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Resumo

O Pais busca aperfeicoar suas compras com economia e efetividade para que suas aquisicdes
atendam as demandas do Estado de maneira efetiva, e haja adequada aplicacdo das verbas
publicas. Perante este contexto o presente trabalho analisar, na percepcao dos diferentes atores
das compras publicas, a atuacdo, a eficiéncia e a qualidade dos processos licitatorios no ambito de
duas instituicdes federais de ensino. A pesquisa enveredou na exposicdo de manifestacdes
legislativas, caracteristicas do modelo burocratico e do modelo gerencialista para confronta-las
com as dimensBes do conhecimento, eficiéncia e eficacia percebidas pelos atores sociais das
instituicGes analisadas. Os dados foram obtidos a partir da observacdo direta em processos de
licitacdo e através de questionarios aplicados aos atores sociais envolvidos. Apos a coleta o0s
dados foi verificada a consisténcia interna, a partir do alfa de cronbach, para validacdo dos
questionarios e entdo tabulou-se os dados a partir de analise estatistica descritiva e andlise de
correspondéncia (ANACOR). Os resultados alcangados demonstram que os preceitos da teoria da
burocracia sdo eivados nos processos de licitagdo das InstituicOes, todavia devem-se buscar
maneiras de aperfeicoa-la e atenuar disfuncdes encontradas em seus tramites e treinamento
adequado a todos envolvidos no processo além de aliar este modelo com planejamento adequado
e boas praticas de gestdo, a fim de tornar ndo somente eficiente, mas também melhorar sua
eficacia, a luz da nova gestéo publica e dos preceitos de governanca publica.

Palavras Chave: Licitagdes, Burocracia, Eficiéncia, Eficécia.

Introducao

Compras publicas sdo aquisi¢Bes de bens e servicos para prover demandas de cumprimento
das funcgdes do Estado tais como saude, educacgdo e seguranca, dentre outras. Elas exercem papel
de especial relevancia em virtude de sua representatividade na economia dos paises. Séo
crescentes os dispéndios com compras publicas seja para investimento ou com despesas
correntes. Desse modo é necessario que governos tenham sistemas de compras eficientes a fim de
garantir alocacdo equilibrada de recursos, isto porque sdo gerados em sua maioria atraves dos
impostos. Logo a destinacdo dada a essa renda publica deve ser responsavel, entdo aquisi¢do no
servico publico s6 pode vir acompanhada do principio da economicidade acoplado a eficiéncia.

Ao longo dos tempos governos promoveram normas para aumentar a eficiéncia de suas
aquisicoes. Na Administracdo publica Brasileira, tais aquisi¢des de bens e servigos sdo realizadas
por meio do procedimento de compra conhecido como processo licitatorio regulamentado por
normas especificas.
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Estas normas se estendem ndo somente a administracdo direta (presidéncia da republica e
ministérios), mas também a indireta (autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas,
sociedades de economia mista e outras entidades controladas pela Uniéo, Estado, Distrito Federal
e Municipio).

A licitacdo publica tem por finalidade garantir os principios da administracdo publica, bem
como acatar a proposta mais vantajosa, proporcionando assim a melhoria dos servicos prestados a
sociedade.

Sendo assim a licitacdo além de garantir que bens e servigcos sejam adquiridos de forma
legal pelos érgdos procura também ser resposta vidvel no controle de gastos governamentais na
concepcao de proporcionar a Administracdo, aquisicdo ou prestacdo de servico menos oneroso, e
com melhor qualidade.

Na administracdo privada a grande competitividade e constantes mudancas do sistema
capitalista, impulsiona as empresas valorizam primordialmente suas aquisi¢fes e embora estas
sejam realizadas em carater menos formal que nas entidades publicas, buscam novas ferramentas
e estratégias na gestdo de compras. Isto, porque injetar melhorias para adquirir produtos e
servicos mais econdmicos e de qualidade, representa minorar custos. Posturas como estas
implicam gestdo otimizada porque boas aquisi¢es podem representar inicio de ciclos produtivos
eficazes.

N&o diferente na administracdo publica as compras sdo de grande importancia pelo fato de
ser a partir delas que se fomentam suprimentos para realizacao de atividades, desde as basicas as
essenciais. Aquisicdes também desenvolvem as atividades comerciais do Estado, além disto,
envolvem ac0es relativas a administracdo de financas publicas, potencializando a adequada
distribuicédo destas.

A nova concepcao do estado oriunda do processo de globalizagdo econdmico ocorrido na
década de 80 possui como caracteristica a reducdo de gastos, a introducdo de modelos gerenciais
no contexto da gestdo pablica, desgastada por sua ineficiéncia, lentiddo, excesso de burocracia e
alto custo de manutencéo da maquina administrativa (FREITAS e MALDONADO, 2013).

Oliveira (2008) destaca que a modernizacdo das compras publicas representa um grande
potencial para o Estado, ao passo que se relaciona com a formacgéo de poupanca com a reducao
de custos, oportunidade de modernizacdo da maquina administrativa e contribuicdo para
competitividade econdmica do pais.

Compreende-se desta forma que é necessario buscar meios de aproximar 0 Processo
licitatério as caracteristicas de uma efetiva administracdo moderna, a luz dos principios
constitucionais e das novas demandas que surgem em todo momento em virtude dos avancos
tecnoldgicos e disputas de mercados.

Nesse sentido o presente estudo buscou compreender a percepgdo dos diferentes atores
envolvidos no processo de licitacdo de duas instituices federais de ensino, pesquisa e extensao.
Considerando o0s aspectos singulares da administracdo publica e a complexidade das
universidades estabeleceu-se para a analise os constructos conhecimento, eficiéncia e eficacia dos
fluxos processuais.
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Perante o contexto explanado o presente estudo tem como objetivo: analisar, na percepcao
dos diferentes atores das compras publicas, a atuacéo, a eficiéncia e a qualidade dos processos
licitatorios no ambito de duas instituicdes federais de ensino.

O estudo é motivado pela caréncia de pesquisas na area especifica de licitagdes, que
consiste em um processo relevante e que movimenta bilhdes de reais na administragdo publica
federal, estadual e municipal. Ademais consiste em um recorte inovador que ainda nao foi
abordado em pesquisas anteriores.

2 Revisao da Literatura

Qualquer individuo ou empresa que precisa realizar determinado negdcio busca fazé-lo a
partir de proposta mais vantajosa. Para alguns esta escolha é obrigatéria e rigida, para outros,
optativa e flexibilizada (DIAS, 2001).

No caso da administragdo publica ndo ha possibilidade do provimento de bens, servicos e
obras ocorrerem diretamente, por isso esta, recorre a0 mercado para sustentar suas atividades.
Todavia ela ndo adquire tais insumos da empresa ou pessoa que lhe achar conveniente, mas
instaura processos de selecdo baseados em regras preestabelecidas em lei especifica. Este
procedimento denomina-se licitagao.

Diferente das empresas privadas que visam lucro, a finalidade da administracdo publica, é
garantir o interesse da populagéo, que contribui para o Estado na forma de impostos, e deseja que
estes sejam bem aplicados e distribuidos. Desse modo o processo de aquisi¢do na esfera publica,
busca seguir principios constitucionais a fim de estabelecer isonomia e transparéncia, bem como
melhor negociacdo - que ndo representa necessariamente melhor preco, e claramente o
atendimento de suas demandas objetivando o interesse publico.

2.1 LicitacOes Publicas

A etimologia do termo licitacdo vem do latim - licitatione - que representa ato de licitar
oferta de um ou mais lances em leildo. No Brasil ao longo de muito tempo usou-se para
discriminar licitagdes o termo “concorréncia publica”. Basicamente concebe-se o termo na
abrangéncia de “qualquer procedimento que tenha finalidade de selecionar seja atraves de prego
mais conveniente, seja através da qualidade mais adequada, ou de ambos, a melhor oferta de bens
ou servigos oferecida ao Estado por particulares” (BEZERRA, 2008; p. 12).

De acordo com Meirelles (2005) licitacdo é pratica executada desde a idade média, em que
estados medievais Europeus empregaram sistema conhecido entdo por “vela e pregdo” que
tratava de selecionar a obra desejada, e enquanto ardia uma vela, os construtores interessados
realizavam seus lances, quando o fogo se cessava a obra era adjudicada a quem houvesse
oferecido melhor prego.

Filho (2002, p. 25) relata o inicio das licitagdes no Brasil: “A historia da licitagdo no Brasil
data de 1916 com o Cddigo da Contabilidade Publica da Unido. Este codex foi substituido em
parte pelo Decreto-Lei 200/67, ao dispor, entre os artigos 125 a 144, sobre licitagdes”.

De acordo com Bottino (apud Santos, 2007), o decreto-lei 2.300/86 conhecido como
Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos, substituiu o decreto-lei 200/67. A maioria dos
doutrinadores da época considerou este um bom regulamento, pois abrangia com propriedade
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licitagBes e contratos publicos, todavia existia um clima de denuncias de corrupgdo veiculadas
pela midia.

Em decorréncia deste clima, deputados instauraram a tramitacdo do projeto-lei que originou
a lei 8.666/93 que estabelece regulamentos gerais e obrigatérios para administracdo publica
realizar suas aquisicdes contratos. Tal lei foi baseada na constituicdo como forma de coloca-la em
pratica na administracdo publica.

O processo de licitagdo se insere no contexto de processo administrativo, assim versa a lei
8666/93 em seu art. 38 (BRASIL, 1993): “o processo da licitagao sera iniciado com abertura de
processo administrativo”. Desse modo tem-se um grupo de formalidades que devem ser seguidos
para o cumprimento e continuidade deste processo.

2.1.1 Modalidades da Licitacéo

Segundo Fernandes (2008) desde o Decreto-Lei n° 200/67, ficaram regulamentadas no
Direito Administrativo do Brasil cinco modalidades de licitacdo, sendo elas: convite, tomada de
precos, concorréncia, concurso e leildo. Foram a essas somadas duas: o pregdo e a consulta
sendo que a Ultima ndo cabe ser tratada neste estudo por ser modalidade especifica para
regulamentacéo das licitagdes da Anatel.

Aponta-se que para critérios de julgamento das propostas a lei prevé diferentes tipos ou
alternativas de selecdo, sendo elas: a de menor preco, melhor técnica ou ainda a combinacédo de
menor preco com melhor técnica. E importante ressaltar também que a administracio publica
deve selecionar de acordo com cada situacdo a modalidade adequada ao objeto e ao valor a ser
licitado.

Para desenvolvimento dos procedimentos licitatorios faz-se nomeacdo de uma comissao de
licitagdo composta por no minimo trés membros, sendo dois destes necessariamente pertencentes
do érgdo responsavel pela licitacdo.

Além dessas ha também a modalidade Pregdo que consiste na mais recente delas e surgiu
com a medida proviséria n°® 2.026 de 04 de maio de 2000, aplicam-se a aquisicdo de bens e
servicos comuns, de qualquer valor e tem por objetivo facilitar trdmites dos procedimentos
licitatorios, trazendo a estes, maior faculdade de participacdo, bem como maiores flexibilizacdo e
transparéncia.

Nesta modalidade designa-se um servidor para ser o Pregoeiro, eliminando assim a
necessidade de uma comissdo, como ocorre nas demais modalidades. Durante a sessdo publica de
pregdo acontece oferecimento de propostas e lances, dai o dizer popular que "pregdo € o oposto
de leildo".

Em suma s@o analisadas as caracteristicas de cada modalidade de licitacdo a partir do
quadro sinoptico 01.

Quadro 01 - Caracteristicas de cada modalidade e diferenca entre as normas

Modalidades Convite Tomada  Concorréncia Leildo Concurso Pregéo
de Precos
Prazo 5 dias 15a30 30 a 45 dias 15 dias 45 dias 8 dias
Dias
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Tipo de Todos Todos Todos Maior lance/ Técnica Menor Preco
Licitacdo melhor oferta
Obras e Até R$ 150.000 Até R$ Acima de 1.500.000 - Né&o tem limite Néo tem limite
Servigos de 1.500.000
Engenharia
Compras e Até R$ Até R$ Acima de 650.000 - Né&o tem limite Néo tem limite
Servigos 80 .000 650.000
Restricdo ao Néo ha N&o ha N&o ha Alienagdo de Trabalho Bens e servigos
objeto bens técnico comuns
cientifico ou
artistico.
Conducéo do ato Servidor ou Comisséo Comisséo Pode ser ou Comisséo Pregoeiro e Equipe de
comissao n&o servidor Apoio.
Fundamentagédo Art. 22 da lei Art. 22 da Art. 22 da lei Art. 22 dalei Art. 22 dalei Instituido pela MP
legal 8.666 lei 8.666 8.666 8.666 8.666 2026, alterada pela MP
2182 e convertida na
L10520.

Fonte: Jacoby Fernandes, 2008; p.161.

2.1.2 Fases do procedimento licitatorio e atores sociais envolvidos.

Para atingir seus objetivos, a licitacdo, passa por determinados procedimentos ou fases que
podem ser classificadas em: preparacdo, convocacgdo, habilitacdo, competicdo e contratagéo,
sendo os dois primeiros procedimentos internos que sao realizados atos preparatorios para ser
realizada a competicéo, e as trés Gltimas fases externas.

Na fase da preparacdo, que é realizada em sua totalidade internamente, os setores de
compras atuam em conjunto com as areas que tenham demandas de aquisi¢cfes de bens ou
contratacdo de servigos. Exige-se que em cada licitacdo seja nomeado o responsavel por esta, que
direciona o trabalho ao agente de compras (que pode ser um gestor ou coordenador da area). A
necessidade de compra, 0 objeto, bem como a justificativa desta, compora o termo de referéncia
que serd base para o edital. Em seguida exige-se o levantamento de valor estimado do objeto,
junto ao mercado bem como a verificacdo de disponibilidade orcamentaria para aquisicdo deste.

Passado estes procedimentos, ainda na fase de preparacéo, elabora-se o edital, que consiste
na "peca-chave" do processo, vez que regulamenta todas as exigéncias e disposicdes dos
procedimentos a serem adotados na licitacdo e trata-se do instrumento para convocagdo e
publicidade desta.

A fase seguinte ¢ denominada de "convocagdo”, que se refere a divulgacdo do edital, por
meio de publicacdo de aviso em diério oficial, jornais ou portais de compras governamentais,
com prazos minimos fixado por lei para conhecimento e alcance de quaisquer interessado. O
primeiro meio de veiculacdo citado (impressa oficial) é obrigatorio, todavia com advento da
internet e da tecnologia, tende-se a publicacdo por meio da internet. No caso da administracéo
publica federal, isto ja ocorre, no portal comprasnet.
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Tem-se também a fase da habilitagdo, que se trata da “verificagdo da capacidade do
licitante em atender ao fornecimento a ser contratado, com base nos requisitos estabelecidos no
edital." (FERNANDES, 2008, p. 6).

A verificacdo da regularidade fiscal compreende-se em consultas as certiddes negativas de
débitos do licitante referentes a Seguridade Social, FGTS (Fundo de Garantis por Tempo de
Servico) e Fazenda Nacional, exige-se ainda qualificacdo técnica, juridica e de capacidade
econdmica.

Todas essas fases levam morosidade ao processo, em virtude desse fato, o pregao torna-se
mais agil, pois faz a verificacdo de habilitacdo somente do vencedor, e durante a competicéo.
Assim ocorre uma inversao de fases, e evita que todas as empresas sejam consultadas, reduzindo
assim prazos e aspectos buropéticos.

Outra fase, a de competicdo, pode ser compreendida como sessao publica em que propostas
sdo recebidas em lacres sendo abertas, examinadas e julgadas pela comissdo de licitagéo,
seguindo regulamentos previstos no edital. Apos o referido julgamento, os licitantes que atem aos
critérios preestabelecidos sdo classificados. Este evento publico é previamente agendado e os
participantes devem estar credenciados. No caso do pregdo eletrbnico, esta sessdo ocorre
virtualmente, e as propostas iniciais sdo submetidas a disputa por lances, em que propostas
iniciais podem ser reduzidas.

Mostra-se por fim, a fase de contratacdo, conhecida por adjudicacdo que refere-se a
convocacdo do licitante vencedor para celebracdo do contrato, caso este ndo compareca até o
prazo definido no edital para assinatura das propostas, convoca-se o licitante que apresentou a
segunda melhor proposta, e assim sucessivamente. Para que as clausulas contratuais sejam
aferidas com magnitude, é importante que o 6rgdo faca boa gestédo do contrato.

Antes da referida adjudicacdo ocorre a homologacdo do resultado da licitacdo pela
autoridade competente que deve ratificar todos os procedimentos empregados na licitagdo
verificando se houve alguma irregularidade. Caso encontre tal ilegalidade, o homologador ira
anular o processo licitatdrio, contudo, se estiver tudo dentro dos parametros da lei, podendo este
homologar o certame, ou ainda se for de interesse publico cabivel revoga-lo (BEZERRA, 2008)

H& de se destacar por fim, que quando o montante estimado para alguma licitacdo,
ultrapassar em cem vezes o valor minimo da concorréncia, obriga-se realizacdo de audiéncia
publica, a fim de divulgar a licitacdo pretendida consultando a populagdo interessada a respeito
desta.

No caso do Pregdo Presencial ou Eletronico as fases se invertem e a fase de abertura de
propostas antecede a de habilitacdo, assim como a de adjudicacdo ocorre antes da homologacéo.
Tém-se ainda que na sessdo publica as propostas iniciais sdo submetidas a disputa por lances, em
gue propostas iniciais podem ser reduzidas, desse modo entende-se que ha mais uma fase, a de
lances.

Para que a Licitacdo ocorra é preciso de uma série de atores sociais envolvidos que
antecedem, perpassam todas as fases e ainda acompanham os fatos posteriores ao processo
licitatorio. Na fase de identificacdo da demanda diversos atores podem atuar sinalizando-a para
que o responsavel pela requisicao realize o pedido, o pedido deve ser aprovado demonstrando sua
previsdo de custos e disponibilidade financeira e orcamentéria. Depois 0s agentes que atuam no
setor de licitacdes e compras elaboram o edital, publicam e realizam o certame. O Ordenador de

6
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Despesas homologa ou adjudica (dependendo da modalidade) o processo em sua fase final.
Depois o produto ou servi¢o chegara ao 6rgéo, o setor requisitante deve atestar se o produto esta
em conformidade com o solicitado e a Autoridade do Orgéo deve, em alguns casos, nomear uma
comissdo para fiscalizar o contrato. No fim desse ciclo todos os usuarios do produto ou servico
ou cidaddos envolvidos no drgéo usufrutuam do produto ou do servigo prestado.

2.2 Universidades como organizagdes complexas

Para Andrade (2002) as Universidades possuem peculiaridades que refutam contribuicGes
advindas da gestdo convencional a sua realidade. Desse modo estas devem ser estudadas como
um tipo especifico de organizacdo complexa que no qual as particularidades critérios e
tecnologias de gestdo distintos dos empregados em outras instituicdes, tanto publicas como
privadas.

Sendo assim as universidades publicas possuem uma estrutura diferenciada, complexa e
fragmentada, com um modelo burocratizado, processos padronizados, elevada autonomia em suas
unidades administrativas, dificuldade da operacionalizagcdo dos objetivos em decorréncia desses
serem definidos de forma ampla e colaboradores especializados com alto nivel de autonomia para
desenvolver suas atividades (HARDY; FACHIN, 1996). Nesse contexto para observar a dinamica
do processo de compras nas universidades federais é preciso considerar o ambiente complexo em
que estas estdo inseridas.

2.3 Burocracia nos processos licitatorios

O sistema de controle de gastos publicos e os primeiros procedimentos licitatorios surgiram
na Europa Medieval, em época que prevalecia 0 modelo patrimonialista de Administracdo
Publica. Destaque-se que aquela, se caracterizava principalmente pela figura do monarca que
detinha poderes e decisdes politico-administrativas, favorecendo o Clero e a Nobreza. Esse
modelo perdurou durante a idade média, por conseguinte acompanhou os regimes feudal e
monéarquico (MOTTA; PEREIRA, 1986).

Mas na metade do século XIX, a corrente Burocratica se insurge como forma de combate a
pessoalidade nas organizacOes. Pelas idéias de Max Weber (WEBER, 1982), seu maior expoente
avulta o ideério racionalista com objetivos de proteger o Estado do nepotismo e corrup¢do que
imperava no sistema patrimonialista (MOTTA, 1994). Este modelo administrativo apresenta
caracteristicas que atenderam as expectativas, pois naquela época o Estado era menos complexo
que nos dias atuais.

Evidentemente o Estado aumentou suas funcgdes; dessa forma o mau uso do modelo
burocréatico o desvirtuou, provocando paralises e entraves relacionados ao gerenciamento. O que
fora concebido para gerar agilidade, transmutou-se em disfungdes da burocracia, conhecidas
como “buropatias ou doengas da burocracia” (MENEGASSI, 2007). Verifica-se que a
administracdo desfocada provoca na maquina publica desvios que emperram 0O processo
administrativo. E mais precisamente as licitagdes ao utilizar esse modelo administrativo acabam
apresentando vicios, como destaca Carvalho (2007, p.120) “as decisdes ficaram bastante restritas
e com controles burocraticos excessivos, privilegiando o controle de processos ao invés do
controle de resultados”.
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Aqui se tem um viés conceitual, pois de acordo com Fernandes (2003) o modelo burocrata
de Max Weber é impessoal: composto para ser implementado por profissionais selecionados por
meritocracia, que agem sem autonomia propria, aplicando as leis. Isto por que inseridos em
organizagOes centralizadas, contidas em estruturas, que por sua vez sao hierarquicas e compostas
por autoridades delineadas. Todavia, o feixe conceitual da burocracia ao ser impulsionado, pode
ndo funcionar de forma tal qual pensado, face as demandas dos Estados modernos. E que a
propria burocracia pensada como sistema duradouro, torna-se fragil diante de mudangas.

Tem-se que ao lado da aplicacdo da lei (atividade vinculada, mero cumprimento), avultam
outras atividades cotidianas ndo previstas pelo sistema rigido da burocracia (decisGes de vontade,
discricionérias, meramente intelectivas). Dai o préprio servico publico carecer de algo mais que
um cumpridor de lei profissional. Demanda servidores capacitados a tomar decisdes, dai ser
necessario a estes mais autonomia e delegacdo de responsabilidades; por conseguinte requerendo
administracdo publica mais descentralizada.

Complementando o panorama dantes descrito, Abdala (2008) diz que muitos dos agentes
publicos que controlam as aquisi¢fes governamentais ndo possuem aperfeicoamento adequado e
formacdo juridica suficiente para compreender o alcance da lei e do principio da razoabilidade.
Sendo assim atuam como meros aplicadores da lei dentro de um modelo administrativo que
favorece ainda mais esta condicdo, e dessa forma acabam provocando prejuizos para propria
instituicao.

Em virtude de algumas disfuncGes do modelo burocratico, podem-se verificar nitidamente
no dia a dia das licitacbes nos 6rgaos publicos prejuizos em sua gestdo. Como exemplo pode-se
destacar que muitas empresas optam por nao disponibilizar seus produtos e servi¢os para venda
no servico publico. Isto por que a empresa ndo se sente preparada para lidar com o custo de tal
venda, uma vez que o pagamento pode ser muito demorado e/ou as exigéncias por demais
elevadas.

Disto desprende-se que, o proprio orgao publico fica prejudicado quando precisa da
prestacéo de certos servigos e fornecimento de material de empresas exclusivas no mercado; ou
ainda quando precisa de materiais disponibilizados por poucas empresas profissionalizadas.
Assim, o proprio ato de escolha fica restrito por ndo haver como fazer ampla pesquisa de preco;
ademais o processo fica ainda mais burocratizado, pela necessidade de justificativa.

Mas a administracdo publica, da lei ndo pode furtar-se sob pena de voltar ao modelo
patrimonialista, favorecedor de determinados suditos. Ha que se cumprir a lei, e na esteira dela,
ndo faltam rusgas. Seja de fornecedores que veem na preterigdio de suas propostas “meros
tramites burocraticos” (grifos nossos) descumpridos. Seja dos proprios servidos publicos
cumpridores do edital, que o consideram “meio engessado de aquisigdo” (ABDALA, 2008).

Acresce que, muitos fornecedores e a propria sociedade véem o servigo publico com
determinados preconceitos e receios a realizacdo e desempenho de suas atividades ou mesmo
julgando-o ineficiente e dotado de procedimentos ilicitos. Sentimentos gerados em demasia a um
modelo burocratico ultrapassado e ndo funcional, e também em razdo aos grandes numeros de
casos de corrupcdo, que tanto desagrada a populacdo. Neste caso, a administracdo publica gravita
no desafio de cumprir a legislacdo (ainda que implicando morosidade) e prestar servigo tomando
decisdes (para tornar o servico eficaz e &gil).
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E importante frisar que a Administracdo PuUblica Brasileira busca a passagem do modelo
burocrata de gestdo para o modelo de administragdo gerencial, abandonado as perspectivas
negativas do modelo burocratico. Entretanto para que isso seja possivel € necessario que ndo so a
lei se desprenda de suas limitacBes, mas principalmente que cada oOrgdo dentro de sua
especificidade busque os gargalos em seus processos e sistemas e foque em resultados. Mas esse
¢ contrassenso assaz, por que se no modelo gerencialista (setor privado) ha decisdes pessoais por
tratar-se de capitais proprios; no modelo puablico se trabalha com orcamento e dinheiro de
contribuintes, logo decisdes bastante restritas e que devem ser premidas de seriedade e zelo.

Com o passar do tempo 0s processos de compras governamentais também se tornaram mais
complexos e ainda mais cruciais, sendo encarados como elemento estratégico na administracao
publica. Desse modo ainda é importante que o Brasil compatibilize a evolucdo do Estado e sua
administracdo gerencial com a do setor de compras publicas. Com efeito, o0 modelo de Estado
Gerencial é ideal para tornar a politica de compras mais agil e eficiente.

Frente a esse processo a lei que rege o processo licitatorio, representa grande avango para
aplicacdo das licitacGes no pais, entretanto com os resquicios do modelo burocrético impulsionou
a perca da celeridade processual. Entretanto cumpre explicar que a propria cultura da
administracdo publica, estabelece o ritual processualistico que emoldura rigidamente a¢des. Isto
posto, clama-se no sentido de promover mudancas efetivas na realizacdo dos atos
administrativos, com efeito necessario e adequado no processo e no sistema da maquina
administrativa governamental, para dar maior eficiéncia ao procedimento.

E preciso, pois, modernizar as atividades de um modo geral e cada instituicdo pode ser
responsavel por esse processo, e ndo sem menos importancia é necessario valorizar e qualificar o
servidor publico para o desempenho de suas atividades. Buscar maneiras de agilizar o processo,
sem deixar de seguir os parametros da lei, € torna-lo eficiente.

Este procedimento traria ganhos de escala para a sociedade que anseia por Servigos
publicos transparentes, além disso, este proceder consiste em maneira de tornar a organizacao
publica e sua cadeia de suprimentos mais idénea.

2.4 Eficiéncia e Eficacia na Administracdo publica

Eficiéncia, no sentido puro, pode ser delineada com base nos estudos de Pareto no que
tange mercados competitivos. A otimizagdo da eficiéncia preconizada pelo autor descreve pelo
menos trés dimensbes a eficiéncia nas trocas, a eficiéncia na producdo e a eficiéncia na
composicéo do produto (ARAGAO, 1997).

Na administracdo publica o conceito de eficiéncia teve um marco legal, tornando-se um
principio juridico acrescido ao artigo 37, caput, da Carta Magna a partir da emenda 19/1998. Essa
emenda constitucional foi realizada na reforma gerencial, incluindo o principio de eficiéncia aos
demais principios que regem a atividade administrativa e regulam as acdes das organizagOes
publicas e de seus respectivos agentes.

Desprende-se do principio da eficiéncia que os oOrgdos e entidades da Administracdo
Publica devem primar pela eficiéncia em sua gestdo. Desse modo espera-se que a Administracdo
possa aplicar seus recursos de maneira adequada de modo a produzir bons resultados, atendendo
assim as demandas da sociedade com maior celeridade. Nessa dindmica de Estado esté inserida
também a concepcdo da administracdo gerencial, ao passo que a inclusdo do principio da
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eficiéncia sugere uma transformagdo da administragdo burocratica para administracdo gerencial.
Este novo modelo de gestdo para administracdo publica segue a dindmica das empresas privadas,
buscando minimizar os custos de transacdo e aperfeicoar os resultados a serem atingidos.
Observa-se que a maior celeridade passa a ser possivel a partir da concep¢do de um Estado
menos burocratizado em seus processos e com uma maior preocupagdo em gerar resultados, o
que na logica das empresas privadas seria 0 lucro, mas que na administracdo publica pode ser
entendido como o beneficio gerado a seus usuérios, ou seja, a populagéo.

Para Meireles (2005, p.60) o conceito de eficiéncia na administragdo publica “¢ o mais
moderno principio da fungcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas
com legalidade, exigindo resultados positivos para servico publico e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros”.

Nesse contexto Catelli e Santos (2004) asseveram que, o conceito de eficiéncia deve vir
atrelado ao de eficacia. Muito embora os termos eficiéncia e eficicia se confundam, para o autor
0 conceito de eficiéncia esta ligado aos métodos e as normas, ou seja, ao processo empreendido
para atingir determinado resultado. Ja a eficécia refere-se as agdes e aos resultados atingidos.

Luchi e Carneiro (2006) complementam definindo como procedimento eficiente o uso
adequado de recurso disponivel para concretizacdo de um objetivo e eficacia e procedimento
eficaz aquele que atinge os efeitos esperados e metas a que se propos.

Ademais, a eficiéncia pode ser compreendida a partir de uma associagao entre o imput real
e 0 imput padréo, cujo resultado tenderia a nulo, enquanto que a eficacia pode ser entendida pela
relacdo entre o output real e o output padrdo, em que o resultado tenderia ao infinito (ARAGAO,
1997).

Um terceiro conceito amplamente discutido quando se trata desta tematica é o de
efetividade, que pode no ambito da administracdo publica definido por Castro (2006) como uma
medida que verifica o grau em que se arrolam a eficiéncia e a eficacia na conducéo de reais
beneficios a sociedade.

Conquanto, a inser¢do do principio da eficiéncia no ordenamento juridico representa um
primeiro passo para instalacdo da moderna teoria gerencial na administracdo publica brasileira
(CASTRO, 2006). Ademais, cabem aos gestores publicos fornecerem respostas efetivas a
sociedade buscando, a partir deste principio, atender as amplas demandas e anseios da populacéo.

3 Metodologia

O presente trabalho se propde analisar o0 processo de compras no ambito da administragéo
publica a partir da percepcédo de seus diferentes usuarios. A abordagem empregada no estudo foi
a quali-quantitativa com uso de coleta, analise e agrupamentos de dados.

Para essa analise foi elaborado um questionario com 12 perguntas referentes ao perfil dos
participantes, seus respectivos conhecimentos acerca das licitacbes, bem como percepgdo de
eficiéncia e eficacia do processo licitatorio. As perguntas foram elaboradas na abordagem da
escala likert que consiste na métrica mais empregada nas ciéncias sociais para levantamentos de
atitudes, opinides e avaliacbes (MALHORTA, 2001). A escala foi estabelecida em cinco
categorias de analise que vao de discordo totalmente (1) até concordo totalmente (5) e tratam-se
do grau ou nivel de concordancia com cada serie de afirmacdes referentes ao objeto da pesquisa.
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Foram enviados 80 questionarios para 0s usudrios diretos e indiretos das licitacbes de duas
instituicOes federais de ensino. Os questionarios foram categorizados conforme o tipo de
usuarios, dessa forma a amostra foi dividido em quatro grupos. 44 questionarios foram recebidos
com as respostas, contudo 9 foram invalidadas, por motivo de rasura ou auséncia de
preenchimento correto. Os grupos de atores foram separados metodologicamente conforme seu
campo de atuacao no procedimento licitatorio (quadro 02).

Quadro 02 — Atores Sociais respondentes da Pesquisa Empirica.

Grupo Nomenclatura Atores envolvidos

1 Ordenador de Despesas Ordenador de Despesas ou Diretor Geral de
unidade/campus.

2 Presidente da CPL Presidente da CPL, Chefe do Setor de Licitacbes ou
Pregoeiro.

3 Requisitante Demandante responsavel pela requisicdo de compra e
elaboracdo do Termo de Referéncia.

4 Usuario Usuario direto do produto adquirido ou servico prestado.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Quanto aos constructos avaliados na aplicacdo dos questionarios foram divididos em 4
categorias de anélise elencadas no quadro 03.

Quadro 03 — Categorias de andlise.

Categorias Dimensdes de analise Método de anélise
Perfil dos Papel desempenhado na instituicdo, formagdo académica, tempo Estatistica
Entrevistados como servidor, cursos na area das licitacoes. descritiva
Conhecimento acerca dos procedimentos para abertura e
acompanhamento de um processo de aquisigdo na Instituicdo; Analise de

nhecimen . o A
Conhecimento Conhecimento acerca dos aspectos da lei 8.666/93, quais séo as fases  correspondéncia

e modalidades das licitacGes publicas.

Eficiencia Tempo, agilidade na a_quisic;éo do p_roduto, aspectos que envolvem os Anélise de _
meios processuais de aquisigéo. correspondéncia

Eficacia Qualidade percebida dos produtos e seryi_gos prestados. Resultado do Analise de _
processo de aquisicao. correspondéncia

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Foi testada a confiabilidade do questionario a partir do coeficiente Alfa de Cronbach, que
consiste na mensuragdo do quanto os itens de um determinado instrumento est&o correlacionados.
O valor do alpha deve ser positivo, variando entre 0 e 1 sendo que quanto mais elevado maior
sera a consisténcia apresentada e o valor minimo para se considerar o questionario confiavel é
0,7. Este coeficiente foi preconizado por Lee J. Cronbach em 1951 (CRONBACH, 1951) e vem
sendo amplamente empregado em pesquisas na area de ciéncias econdmicas e sociais. O teste é
empregado para analise de consisténcia interna. O calculo do coeficiente se da a partir da
seguinte expressao:
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Os dados foram tabulados a partir de estatistica descritiva e da anélise de Correspondéncia,
também denominada ANACOR, que consiste em uma técnica de interdependéncia que busca
associacOes entre variaveis qualitativas em um espaco multidimensional, o que permite
demonstrar graficamente a natureza das relagdes em um mapeamento perceptual (HAIR et al,
2006).

Févero et al (2006), destaca que a ANACOR utiliza o teste ¥* para padronizar os valores
das frequéncias e formar base para associa¢des. Para tanto sao consideradas as diferencas entre as
frequéncias observadas e esperadas, desse modo o teste ¥ padroniza os valores das frequéncias e
cria uma medida em distancia métricas formando projecGes ortogonais onde as categorias sao
alocadas representando um grau de associacdo gerado pelas distancias y> em um espaco
dimensional.

4 Analise dos Dados e Discussdo dos Resultados

A fim de mensurar a confiabilidade do questionario aplicado procedeu-se o calculo do
coeficiente Alfa de Cronbach. O valor do coeficiente foi de 0,768 quando considerados todos os
constructos avaliados pela analise de correspondéncia e 0,708 quando considerados todos 0s itens
ou perguntas da pesquisa. Dessa forma a consisténcia interna do questionario pode ser
considerada razoavel, sendo que as escalas 0s constructos sdo adequados ao propdsito em que
foram designados.

As 36 respostas validas foram tabuladas com procedimentos estatisticos. Quanto ao tempo
de instituicdo, os dados sdo elencados na tabela 01. Dos respondentes a maioria (38,89%)
possuem menos de 5 anos de instituicdo. POde-se observar a incidéncia de menor tempo de
atuacdo no grupo de Usuarios e de Presidente da CPL e Pregoeiros. No caso deste ultimo
observa-se na instituicdo que novos ha um grande nimero de novos servidores alocados no setor
de licitacbes e mesmo com pouco tempo de servico desempenhado ja ocupam cargos
relacionados a chefia e conducédo dos certames licitatérios.

Tabela 01 — Tempo de instituigdo dos respondentes

Tempo de Instituicao Frequéncia Absoluta Frequéncia Relativa %
Menos de 5 anos 14 38,89%

De 6 a 10 anos 8 22,22%

11 a 15 anos 7 19,44%

16 a 25 anos 6 16,67%

Mais de 25 anos 1 2,78%

Total 36 100,00%

Fonte: Dados da pesquisa
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Quanto a formacgdo as maiorias dos respondentes possuem nivel de Especializacdo, como

pode ser observado na tabela 02. Os niveis mais elevados de formagdo encontram-se no grupo de
Ordenadores de Despesas e Diretores Gerais de Unidade. Explica-se pelo fato de todos os
ocupantes do mais elevado cargo da unidade ou campus serem professores e possuem a titulagdo
de Doutorado.

Tabela 02 — Formacéo dos Respondentes

Formagao Frequéncia Absoluta Frequéncia Relativa %
Ensino Médio 6 16,67%
Graduagdo 3 8,33%
Especializagdo 11 30,56%
Mestrado 8 22,22%
Doutorado 8 22,22%

Total 36 100,00%

Fonte: Dados da pesquisa

A tabela 03 elenca a quantidade de cursos e treinamentos realizados nos ultimos dois anos
acerca de licitacdes e contratos. Observou-se uma maior quantidade de treinamentos no grupo de
Presidentes da CPL e Pregoeiros, sendo que estes foram apontados como treinamentos mais
especificos como Curso de Formacdo de Pregoeiro e Elaboracdo de Editais. Ja o grupo de
Ordenadores de Despesas e Diretores Gerais evidenciou a participacdo em treinamentos mais
gerais, como férum e encontros periédicos para planejamento e discussdo de melhorias.

Tabela 03 — Treinamentos e cursos em licitacdes realizados pelos respondentes

Descrigao Frequéncia Absoluta Frequéncia Relativa %
Nenhum tipo de treinamento/curso 4 11,11%
De 1 a 2 treinamento(s)/curso(s) 9 25,00%
Mais de 2 treinamento(s)/curso(s) 23 63,89%
Total 36 100,00%

Fonte: Dados da pesquisa

Apdbs a andlise descritiva dos dados foi realizada a analise de correspondéncia para as
categorias do estudo. O mapa perceptual representado no grafico 01 verifica a aproximacéo entre
0 ator e seu nivel de conhecimento em licitagcGes. Para validacdo da analise de correspondéncia
foi procedido o teste qui-quadrado que apresentou um resultado de 31,66 a um nivel de
significancia de 0,01... As proporcdes das inércias das 3 dimens6es foram 70,2%, 27,5% e 2,3%
respectivamente. Percebe-se a partir do mapa que os Ordenadores de Despesa/Diretores Gerais e
Presidentes CPL/Pregoeiros possuem mais conhecimento profundos (nivel 5) acerca das
licitagOes.
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Gréfico 01 — Mapa Perceptual: Tipo de Ator e nivel de conhecimento em licitacdes
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Os dados evidenciam que a proximidade entre Ordenadores de Despesas e Presidentes da
area de licitacbes com o conhecimento do assunto parte de uma ldgica natural. Mas o menor nivel
de conhecimento do requisitante pode representar um aspecto negativo. Pois € este ator social
responsavel pela elaboracdo do Termo de Referéncia que rege todo processo de compras e ainda
seus momentos posteriores. A compra seguindo os preceitos de qualidade, economicidade e
adequacdo do gasto publico deve ser precedida de bons Termos de Referéncias e para isso seu
demandante deve possuir conhecimento necessario para realiza-lo de forma adequada. Quanto ao
Usuario, a distancia deste do conhecimento do processo licitatério é preocupante, pois este é o
usudrio direto do produto ou servico e é quem deve principalmente avaliar e criticar os aspectos
concernentes ao seu uso, perante os preceitos de Governanca Publica.

O gréafico 02 demonstra que o mapa perceptual do tipo de ator do processo de compras
versus o nivel de eficiéncia que o respectivo ator percebe. A partir do eigenvalue (autovalores) de
cada valor é possivel identificar a contribuicdo de cada dimensdo, demonstrando a variabilidade
contida nos dados. As proporc¢des de inércia para as 3 dimensBes foram 65,1%, 32,9% e 2%
respectivamente. Com o teste qui-quadrado de 42,62 (HipoOtese nula: as variaveis sao
independentes, ou seja, ndo ha associacdo entre suas categorias) foi possivel rejeitar a hipotese
nula a um nivel de significancia de 0,001 e atender ao pressuposto subjacente ao uso da analise
de correspondéncia. Pode-se inferir que Ordenadores de Despesa/Diretores Gerais e Presidentes
CPL/Pregoeiros estdo mais proximo percepcdo da eficiéncia (celeridade e fluxo do processo
licitatorio) com um nivel bom. N&o obstante os Requisitantes e Usuarios se aproximam mais da
percepcdo da eficiéncia como razodvel e pouco eficiente respectivamente. Outro aspecto
relevante € que nenhum dos grupos de atores aproxima-se da percepcdo da eficiéncia como
excelente o que pode ser reflexo da percepcéo de morosidade e disfungdes burocraticas inerentes
ao processo licitatdrio.
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Gréfico 02 — Mapa Perceptual: Tipo de Ator e nivel de eficiéncia percebido.
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Por conseguinte, no grafico 03 é exposto 0 mapa perceptual do tipo de ator em relacdo a
percepcao de eficacia. O teste qui-quadrado apresentou o valor de 53,36 (sig a = 0,001) validando
o uso da ANACOR para analise em comento. Foram elencadas 3 dimensfes com as contribuices
em proporcdes de inércia de 48,4%, 38% e 13,6% respectivamente. A dimensdo da eficacia
representada pela qualidade dos produtos e servicos oriundos dos certames licitatorios apresenta
uma maior aproximacao entre o nivel de percep¢do mais elevado e os grupos de Ordenadores de
Despesa/Diretores Gerais e Presidentes CPL/Pregoeiros.

Grafico 03 — Mapa Perceptual: Tipo de Ator e nivel de eficicia percebido.
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Fonte: Dados da Pesquisa

Por sua vez, o gréfico 04 demonstra a relacdo de aproximac&o entre o ator e a quantidade de
cursos e treinamentos realizados. O resultado do teste qui-quadrado foi de 27,11 a um nivel de
significancia de 0,001. A proporcdo das inércias para as duas dimensbes foram 89% e 11%
repetitivamente. Infere-se que os Presidentes da CPL/Pregoeiros estdo mais associados a
categoria 2 que representa a realizacdo de 1 a 2 cursos/treinamentos. Outrora, 0s Requisitantes e
Usuarios estdo mais préximos de nenhuma participacdo em cursos e treinamentos.

Graéfico 04 — Mapa Perceptual: Tipo de Ator e cursos/treinamentos realizados
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Chama-se atencdo principalmente para o ator Requisitante que como explanado
anteriormente deve conhecer bem dos processos para que elabore requisi¢des adequadas. No que
se refere a esta pergunta foi pedido para que o servidor explana-se o tipo de treinamento que
considerava adequado. Os Presidentes da CPL informaram cursos relacionados a area de compras
sustentaveis que é uma nova tematica em licitacdes. J& os Requisitantes informaram cursos
relacionados a elaboracdo de termos de referéncia. Por sua vez os usuarios ndo manifestaram
respostas, sugerindo que desconhecem a necessidade de treinamentos na area ou temas
relacionados a estes treinamentos.

Concluso6es

O momento pelo qual passa o pais requer que os gestores publicos, legisladores e cidadaos
saibam se os recursos publicos estdo sendo administrados adequadamente e em cumprimento aos
preceitos legais. Precisam saber se 0s programas conduzidos pelas organizagdes governamentais
estdo atingindo os objetivos propostos e se as operacOes estdo sendo econémicas e eficientes.
(FALCAO 1997, apud LUCHI 2006). Perante este contexto este trabalho teve o objetivo de:
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analisar, na percepcdo dos diferentes atores das compras publicas, a atuacdo, a eficiéncia e a
qualidade dos processos licitatorios no ambito de duas instituicdes federais de ensino.

De fato o caminho a ser percorrido para que 0s processos sejam mais efetivos é longo, pois
muitos sdo 0s entraves diante da administracdo publica brasileira que ainda carece de
modernizacdo e gerenciamento mais qualitativo. Contudo os passos iniciais para tal desafio é
cada Orgdo posicionar-se no sentido de oferecer melhorias constantes em seus processos
gerenciais, 0 que passa por realizagéo licitagdes bem preparadas e sucedidas.

As licitacbes bem como o gerenciamento da administracdo publica brasileira foram
influenciadas pelo modelo burocrético, devido sua capacidade em atender a complexidade do
Estado moderno, bem como para acompanhar desenvolvimento da economia monetaria e também
devido & superioridade técnica que o modelo estabelece.

Tal modelo é baseado na racionalidade o que é muito importante para conduzir
profissionalizacdo e impessoalidade dos funcionédrios a fim de garantir a eficiéncia da
administracdo e propiciar o controle da coisa publica. De um lado tem-se sua capacidade de
eficiéncia e controle. Por outro lado observa-se a alienacgdo dos trabalhadores, 0 apego excessivo
as normas e regulamentos, a perda da visdo do todo. Com a evolucdo do Estado adotou-se
medidas que buscassem atenuar as anomalias do modelo burocrético. Desse modo o modelo
gerencialista alinhadas as boas praticas de governanca publica foi crucial para o entendimento da
demanda por um estado mais flexivel, focado no resultado e na transparéncia da gestao publica.

Nessa Otica, o estudo tracou algumas dimensGes como conhecimento, percepcdo de
eficiéncia, preconizada pelos elementos do modelo burocrético e eficacia preconizada pelos
elementos do modelo de gerencialismo. As dimensdes foram analisadas na visdo dos diferentes
atores envolvidos no processo de aquisi¢fes de duas instituicdes federais de ensino, pesquisa e
extensao.

Um dos resultados identificados € que os atores que demandam licitacdes, delas ndo podem
ficar alheios. Nessa concepcdo levantou-se que € necessario melhorar qualificacdo destes
servidores (solicitantes, almoxarifes, coordenadores de curso) no que concernem compras
publicas, para que estes sejam envolvidos nesse contexto e apoiem 0s setores de licitacdes e
compras, desenvolvendo termos de referencias e editais com especificagdes adequadas ao
interesse da administracdo e da sociedade.

Identificou-se também que a eficiéncia percebida é regular na visdo dos usuarios e
requisitantes. O constructo eficiéncia foi dimensionado na ética dos tramites processuais e meios
para atingir ao resultado, que seria a compra propriamente dita. Desse modo ainda percebe-se
trdmites com muitos elos, morosidade em alguns desses elos e jogos politicos para tornar o
processo mais célere. Embora estes fatores sejam considerados entre os servidores como
extremamente necessario para garantir a legalidade e transparéncia nos procedimentos, existem
alguns pontos que podem ser melhorados tais como 0 excesso de caminhos que no qual transitam
0S Processos.

Extrai-se deste panorama que 0 excesso de elos envolvidos nos tramites, apresenta
duplicidade de acdes e retrabalho. Com isso o fluxo de ir e vir atreladas & necessidade de
formalizar por escrito informacdes desnecessarias acaba acarretando sacralizagdo dos apéndices.
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Desse modo melhorias nos tramites processuais, qualificacdo na base do processo e nos
atores envolvidos com a elaboracdo do Termo de Referéncia e adogcéo de medidas de mensuragéo
de desempenho, podem melhorar o nivel de eficiéncia e impactar diretamente na eficicia
percebida que seria a concepcdo do produto final advindo da licitacdo. Nesse sentido € importante
que todos os atores envolvidos e principalmente a sociedade, que também abrange uma série de
atores da coisa publica, percebam a eficacia e a efetividade das contratacfes publicas.

Este estudo apresentou algumas limitagOes, quanto ao tamanho e selecdo da amostra que
ndo permitem generalizacdes dos resultados, contudo promovem reflexdes instigantes acerca do
tema abordado. Outro aspecto limitador sdo os vieses que podem ocorrer no momento da resposta
aos questionarios por parte dos respondentes. Contudo tais limitacGes ndo ofuscam a contribuicéo
da pesquisa para o desenvolvimento de pesquisas nas linhas processuais e nas préaticas de gestdo
do dia a dia na administracdo publica. Outrora sugere-se 0 empenho de novos estudos que
ampliem as dimensdes abordadas na presente pesquisa, com uma maior tamanho de amostra e
uma maior abrangéncia de érgdos publicos. Outros estudos nesse sentido ainda poderiam ser
empreendidos tais como: analise dos anseios e problemaéticas da licitacdo na visdo dos
fornecedores; analise dos aspectos de economicidade em confronto com os aspectos de qualidade
dos produtos e servicos; andlise das dimensGes verificadas neste estudo no entendimento da
percepcao de atores envolvidos em outros processos, tais como gestdo de contratos, execucao do
orcamento publico e gestdo de materiais.
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