi¢ao de fungdes ou o entendimento de
que um setor deve fazer algo que seria de outro, como demonstrado pelos entrevistados ES e

E6, respectivamente:

Né6s como procurador que estamos de fora, percebemos sim ruidos entre a
equipe técnica responsdvel demandante e a comissdo de licitacdo, acho que se

houvesse uma organizacdo maior, um fluxo melhor definido das competéncias
de cada um, acho que o processo fluiria mais tranquilo. (grifo nosso)

Na minha opinido nfo acontecia muito esse auxilio com a comissdo, com o
pregoeiro nds passamos a identificar ndo apenas o auxilio, mas o excesso dos
setores que queriam passar para esse agente a pritica dos atos e isso ndo € uma
boa prética, 0 TCU exige a segregacdo de funcio. cada um tem que ter sua
responsabilidade. (grifo nosso)

A segregacdo das funcOes ainda propicia a constru¢do de novos modelos de compras
publicas e o aperfeicoamento da eficiéncia das contratagdes, uma vez que a atuacao distinta dos
atores proporciona a oportunidade de inovacdo e de auxilio nas decisdes dos gestores, através
do entendimento e indicacdo de possiveis riscos, por parte do controle interno e suporte em
parecer se € vidvel ou ndo juridicamente, por parte do setor juridico, a solu¢do apresentada pelo
gestor. O trecho da fala do entrevistado E6, a seguir, constata esse importante papel da

segregacao de funcoes:
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Bom tem 2 setores que tem crise de identidade na fase interna de licitacdo,
que € o controle interno e a assessoria juridica, o controle interno ndo quer ser
controle propriamente dito, ele quer sé criticar, ndo quer fazer parte da gestdo.
[...] mas ele vai fazer isso se ele também néo estiver ali colaborando, eu
concordo que para ele é dificil, como € que eu vou criticar as falhas se eu
participei. Entao a gente precisa definir isso, como € que vai funcionar isso do
controle interno, esse é um grande desafio deles, o controle interno tem mais
percep¢ao disso do que nés do juridico. O Juridico ele quer ser controle, é o
inverso, e nao era para ser. Acho que o papel do juridico €, quando o gestor
tivesse uma opinido e o controle interno tivesse opinido contrdrio, ai ele
perguntaria, juridico eu posso? A{ a nova lei aponta para que, se o gestor
pratica um ato lastreado pelo juridico, ele tem o direito que o juridico faga sua
defesa, entdo essa € a funcdo do juridico. [...] Infelizmente, os dois tem uma
intersec¢do de atuag@o hoje na prética e eles colaboram menos do que eu acho
que poderiam colaborar. Se a gente tivesse esses dois agentes atuando nas suas
posicdes. favorecia a construcdo de novos modelos. o aperfeicoamento da
eficiéncia nessas contratacées (grifo nosso)

4.3.6 Dialogo entre gestores, controle e juridico

O didlogo prévio antes da tomada de decisdo de gestdo, entre controle, juridico e gestor,
¢ um mecanismo de gestao de riscos na organizacao publica. Essa prética traz as pontuagdes do
controle e do juridico para fase inicial da contrata¢do, e ndo sé no final, quando o erro ja foi
cometido ou o recurso ji foi malgasto. Esse foi um ponto destacado por 57% (cinquenta e sete
por cento) dos entrevistados como imprescindivel para busca da efetividade nas licitacoes,

como se pode verificar nas falas dos entrevistados E6 e ES, respectivamente:

E a grande funcdo do controle interno é ajudar a gestdo, ndo é sé ficar
criticando, chegar no final do processo fazer um relatério, é ajudar a gestdo a
se aperfeicoar. [...] E o controle interno, fazer controle e aperfeicoar a gestio
do ponto de vista administrativo, técnico, e fazer essa posicdo de didlogo
mesmo com o gestor e o juridico ser essa posi¢cdo de socorro do gestor e
quando ele tem uma ideia, ele tem um problema e acha uma solucio que ele
quer caminhar com ela, esse € o papel do juridico.

E um apoio de consultoria, em que recebemos tanto os processos para poder
emitir os pareceres juridicos, como a consultoria mesmo digamos que
preventiva. O gestor ele tendo um procurador na secretaria do municipio ao
lado, toda tomada de decis@o ele sempre quer ouvir a procuradoria, por meio
do procurador que ali esta.

Neste ponto, sob o prisma de aperfeicoamento da gestao, foi um achado importante desta
pesquisa, visto que a pratica desse didlogo tem uma elevada troca de experi€ncia e
conhecimento das necessidades e pontos de vista das distintas esferas de atuacio nas compras
publicas. Seria uma andlise de risco das decisdes e pela 6tica de balancear também as

necessidades e prioridades do 6rgao de forma preventiva.
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Uma comprovacao da contribui¢@o que esse dialogo tem, para a efetividade das compras
publicas, € o exemplo trazido por um dos entrevistados de que a experiéncia que teve de maior
proximidade dos 6rgdos de controle com os gestores e as equipes de contratacdo das
organizagdes publicas, houve maior efetividade nas licitagdes, conforme pontuado pelo

entrevistado E4:

Nesse recorte no que se refere aos projetos, com o tribunal fiscalizando bem
proximamente, com andlise concomitante das exigéncias do banco, no que
refere a transferéncia de recursos, a preocupacdo da suspensdo daquele
contrato ou ndo. Entdo nesses projetos, eu vejo uma maior efetividade na
licitacdo e ainda assim alguns problemas.

Acho que talvez se tivesse o controle interno mais perto, aqui no municipio
controladoria, ou uma instancia de planejamento também a parte que apoiasse,
acho que seria importante. (E3)

Assim, resta evidente que € inefetivo e aumenta o retrabalho as ressalvas e pontuacdes
posteriores tanto por parte do controle como do juridico, porque muitas vezes o controle
posterior acaba dando preferéncia juridica pelo médximo de rigidez e, por Sundfield (2014), isso
compromete a gestdo publica, porque o gestor comeca a ter receio dos atos e se torna mais
legalista e tradicional, omitindo as praticas inovadoras com medo do controle. Quando o
didlogo € anterior ao inicio da licitacdo, o gestor se sente confortavel em agir, porque entende

que estd alinhado com o entendimento do controle e do juridico.

4.3.7 Centralizagao das compras

E indispensdvel a busca por eficiéncia e eficicia na administracio piblica, levando em
consideracdo a escassez de recursos, para tanto, a necessidade de se trabalhar com mecanismos
de efetividade nas organizacdes publicas e na drea de compras ndo € diferente, precisasse da
efetividade da compra para se atingir as metas e cumprir as politicas publicas das organizac¢des
com melhor desempenho possivel. Uma possivel solucdo trazida por 29% (vinte e nove por
cento) dos entrevistados foi a centralizacdo das compras, sob o prisma de actimulo de agentes
de contratagcdo, podendo fazer uma forca tarefa, dividindo o trabalho e ganho na economia de
escala, poupando os recursos.

Assim, alinhada a esse pensamento, Ferrer (2013) afirma que a centralizagdo ¢ uma

possibilidade de eficiéncia nas compras publicas. Como também, as falas a seguir dos
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entrevistados E7 e ES, respectivamente, traduzem essa possibilidade de ganho para a

efetividade das compras:

A centralizacdo para mim € a solucdo de vida, eu acho que quanto mais
centralizado, para compra ptblica € melhor. Quando eu falo centralizado nio
quer dizer que tem que ser aqui na central, vocé pode fazer uma compra
compartilhada, porque vocé resolve 2 grandes problemas, por que existem
falhas no planejamento? Porque existem pessoas despreparadas,
descompromissadas, tem falta de pessoal no seu 6rgdo, af por exemplo uma
compra entre 3 6rgdos, cada 6rgao coloca 1 servidor, ja tem uma comissio de
3 servidores, ai diminui o trabalho, o estresse, consegue produzir melhor. E
quando vocé concentra a compra, naturalmente ganha na economia de escala,
ai se vocé ganha na economia de escala, ataca o outro grande problema que é

o recurso. A centralizacdo vem com uma pegada de reducdo de custos, de
reducio de trabalho, de economia enforcement, a probabilidade de dar deserta

ou fracassada também diminui, porque o volume maior de valor atrai as
grandes empresas. (grifo nosso)

Hoje a secretaria quer adquirir algo, ela tem que se reportar a primeira
secretaria de gestdo para saber se ja existe um registro de preco daquele item,
porque ndo tem sentido cada secretaria fazer uma licitacdo para adquirir o
mesmo item, ja que a prefeitura toda necessita. Entdo assim, essa ji é uma
forma de centralizar, sistematizar, e eu acho que isso ji vem sendo feito ao
longo dos tltimos anos, desde a gestdo passada e agora por essa gestdo

também, para que realmente possa haver uma maior eficiéncia nas compras
publicas. (grifo nosso)

Entretanto, identifica-se, que para haver a centralizacdo € preciso que existam equipes
responsaveis pelas compras nas organizacdes publicas, que estas equipes sejam capacitadas,

que tenham expertise na drea e que se comuniquem de forma fluida e continua. Um dos

z

obstaculos para a centralizacdo é a falta de troca de informacdes e comunicacdo entre os
demandantes e as equipes de compras e até mesmo entre as equipes de compras de drgao
diferente dentro de uma mesma organizagdo, perdendo a oportunidade de ganho com a compra

compartilhada, perdendo de vista o interesse publico. Pelo que pontua o entrevistado E7:

Eu acho que falta um lugar onde a gente possa compartilhar informagdes, eu
vejo muita vaidade de alguns, a gente podia ter um local onde houvesse um
féorum de discussdo, onde houvesse um férum 1 vez por més ou a cada 2
meses. Ou um local onde a gente pudesse trocar informagdes. As vezes vocé
ndo compartilha sua compra porque vocé nio conhece o cara do lado. As vezes
a gente olha tanto para baixo, para nossa mesa. Podia fazer a compra junto
com o colega da sala do lado e ndo faz porque ndo sabe. Entdo a falta de
comunicacdo ainda, a falta de informacao leva a ineficiéncia, leva a perda de
poder comprar melhor.
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4.3.8 Equipes de contratacdo multidisciplinar

A tltima pratica sugerida, resultante desta pesquisa, para a busca da efetividade das
compras publicas, é a importancia de ter uma equipe multidisciplinar nas organizacdes publicas,
onde seja composta por atores que tenham expertise nos assuntos diversos que a compra publica
atinge, como planejamento, orcamento, leis de licitagdo, técnicas de gestdo e de didlogo com o
mercado, uma vez que, conforme Justen (2021) a preparacdo para a licitacdo envolve
competéncias de diversas naturezas. Esse achado foi pontuado por 57% (cinquenta e sete por
cento) dos entrevistados sob o prisma da efetividade da contratacdo e consequente diminuicao
de retrabalho e de recurso publico com a jun¢do das equipes de licitacdo e contratos com as
equipes de planejamento e orcamento, desde a fase de planejamento, sem precisar refazer as

etapas iniciais por estarem adequados com as regras. Ponto destacado pelo entrevistado E7:

Mas quando eu assumi no atual 6rgdo foi uma luta e sim, hoje sim, mesmo antes
da IN-5 a equipe de licitacdo e a equipe de contrato jd passaram a integrar as
equipes de planejamento da contratacdo, elas ja integravam desde 2013, desde
que botei o pé 14 comecei a provocar a mudanca e foi aceita, justamente pela

diminuicao de retrabalho. quando vocé da drea de contrato que leva como foi a
execucdo daquele trabalho, quando vocé tem a drea de licitacdo que leva o

regramento da fase de selecdo do fornecedor, vocé€ diminui o retrabalho, porque
0 processo ndo vai voltar para refazer TR ou ETP, porque ele vai estd adequado
com as normas. (grifo nosso)

Tal evidéncia, esclarece que a atuacdo de uma equipe multidisciplinar para as compras
dentro das organizagdes publicas, auxiliard no bom desempenho do processo de compras. Além
disso, a formacdo desta equipe serd de responsabilidade da gestdo do 6rgado sobre o principio de
gestdao das competéncias, mas é fundamental que se analise as habilidades dos servidores, frente
as atividades que serdo desempenhadas, sem perder de vista a multiplicidade de assuntos e temas
que esta equipe de compras, terd que desempenhar. Através da atuacao desta equipe, vai se criar
o fluxograma das atividades, orientando todo o processo das contratacdes no 6rgado, de acordo

com o citado pelo entrevistado E5, abaixo:

Acho que a parte de pessoal é de um cuidado na prépria gestdo do 6rgdo, eu
quero dizer assim, que o gestor tem que estd preocupado com suas equipes,
porque a partir daquele trabalho ali é que vai provocar um fluxograma correto
do processo, vai ter pessoas capacitadas com o cuidado de averiguar essa parte
de avaliagdo, de vantajosidade, e economicidade, de um cuidado dos recursos
e entdo assim, isso vem muito das pessoas que estdo a frente dessa
competéncia, de efetivar a compra publica no 6rgdo. (grifo nosso)
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Portanto, sugere-se que a equipe multidisciplinar atue durante todo o processo de compra
publica, desde a confec¢do do planejamento das compras, com o pleno conhecimento do
planejamento estratégico, atrelando as compras aos objetivos da organizagdo e programando o
inicio de cada compra e de suas etapas de acordo com as prioridades do 6rgao. Dessa maneira,
as organizacoes atuardo em um dos principais problemas das compras publicas que € a falha ou
até mesmo a falta de planejamento, etapa essencial para as licitagdes e fomentada pela lei n°
14.133/21, que além de trazer o planejamento como principio, traz 0 ETP'® como o primeiro
documento constitutivo do planejamento e indispensdvel ao inicio do processo licitatério,
analisando o interesse publico e a melhor solucdo de modelo de compra, demonstrando o papel
fundamental do planejamento nas compras publicas.

Outro problema da compra publica, identificado nesta pesquisa, e que a atuagao da equipe
multidisciplinar vai ajudar a resolver € a deficiéncia dos termos de referéncia e o custo estimado
sem a realidade do mercado, pois como a equipe ja participa desde o planejamento das compras
na organizagdo, sabe as compras que os demandantes irdo solicitar e jd poderd orientar desde o
inicio da constru¢do do termo, indicando que modelo de contratacio devem seguir, quais as
formas de contratar e quanto a essencialidade dos requisitos exigidos.

Além disso, a equipe ajudard também na precificacdo com o auxilio do agente que tenha
conhecimento de orcamento, ndo ficando s6 a cargo do demandante, que muitas vezes ndo tem
conhecimento de orcamento e estimativa de custo. Entdo a equipe tera autonomia para conduzir
e orientar todo o processo, assim, corroborando com o que Ferrer (2013) ja falava em ter uma
EOP dentro das organizagdes para orientar as compras publicas. Nesse mesmo entendimento

os entrevistados E6 e E3, respectivamente, comprovam essas necessidades na pratica:

No ETP vai ser um momento que essa equipe, eu concordo que ela vai ter que
ser multidisciplinar, vai ter que ter varios setores, ela vai sentar e dizer, estd
tudo conectado com nosso plano anual de contrata¢des, estamos avaliando aqui
as solucdes de mercado, e a melhor € essa aqui para atender nossas
necessidades, mas qual € o modelo de jogo que a gente vai montar para
contratar bem? Vou usar a remuneracdo varidvel? Nao. Vou usar orcamento
sigiloso ou ndo? Qual regime de execucdo que vou usar? O contrato vai ser de
5,10, 3, 2 anos? (grifo nosso)

Na verdade, as comissdes de licitacdo daqui, pelo que eu sigo, s6 ndo faz montar
o pedido porque ndo pode, mas praticamente instrui desde a CI de abertura do
processo ao termo de referéncia, quando as comissdes t€m essas pessoas que
consigam, nem todas as comissdes de todos os 6rgdos tém essas pessoas.
Praticamente faz, no sentido de condug¢édo de conduzir.

16 Artigo 6°, inciso XX e artigo 18, I, §1° da lei 14.133/2021.
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Como se pode perceber, nas falas acima, ja ha um inicio dessa pratica de orientacdo das
comissdes de licitagdo aos demandantes, porém de forma tardia e incipiente, a equipe orientadora
multidisciplinar, de acordo com a anélise desta pesquisa sobre o processo de compras, orientara
desde o planejamento até a finalizagdo da contratacdo auxiliando a busca da efetividade da
compra publica.

Além disso, pelo principio da proporcionalidade, escolhas devem ser feitas para a tomada
de decisdo, como decidir promover uma compra € a destina¢ao do recurso, escolher um licitante,
ou quais critérios de avaliacdo da proposta, para todas essas escolhas é indispensdvel a
consideracdo do principio da proporcionalidade. Nessa linha, Justen (2021, p. 103) afirma que
“exige uma atuacdo orientada a privilegiar certos interesses e excluir outros”, esse entendimento
anuncia a importancia de uma equipe orientadora de todo o processo de compras dentro das
organizacOes publicas, afastando aplicacio de exigéncias inadequadas, auxiliando no
cumprimento dos principios das compras publicas e assim contribuindo com a efetividade das
compras publicas.

Assim, os resultados encontrados nas entrevistas sobre as préticas para efetividade das
compras publicas demonstram como a tematica € importante € necessaria na administragao
publica brasileira. O gréfico 03, a seguir, ilustra as oito principais praticas que contribuem para

efetividade da compra publica encontrados nesta pesquisa:

Griéfico 03 — Praticas para Efetividade das compras publicas achadas nas entrevistas
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Préaticas para Efetividade das Compras Publicas

Fonte: elaborado pela autora (2022)

Desse modo, o resultado da pesquisa de campo, evidencia que a capacitacao das equipes
de contratacdo, a necessidade de comunicacdo entre os agentes de contratacdo e oS

demandantes, o planejamento e a necessidade de uma equipe multidisciplinar que oriente o
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processo de contratacdo sdo as praticas mais vistas como necessdrias para a eficiéncia e eficacia

da compra publica, resultando na compra efetiva.

Nesse sentido, entende-se que o questionamento central da pesquisa foi respondido,

através de seus resultados, como demonstrado, de forma sintetizada, no quadro, a seguir:

Quadro 07 - Resultados da Pesquisa:

Pergunta de

compra ptublica
efetiva de bens

ou servicos a
serem
adquiridos pelas
organizacdes
publicas?

publica efetiva de
bens ou servicos a
serem adquiridos
pelas
organizagdes
publicas no
ambito nacional.

Pesquisa Objetivo Geral | Objetivo especifico Achados
Problemas nas Compras ptiblicas

Analisar as praticas e as | - Deficiéncia no Termo de referéncia

causas dos problemas | - Requisitos habilitatrios excessivos
Como a | Descrever como a | reiterados, no processo | - Sele¢do adversa
utilizacdo  dos | utilizacdo dos | de compras publicas em | - Custo Estimado sem realidade do mercado
atos e exigéncias | atos e exigéncias | nivel nacional. - Falha ou falta de Planejamento
adequados a | adequados a - Medo do Controle
contratacao, contratagao, - Prética burocratica formalista dos agentes
podem podem contribuir
contribuir para a | para a compra

Compreender como se da
a realizacdo do processo
de compras nas
organizagdes publicas.

Causas de Processo fracassado ou deserto
- Exigéncia de Requisitos restritivos

- Falha na Publicidade

- Custo Estimado equivocado

Sugerir, a partir dos
resultados da pesquisa,
praticas a serem adotadas
pelas organizagdes
publicas para contribuir
com a efetividade das
contratagodes.

Praticas para Efetividade das Compras
Publicas

- Capacitagado das Equipes de Contratagao

- Planejamento

- Normatizagdo Interna para vincular os atos
- Comunicag¢ao entre comissao e
demandantes

- Segregacao das funcdes

- Didlogo entre gestores, controle e juridico
- Centralizacdo das compras

- Equipes de contratacdo multidisciplinar

Fonte: elaborado pela autora (2022)
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pergunta de pesquisa, norteadora deste trabalho, ¢: Como a utilizacdo dos atos e
exigéncias adequados a contratacdo, podem contribuir para a compra publica efetiva de bens
ou servicos a serem adquiridos pelas organizagdes publicas? Assim, a resposta a essa pergunta
transpds o entendimento de que a efetividade das compras publicas esta intrinsecamente ligada
a necessidade de adequacg@o dos atos e exigéncias adequados a essencialidade para atingir o
objeto em contratacdo. Em sintese, a efetividade da compra estd vinculada com o resultado
mais vantajoso para administra¢do publica, o que atingiu a eficicia, o resultado pretendido, que
foi eficiente, e teve o menor custo possivel para alcangar o resultado.

Nesse sentido, ao analisar as préticas e compreender como se dd a realizacdo do processo
de compras dentro das organizacdes publicas em nivel nacional, foi identificado a existéncia de
diversos fatores que influenciam diretamente a efetividade das compras publicas, gerando
problemas criticos, tais como: deficiéncia no termo de referéncia, exigéncia de requisitos
habilitatorios excessivos para contratar, que ocasionam a selecdao adversa, com fornecedores
que ndo trazem propostas vantajosas a administracdo; a realizacdo de custo estimado sem
realidade do mercado; a falha ou até mesmo a falta de planejamento da compra publica, com
elaboracdo de documentos muitas vezes de forma apressada, sem tempo de anélise; medo do
controle nas agdes e decisdes, ocasionando perda de avanco no processo da compra; € a pratica
burocrética formalista dos agentes sem avaliacdo de aplicabilidade de cada exigéncia ou
legalidade.

A despeito desses fatores, sugere-se praticas que mitiguem tais problemas e que
contribuam com a efetividade das compras publicas, tais praticas, sdo: Capacitacdo das equipes
de contratacdo, comissdo ou agentes de contratacdo, os habilitando para avaliarem as solucdes
e executarem as contratacdes; o planejamento como ferramenta principal para tragar os
objetivos das compras nas organizac¢des; normatizacdo interna para vincular os atos dos agentes
de contracdo e mitigar o medo do controle, comunicagdo entre comissdao e demandantes do
objeto para que as regras e as essencialidades da contratacao estejam alinhadas; segregacdo das
funcdes para que cada ator entenda seu papel e suas responsabilidades; didlogo entre gestores,
controle e juridico para aperfeicoamento da gestdo e das compras; centralizacdo das compras
para aumento da vantajosidade da contratacdo; e a instituicdo de equipes de contratacdo
multidisciplinar que orientem, pensem, planejem e conduzam todo o processo de compra na

organizacdo publica.
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O maior desafio das compras publicas € pensar no todo, pensar nas compras desde o
planejamento e a relacdo com o0s objetivos da organizagdo. A falha no planejamento muitas
vezes € por falta de organizagdo, uma influéncia da cultura de ndo planejar, influenciando na
falta de tempo para pensar e elaborar a parte primordial que € o planejamento das compras com
todos os instrumentos de viabilidade da compra. E necessario que se faca um estudo preliminar
da compra com a descricdo da necessidade e justificativa da demanda, demonstracdo da
previsao da compra no PCA, indicando o alinhamento com o planejamento estratégico da
organizacdo, pesquisa de mercado com anélise das alternativas e escolha da melhor solugdo de
contratacdo, estimativa do custo da contratacio com documentos que subsidiem a precificacao;
e, por fim, posicionamento sobre adequagao da contratacdo para atendimento as necessidades,
meio ou de implementacdo de politicas publicas do érgao.

Assim, o fator mais significativo evidenciado nesta pesquisa foi a sugestao de instituicao
de Equipe Multidisciplinar para estar a frente das compras publicas da organizacdo, orientando
todo o processo de contratagdo. Esta equipe terd a finalidade de planejar, instruir, orientar,
assessorar e executar as compras publicas dentro da organizagdo, estando a frente de todas as
etapas, desde o planejamento da demanda até o cumprimento contratual. Justificando, portanto,
a necessidade de ser composta por individuos com habilidades nas dreas de conhecimento sobre
compras publicas; planejamento, com técnicas de planejamento estratégico; orcamento, para
orientar as estimativas de custo com realidade de mercado; em politicas publicas para assessorar
ao gestor na definicdo das politicas das compras. Além de ter habilidade com ferramentas de
atualizacd@o para acompanhar as novas solucdes de mercado e auxiliarem no desenho do modelo
de compra, com solucdo que atraia o mercado e amplie a concorréncia, buscando a proposta
mais vantajosa.

A instituicdlo da Equipe Multidisciplinar para as compras publicas dentro das
organizagdes mitigard os principais problemas das compras publicas, como a necessidade de
planejamento, de habilidade para definir os requisitos técnicos e habilitatérios essenciais e
adequados a demanda, orientagdo sobre estimativa de custos, a segregacdo das fungdes entre os
atores no processo de compras € a comunicacdo entre as equipes, potencializando a
centralizagdo das compras publicas, uma vez que a equipe tem o conhecimento prévio das
demandas de cada setor ou 6rgdo, e melhorando ainda o didlogo com os setores mais
especializados, o juridico e o controle, resultando no aperfeicoamento das decisdes sobre as
compras nas organizagdes publicas.

Dessa forma, a atuacdo da Equipe serd de assessorar ao gestor na definicao das politicas

publicas; elaborar o planejamento de compras publicas em alinhamento com planejamento
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estratégico e objetivos da organizac¢do; elaborar o plano de contratagcdo anual, alinhado com o
orcamento, com informagdes de disponibilidade financeira e auxiliando na alocacdo dos
recursos; orientar a centralizacdo de compras; estudar as inovagdes do mercado;
instrumentalizar e acompanhar contratos; acompanhar todo o processo de compras e reorientar
ou replanejar as agdes quando necessdrio. No sentido de que, a proporcionalidade ¢ um
principio que deve ser observado em todas as decisdes no processo de compras, pois 0s atos,
exigéncias e selecdo da proposta mais vantajosa, afetam o interesse publico.

Outrossim, no que diz respeito as organizacdes publicas que necessitam utilizar a
compra publica como meio de alcangar seus objetivos e implementar politicas publicas, a
contribui¢do deste estudo estd na compreensao de que a efetividade das compras publicas se da
a partir das praticas que subsidiem a vantajosidade da contratagdo. Por esse motivo, as
sugestdes, dessa pesquisa, de praticas para a efetividade da compra publica, como a institui¢ao
de equipe multidisciplinar para conduzir o processo de compra nas organizacdes, trazendo
inteligéncia para a drea que € fundamental na administracdo publica, podem, sim, contribuir
com o acesso a informagdes e conhecimento que inspirem a introducao te tais praticas nestes
publicos.

Ademais, no que tange as sugestdes a respeito de futuras pesquisas, entende-se ser
importante novos estudos, visto que a efetividade da compra puiblica é um tema que necessita
ser debatido em varias perspectivas. Assim, sugere-se trabalhos que venham a abordar outros
segmentos da compra publica, além do processo licitatério, como a fase contratual, analisando
os principais problemas da execucdo contratual, j& que o desempenho da compra publica
abrange também a analise do cumprimento contratual. Outra questdo, seria a ampliagdo da
compreensdo de todo o processo da compra publica, até a entrega final do produto ou servigo,
com alguns questionamentos de estudo, a exemplo de: Como a execuc¢do contratual contribui
para a compra publica efetiva de bens ou servigos adquiridos pelas organizacdes publicas?
Quais os principais problemas da execucdo contratual de bens ou servicos adquiridos pelas
organizacoes publicas?

Por fim, o termo instituicdo ¢ uma pratica perenizada que acaba sendo amalgamada a
cultura. Portanto, instituir uma equipe multidisciplinar para conduzir a compra e/ou as praticas
aqui sugeridas, ¢ mais um passo para o desafio, qual seja, o de criar uma cultura forte de busca

pela efetividade da compra publica.
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APENDICE I

FUNDACAO GETULIO VARGAS - FGV
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA E DE EMPRESAS

MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

PESQUISA DE CAMPO PARA DISSERTACAO DE MESTRADO:

PESQUISA: Efetividade das compras publicas: Atos e exigéncias adequados a contratagdo.
PESQUISADORA RESPONSAVEL: Luciana de Amorim Rabello

Roteiro de entrevista Semiestruturada:

I. DADOS SOBRE O (A) ENTREVISTADO (A):
1. 1. Nome: xxxx
1. 2. Local de trabalho: xxxxx
1.3. Formacao: xxxxx
1.4. Funcao que exerce no 0rgao: xxxxx

1.5. Tempo de exercicio na funcio no (6rgao): anos.

II. ROTEIRO

1) Quanto tempo tem de experiéncia com compras publicas e qual sua atuagdo durante essa
experiéncia?

2) As organizacdes em que trabalhou ou avaliou tinha uma comissdo ou equipe especializada
em licitacdo?

3) Essaequipe ou comissdo auxiliava os demandantes das contratacdes sobre as regras e
estratégias das compras publicas?

4) Como as organizacdes publicas em que trabalhou ou avaliou buscavam a efetividade em
suas compras?

5) Cite, a partir de sua experiéncia e trajetdria, quais seriam os principais problemas que vocé
identificou no processo de compras nas organizacgdes publicas?
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6) Na sua percep¢do quais acdes que poderiam gerar menor gasto de recursos para o resultado
da compra publica e quais acdes que contribuiriam para o resultado esperado da compra
publica?

7) Nos processos de compras publicas que acompanhou/avaliou, houve fracasso ou a
necessidade de serem refeitos?

8) **pergunta de complemento (se houver nao responder na pergunta anterior):

Pode explicar quais foram as principais causas para tais acontecimentos?

9) **S6 se nao houver sido contemplada na resposta anterior!
Nas compras publicas que teve experiéncia de enfrentar com problemas, houve aplicacado
equivocada de atos e exigéncias no edital/processo licitatorio em relacdo ao objeto
contratado?

10) H4 alguma informacao adicional que gostaria de acrescentar em relagdo aos assuntos
abordados durante a entrevista?



