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RESUMO

Muitas foram as alteracGes na legislacdo de compras publicas nos Gltimos anos, desde simples
correcdes de valores para dispensas de licitacdo até a criacdo e extin¢cdo de modalidades. Este
trabalho aborda o papel fundamental das compras pablicas para o desenvolvimento nacional,
assim como as principais alteracbes na legislacdo de compras publicas e o efeito destas
alteracbes em relacdo a eficiéncia das aquisicOes e a capacidade do setor publico de induzir a
producdo de inovacOes através das mesmas. Também aborda, através de levantamento teorico
e pesquisa empirica, no ambito da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 0s impactos dessas
mudancas e as possiveis razdes para que ainda ndo se tenha atingido a totalidade dos objetivos
pretendidos pelo legislador brasileiro ao estabelecer o atual regramento para as compras

publicas.

Palavras-chave: Compras Publicas, Inovagéo, Setor Publico, Digitalizagdo, Eficiéncia.



ABSTRACT

There have been many changes in the public procurement legislation in recent years, from
simple corrections of values for bidding exemptions to the creation and extinction of modalities.
This work addresses the fundamental role of public procurement for national development, as
well as the main changes in public procurement legislation and the effect of these changes in
relation to the efficiency of procurement and the ability of the public sector to induce the
production of innovations through it. It also addresses, through theoretical survey and empirical
research, at the Federal University of Rio de Janeiro, the impacts of these changes and the
possible reasons why the objectives intended by the Brazilian legislature when it established
the current rules for public procurement have not yet been fully achieved.

Keywords: Public Procurement, Innovation, Public Sector, Digitalization, Efficiency.
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INTRODUCAO

E inegavel a relevancia das compras publicas na renda nacional. Contudo, o
componente governamental, que pode representar de 10 a 30% do Produto Interno Bruto (PIB)
dos paises (CALLENDER et al, 2000), é muitas vezes subjugado a um mero gerador de
demanda, por muitas vezes, tachado de “ineficiente”. Através desta ideia, constrdi-se 0
argumento de que a auséncia do Estado na economia é o melhor para o desenvolvimento de
uma nagao.

Paises hoje considerados desenvolvidos muito ja fizeram (e ainda fazem) em politicas
publicas para organizar e dinamizar seus mercados, ndo apenas demandando bens e servicos do
setor privado, embora esta também seja uma ferramenta de incentivo ao desenvolvimento
econémico, mas também atuando diretamente em pesquisa e desenvolvimento de inovacdes
que hoje sdo largamente utilizadas no mercado.

Este trabalho tem foco nas compras publicas, e como estas contribuem para o
desenvolvimento nacional, em termos de qualidade dos produtos adquiridos, celeridade dos
processos, incentivo a inovacao e também em relacdo a precos, embora este referencial ja tenha
sido o mais buscado pelos 6rgdos publicos, por forca da legislacdo e também dos 6rgaos de
controle.

Nos ultimos dez anos, grande foi a discussao a nivel nacional sobre a participacdo do
Estado na economia, assim como o nimero de atualizacGes realizadas na legislacao brasileira
de licitacOes e contratos. Alteractes estas que foram desde a atualizacdo valores para dispensa
de licitacdo até a inclusdo de ferramentas de planejamento e a digitalizacdo de operacdes antes
realizadas de forma manual. Dai verifica-se a necessidade de apresentar a importancia das
compras publicas e mensurar 0 quanto estas alteracBes tornaram as compras publicas mais
benéficas para o desenvolvimento nacional. Parte significativa do Produto Interno Bruto do
Brasil é reflexo de contratages publicas. Neste contexto, cabe a questdo: seria a proposta de
menor preco sempre a mais vantajosa?

Esta discussao passa pelo proprio conceito de eficiéncia. Se isto for sempre “fazer mais
com menos”, como ¢ feito o incentivo a Pesquisa e a Inovagado, j& que ndo é possivel saber
claramente seus resultados? O entendimento deste conceito julga até mesmo se faz sentido o
estado ter um “Teto de Gastos”. Este trabalho também apresenta uma breve discussao em torno

deste conceito.



Jodo de Menezes Nieburh (2008), elenca trés varidveis centrais ao desempenho em
licitacGes publicas, sdo elas: preco, qualidade e celeridade. Sendo assim, é necessario que: a
Administracdo busque ndo assumir compromissos com pregos elevados, acima dos usuais de
mercado, que se demonstre cuidados com a sele¢ao do contratante e de sua proposta, em relacéo
a qualidade do objeto contratado e, por fim, que o interregno inerente a realizacdo da licitacdo
deve ser o mais breve possivel, minimizando-se os custos operacionais e atendendo mais
rapidamente & necessidade publica. Ja Mazzucato (2015) destaca o importante papel do estado
enguanto motor para a producdo de inovacdes, ampliando o papel das compras publicas nas
estratégias de desenvolvimento nacional. Este trabalho une a visdo de ambos 0s autores.

O setor publico organiza suas despesas, inicialmente, por meio do Plano Plurianual
(PPA), que estabelece, a cada quatro anos, as diretrizes, objetivos e metas da administragéo
publica federal para as despesas de capital e para programas de duracdo continuada, pela Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), que estabelece diretrizes, metas e prioridades da
administracdo publica federal para o ano fiscal, e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA), que
define o orcamento federal (BRASIL, 1988). De acordo com a LOA sancionada em cada
exercicio financeiro, os recursos orcamentarios sdo distribuidos aos diversos o6rgdos do
Governo Federal, Estados e Municipios, sendo cada esfera com a sua respectiva Lei
orcamentaria. Cada 6rgao possui autonomia para determinar o que precisa ser adquirido ou
contratado naquele exercicio de acordo com as suas necessidades. Para as contratacGes, sao
abertos processos administrativos para as licitagdes com as demandas de compras. Para a
determinacéo da qualidade destes produtos e servicos adquiridos e da celeridade dos processos,
foram coletadas respostas através do questionario.

Atualmente estes bens e servigcos sdo adquiridos através de algumas modalidades de
licitagdo, a saber: concorréncia, o convite, a tomada de prego, o concurso, o leildo (para
alienacdo de bens), e pregdo. Esta modalidade, ao contrario das outras, que foram instituidas
pela Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, foi instituida pela Lei 10.520, de 17 de Julho de 2002
e € a principal modalidade de licitacdo utilizada pela administragdo publica, pois o Decreto
10.024, de 20 de setembro de 2019 estabeleceu como obrigatoria a utilizagdo da modalidade
pregdo, na forma eletronica, para a aquisi¢do de bens e a contratacdo de servicos comuns pelos
6rgéos da administragdo publica federal direta, pelas autarquias, pelas fundages e pelos fundos
especiais. A Lei 14.133, de 1 de abril de 2021, que substituira as Leis 8.666/93 e 10.520/02,
excluiu as modalidades de licitagdo convite e tomada de preco e adicionou a modalidade
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denominada didlogo competitivo. O pregdo permaneceu como modalidade de licitacao
obrigatoria para aquisi¢cdo de bens e servigos comuns.

As Leis gerais de licitagbes ainda preveem casos onde a licitagdo € inexigivel,
geralmente por haver inviabilidade de realizagdo de competicdo entre fornecedores, e casos
onde a mesma é dispensavel, portanto, uma faculdade do administrador dentro de determinados
casos (AMORIM, 2021, p.213), sendo mais comum, e largamente utilizado, o caso de dispensa
de licitagcdo em razéo do valor.

Além do aumento da permisséo para realizacao de dispensas de licitacdo em razao do
valor, também foram incluidos mecanismos para aumento da competitividade, transparéncia e
impessoalidade nas compras publicas, a exemplo do Decreto n°® 10.024, de 20 de setembro de
2019 instituiu a Dispensa Eletronica, onde qualquer fornecedor cadastrado no sistema de
compras do Governo Federal pode visualizar e participar de disputas para fornecer a
administracdo publica. Esta regra foi reforcada pela Nova Lei de Licitacdes e pela Instrucao
Normativa Seges/ME n° 67, de 8 de julho de 2021.

O objetivo deste trabalho é demonstrar a importancia das compras publicas para o
desenvolvimento nacional e o quanto se tornaram mais eficientes ao longo dos Gltimos dez anos
por forca das alteragdes normativas e legais observadas neste periodo.

Também sdo objetivos especificos deste trabalho: verificar a reducdo do custo de
transacdo da administracdo publica ao longo dos ultimos dez anos, verificar a reducao de precos
praticados no setor publico e discutir um problema na administracdo publica relacionado a
especificacdo dos objetos, que pode dar margem para a aceitacdo de produtos inadequados a
solugéo dos problemas.

O trabalho utiliza uma abordagem hibrida, com andlise tedrica baseada em autores que
trabalham com compras publicas e também com coleta de dados através de questionario aos
atores que trabalham no setor, tanto os que atuam requisitando as compras e quanto os que
atuam atendendo as requisi¢cGes. Foram obtidas respostas de um total de 56 servidores da
Universidade Federal do Rio de Janeiro(UFRJ), entre 36 demandantes e 20 que atuam em
setores de compras, tanto lotados na reitoria como também das unidades descentralizadas.

Utilizar-se-a4 dados de compras realizadas pelo Forum de Ciéncia e Cultura da UFRJ e
também da administragdo publica federal como um todo entre os anos de 2019 e 2022, obtidos
na internet através do Portal da Transparéncia, do Painel de Precos e do Painel de Compras,
todos disponibilizados pelo Governo Federal, a fim de se verificar o impacto destas ferramentas

digitais nos pregos praticados na administracao publica federal.
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Além dessa introducdo essa monografia apresenta trés capitulos e as consideracdes
finais. No capitulo um h& uma breve discussao sobre a importancia das compras publicas como
ferramenta de desenvolvimento, com exemplos da experiéncia estadunidense. No segundo
capitulo é apresentada a evolucdo da legislacdo de compras publicas no Brasil e como suas
mudancas alteraram o padrdo das compras publicas no pais. Por ultimo, no terceiro capitulo, ha

uma andlise dos resultados obtidos atraves do questionario aplicado aos servidores.

1. A IMPORTANCIA DAS COMPRAS PUBLICAS PARA O DESENVOLVIMENTO
NACIONAL

1.1. Ineficiéncia ou ferramenta de desenvolvimento?

Muito se fala sobre gasto publico, nestes termos, como algo “pesado a sociedade”, uma
fatura injusta a ser socializada, pois “ninguém sabe melhor como gastar o proprio dinheiro que
o proprio individuo”. Limita-se, entdo a atuacdo do Estado ao reparo das “falhas de mercado”
e ao0s servicos que o setor privado ndo demonstra interesse em atuar (Mazzucato, 2015).

Atualmente, as compras publicas representam mais de 15% do PIB global (Edquist et
al. 2012) e do PIB Brasileiro (Ribeiro et al., 2019), o que demonstra a sua importancia na
manutencdo da demanda agregada, de maneira geral, e a sua capacidade de mobilizar e

dinamizar setores da economia.

Gréafico 1 - Compras governamentais do Brasil, segundo entes da Federacdo, em % do PIB.
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Compras governamentais do Brasil, segundo entes da Federacao (2006-2017)
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Fonte: Ribeiro et al., 2019.

Desde Solow (1956), demonstra-se que a simples geracdo de empregos através do
aumento do Capital ndo é capaz de promover o crescimento da renda per capita, sendo a
inovagdo a chave para o desenvolvimento econdmico. Por esta razdo, o Estado ndo deve ser
apenas um gerador de emprego e renda, mas também um motor indutor de inovacéo,
diretamente, através universidades publicas e institutos de pesquisa, e indiretamente, através de

estimulos ao setor privado.

A tendéncia natural do capitalismo desregulado é a crescente polarizacdo e a
divergéncia entre taxas de crescimento do produto e niveis de renda per capita dos
diferentes paises. (MEDEIROS et al.,1999, p.119).

Durante a recente pandemia da COVID-19, ficou evidente a assimetria entre 0s paises
que ainda possuiam uma estrutura do Estado de Bem Estar Social, sobretudo com sistemas
publicos de saude, e os que haviam adotado a total liberalizacdo da economia como regra.
Segundo Mazzucato et al. (2020), a intervencdo estatal so € efetiva se o Estado dispor das
capacidades necessarias para atuar. Esta capacidade ndo esta necessariamente ligada a atuacao
direta do Estado, mas também a sua capacidade de gerenciar crises. No desenvolvimento de
vacinas, por exemplo, houve o desenvolvimento em parcerias entre institui¢cbes publicas e setor
privado, a exemplo das vacinas AstraZeneca/Oxford, mas também houve o desenvolvimento

por laboratorios privados, a exemplo das vacinas Pfizer/Biontech. Neste caso, houve a garantia
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da compra pelo governo estadunidense de 100 milhdes de doses da potencial vacina (G1, 2020).
Este caso corrobora com Mazzucato (2015), que afirma que o Estado “ndo ¢ nem um ‘intruso’
nem um mero facilitador do crescimento econdmico. E um parceiro fundamental do setor
privado — e em geral mais ousado, disposto a assumir riscos que as empresas nao assumem.”

Este tipo de compra, apesar do exemplo, ndo ocorre apenas em momentos de crise.
(Edquist et al. 2012) classifica essas compras como “Compras baseadas em especificagdes

funcionais.”

Procurement based on functional specifications (functional procurement) is when a
public organization describes  problems/functions/needs that must be
solved/fulfilled/met through the procurement and use of products. (Edquist et al.
2012)

Através das especificagdes funcionais, o Estado apresenta uma necessidade,
detalhando o problema a ser enfrentado, e o setor privado buscara apresentar uma solucdo que
atenda. Desta forma, estimula-se o desenvolvimento de novas solugdes. Estas compras baseadas
em especificagbes funcionais se contrapem as compras baseadas em especificacBes de
produtos, onde simplesmente se descreve o produto a ser adquirido (Edquist et al. 2012), ndo
havendo margem para novas criagdes. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) possui

entendimento em favor das compras por especificagdes funcionais.

A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispensavel da
competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os
licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade, que envolve o
conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢Bes basicas da licitacao,
constituindo, na hip6tese particular da licitacdo para compra, a quantidade demandada
uma das especificagdes minimas e essenciais a definicdo do objeto do pregdo (Simula
177 — TCU).

1.2. A experiéncia de inovacdo estadunidense atraves do setor publico.

Paises desenvolvidos como os Estados Unidos, apesar de serem apontados como
exemplo de politica de “estado minimo”, onde a cria¢@o de riqueza se daria pela livre iniciativa
do setor privado, possuem uma forte lideranca desenvolvimentista, com politicas de fomento

as inovacgdes. Segundo Mazzucatto (2015), os EUA “na verdade foi o Estado que se envolveu
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em escala maciga com os riscos do empreendedorismo para estimular a inovagdo.” Tecnologias
como o Sistema de Posicionamento Global, conhecido como GPS, e até mesmo a internet
surgiram a partir de projetos do Departamento de Defesa dos EUA. No caso da internet, tudo
se inicia com o surgimento da rede experimental ARPANET (Advanced Research Projects
Agency Network), desenvolvida pela DARPA (Defense Advanced Research Projects Agency)
para dar aos EUA superioridade na area de telecomunicaces, computacdo e tecnologia.
Tamanhas contribui¢des da DARPA permitiram ndo s6 o surgimento da internet para fins

comerciais, mas o proprio surgimento do computador pessoal.

Indo muito além do simples financiamento das pesquisas, a DARPA financiou a
formacdo de departamentos de ciéncia da computacdo, deu apoio a start-ups com
pesquisas iniciais, contribuiu para a pesquisa de semicondutores, apoiou a pesquisa
da interface homem-computador e supervisionou 0s estagios iniciais da internet.
(Mazzucatto, 2015, p.104)

Ainda na area de semicondutores, a Fairchild Semiconductor, empresa estadunidense
fundada na década de 1950, pioneira na producdo de circuitos integrados comerciais e que hoje
possui valor de mercado de mais de 1 bilhdo de dolares, deve grande parte de seu crescimento
as compras realizadas pelo setor militar americano (LAZONICK apud MAZZUCATTO, 2015,
p. 105).

Além das inovacOes que surgiram sob justificativas de cunho militar, o Vale do Silicio,
conhecido por concentrar as principais empresas de tecnologia nos Estados Unidos e ter lancado
inovacoes hoje largamente utilizadas no mercado, como as telas LCD e as baterias de litio, se
deu por padrdes de gastos federais e incentivos a parcerias entre industrias e universidades
(LESLIE apud MAZZUCATTO, 2015). Destaca-se também a existéncia do ‘“Mantech”,
laboratdrio pertencente ao Governo Norte-Americano que, desde os anos 1970, apoia novos
projetos vistos como de baixo interesse comercial que sejam considerados essenciais para
“tecnologia de defesa” e auxilia na promog¢do de uma transicdo desta tecnologia para uma
aplicacdo ampla. Neste apoio se incluem projetos na area de metalurgia, desenvolvimento de
novos materiais, eletrénica, energia, armamentos, reducéo de custos e introdugdo de melhores
técnicas em setores que 0s EUA encontrem-se abaixo do estado das artes (MEDEIRQOS, 2004).
Portanto, apesar de ser uma regido conhecida por ter se desenvolvido a partir da prosperidade

do capital de risco, foi determinante a participacdo estatal para que esse risco fosse
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compartilhado, tanto como consumidor quanto como parceiro de pesquisa. Isto sem contar com

o0s esforgos governamentais para a protecao da propriedade intelectual dessas inovagoes.

Quando a competicao global irrestrita chegou ao mercado doméstico, empresas como
a Apple tiveram o apoio do governo para garantir que as leis de propriedade intelectual
fossem aplicadas em todo o mundo. A protecdo adicional oferecida a Apple por
autoridades locais e federais continua a manter esse tipo de subsidio, 0 que permite

que a empresa siga inovando. (Mazzucatto, 2015, p.144)

Nos Estados Unidos também h4, nas compras publicas, preferéncia por produtos de
fabricagdo nacional. A “Buy American Act” surgiu em 1933, apds a Grande Depressdo, e ainda
vigora nos dias atuais. Em 2021, a administracdo de Joe Biden criou o “Made in America
Office”, que tem como missdo “implementar a politica federal de compras e gestdo financeira
para ajudar a realizar a visdo do Presidente de um futuro feito em toda a América por todos os
trabalhadores da América, incluindo empresarios minoritarios e pequenas empresas em todas
as regides do nosso pais”(TMAO, 2021). O escritério ainda disponibilizou um buscador para
gue agentes privados também busquem por produtos fabricados nacionalmente.

Atualmente, o Estado brasileiro sofre criticas de movimentos liberais em duas frentes:
de um lado, héa o discurso mais cléassico de que o Estado ndo deve atuar onde o setor privado é
capaz de atuar sozinho, isto é, onde ha retorno econdmico pela atividade desenvolvida. De outro
lado, este mais preocupante, ¢ a pressao para que o Estado ndo atue de forma que “haja
prejuizo”. Se a pesquisa € a inovacdo exigem tempo e paciéncia e envolvem risco
(MAZZUCATO, 2015), uma simples avaliacho imediatista concluiria que uma
estatal/institui¢do deve deixar de ser custeada pelo Estado por ser “deficitaria”, a exemplo do
unico fabricante de chips da América Latina, o Centro Nacional de Tecnologia Eletrdnica
Avangada S.A (CEITEC)(BRASIL, 2020), em processo de liquidagdo, ironicamente, num
contexto de escassez global de chips. Em paises, sobretudo, como o Brasil, onde os ciclos de
crescimento econdmico sao frequentemente interrompidos por razdes politicas, fato que gera
incerteza e desincentiva o setor privado a realizar grandes investimentos, a auséncia da
participacao do estado no estimulo as inovacgdes pode estar comprometendo o desenvolvimento
socioecondmico do pais.

Neste cendrio, ha ainda outro agravante, relativo as regras fiscais vigentes. A busca
pela meta de superavit primario promove uma politica fiscal pré-ciclica, que permite ao estado

cortar impostos ou ampliar despesas em periodos de crescimento econdémico, e o forca a cortar
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despesas em periodos de recessdo. Neste caso, a manutencdo de politicas de incentivo a
inovacdo estaria ameacada em periodos de queda na arrecadacdo. Porém, com a Emenda
Constitucional 95, conhecida como emenda do “teto de gastos”, a despesa primdria da unido, a
partir de 2017, cresce apenas o equivalente ao indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),
ou seja, houve um congelamento real da despesa publica em nivel federal. Com a elevacao das
despesas obrigatérias, consequéncia do crescimento e do envelhecimento da populacéo
brasileira, 0 orcamento destinado as despesas discricionérias, sejam de custeio ou investimento,
nas quais se incluem a maior parte das compras publicas, € pressionado e, para ndo “furar o

teto”, ¢ obrigatoriamente reduzido.

A literatura de regras fiscais ja antecipava o resultado disso hd muito tempo: mudancgas
contraproducentes da composi¢do do gasto publico, com o investimento e outras
despesas discricionarias (algumas delas referentes a politicas pablicas, como bolsas
de ensino superior), geralmente associadas ao interesse difuso, cada vez menores. Ndo
a toa, varios dos paises da periferia da Europa que adotaram tetos de gastos excluiram
gastos de investimento (com um subteto para esse tipo de despesa) e com seguro-

desemprego (despesa que anda na contramao do ciclo econdmico) (BORGES, 2019).

Neste sentido, limita-se a participacdo do estado na demanda agregada, o que é
prejudicial a economia num periodo de desaceleracdo econdmica e grande capacidade ociosa.
Com consequéncias de longo prazo, descarta-se a capacidade do Estado brasileiro de realizar
politica industrial, incentivar inovagdes, dinamizar setores da economia e até mesmo de criar
novos mercados. Nestes mercados potenciais gera-se uma espécie de vacuo e oportunidades de
desenvolvimento econdmico sdo perdidas, pois setores com forte potencial de crescimento sdo
ignorados pelo estado e podem se tornar estagnados, seja pela falta de compartilhamento do
risco envolvido no investimento em pesquisa e desenvolvimento, seja pela incerteza da
demanda num mercado ainda em surgimento.

A seguir, é possivel verificar a reducdo do orcamento de investimento do Governo
Federal. Embora nem toda inovacéo seja produto de gasto de investimento, € uma sinalizacéo

importante sobre o estrangulamento das despesas discricionarias da Uniao.

Gréfico 2 — Orgamento de Investimento do Governo Federal
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Fonte: Painel do Orgamento Federal

Gréfico 3 — Evolucdo do investimento do governo central em porcentagem do PIB.

Orcamento de Investimento do Governo Federal em % do PIB.

0,3%
0,6%
0,4%

0,2%

Fonte: Ibre/FGV

Nas tabelas a seguir, é possivel verificar os principais materiais e servigos comprados
pela administracdo publica federal. Dentre os materiais mais comprados, destacam-se 0s
insumos para a saude e educacdo publicas. J& dentre os servicos mais comprados, destacam-se
0s servigos de engenharia, administrativos e de construcdo. O perfil das contratacdes publicas

esta intimamente relacionado as obrigacdes estabelecidas pela Constituicdo Federal.
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Tabela 1 — Materiais mais comprados pela Administracdo Publica Federal (2018-2022)

Materiais mais comprados pela Administragdo Poblica Federal [208-2022)

2418 2149 2120 221 2022[Parcial)
1 Vacina Vacina Wacina Yacina Yacina
Livro de Livro de
2 | lingursticalliteratura | linguisticalliteratura Livro Didatico Livro Motoniveladora
Concentrado de fator Escavadeira
3 Automdvel Eculizumabe de coagulagio Reagente Analitico Hidraulica
Concentrado de fator Insumos
4 de coagulagdo Trastuzumahe Insulina Quimicos/Bioldyicos Betume
Imunoglobing
5 Adalimumabe Dolutegrawir Humana Livro Didético Carregadeira
Reagente para Diag.
] Trastuzumahe Etanercepte Dolutegrawir Clinico Retroescar adeira
i Etanercepte Husinersena Trastuzumahe Olen Diesel Carme Bovina
i Dolutegrawir Darunavir Darunayir Caminhéo Dolutegrayir
Complexo ;
g Frotrombinica Insulina Infliximabe Carne Bovina Dnibus
Componentes Reagente para Diag.
Ut | Eletricos/Eletrinicos Adalimumahbe (Juerasene Microcomputadar Clinica

Fonte: Painel de Precos do Governo Federal e Painel de Compras do Governo Federal

Tabela 2 — Servicos mais comprados pela Administracdo Pablica Federal (2018-2022)

Senrigos mais contratados pela Administragdo Poblica Federal [2(H18-2022)

2118 2019 2020 221 2122 [Farcial]
1 Administrativos Hospedagem em TIC|  Administrativos Engenharia Engenharia
2 Engenharia Engenharia Engenharia Administrativo Construgén
3 Construgéo Administrativos Construgén Senrigos Bancarios Salde Humana
Construgén Manutengédo de Megdcios, TEcnicos
4 (especiais) Software e Profissionais Salde Humana Administrativog
Serenciamenta de Consenragdo de
5 | Distribuigdo de agua TIC Hospedagem em TIC Rodovias Suporte TIC
Manutengdo de Investigagdo e
b Software Suporte TIC Seguranga Canstrucdo Locagdo de Welculos
I Suporte TIC Construcdo Limpeza Hospedagem em TIC | Energia Elétrica
Distribuigdo de Construgdo Intermediagdo
] eletricidade & pas [especiais) Financeira Energia Elétrica | Distribuigdo de apgua
Educagéo e Consenagio de
g Treinamento Salde Humana Sande Humana Distribuigdo de agua Rodorias
Manutengdo de Construgan Fropaganda e
14 Maguinas Limpeza [especiais) Fublicidade Limpeza

Fonte: Painel de Precos do Governo Federal e Painel de Compras do Governo Federal

2. O DEVER DE LICITAR E AS ALTERACOES RECENTES NA LEGISLACAO DE
LICITACOES

2.1. Breve histérico da legislacdo de compras publicas brasileira
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O incentivo a Administracdo Pablica para buscar suas necessidades no mercado surge
no Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, que afirmava que a Administragdo deve
recorrer “sempre que possivel, a execuc¢do indireta, mediante contrato, desde que exista, na area,
iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de
execugdo.” Contudo, a obrigatoriedade de licitar surge somente no Decreto-Lei 2300, de 21 de
novembro de 1986. Apos a promulgacdo da nova Constituicdo Brasileira, em 5 de outubro de
1988, a obrigatoriedade se manteve. E através da licitagio que o Estado Brasileiro exerce a sua

funcdo alocativa.

Art. 37°. XX - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que
assegure igualdade de condi¢Ges a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condicfes efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispenséveis a garantia do cumprimento das obrigacdes. (BRASIL,
1988)

A Constituicdo Federal institui, portanto, o dever de licitar e os principios norteadores
deste procedimento, as normas gerais, conforme prevé o Art. XXVII, ficaram a ser definidas
por Lei, de competéncia privativa da Unido. Diante deste regramento, o ente publico se vé
diferenciado do particular, que dispde de ampla liberdade de para contratar, estando apenas sob
a égide do cadigo civil.

Licitagdo - em suma sintese - é um certame que as entidades governamentais devem
promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas travar
determinadas relacBes de conteddo patrimonial, para escolher a proposta mais
vantajosa para as conveniéncias publicas. Estriba-se na ideia de competicdo, a ser
travada isonomicamente entre os que preencham os atributos e aptiddes necessarios

ao bom cumprimento das obrigac6es que se propde assumir (MELLO, 2009) .

Através da licitacdo, o agente publico, observando os principios da Administracdo
Publica e condicbes previamente estipuladas, busca a proposta mais vantajosa oferecida a
administracdo com vistas a uma tratativa bilateral para a solucdo de determinado problema
(AMORIM, 2021). Estes principios da Administracdo Publica estdo no Art. 37 da Constitui¢do
Federal, sdo eles: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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Por legalidade, no direito administrativo, entende-se que toda e qualquer atividade
administrativa deve ser autorizada por lei. Ndo o sendo, a atividade ¢ ilicita (CARVALHO
FILHO, 2013). Este principio administrativo difere do principio da legalidade civil, elencado
no art. 5° inciso II, da Constituicdo Federal, que afirma “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Por impessoalidade, entende-se que a administracdo publica ndo deve dar tratamento
especial a um determinado individuo em detrimento de outro. Neste sentido, hd determinadas
situacOes de excecdo a igualdade formal, como o instrumento das Margens de Preferéncia,
previsto na Lei Geral de LicitacOes, € na Lei complementar 123/2006, que estabelece como
critério de desempate em licitacGes a preferéncia de contratacdo para as microempresas(MES)
e empresas de pequeno porte(EPPs). Este tratamento diferenciado a empresas menores também

esta previsto no Art. 179 da Constituicdo Federal:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas
e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico
diferenciado, visando a incentivd-las pela simplificacdo de suas obrigacGes
administrativas, tributarias, previdencidrias e crediticias, ou pela elimina¢do ou
reducgdo destas por meio de lei. (BRASIL, 1988).

O Tribunal de Contas de Unido(TCU) também reconhece a importancia politica de
incentivo a participacdo de MEs e EPPs em certames licitatorios para dinamizar setores
reconhecidamente responsaveis pelo sustento de milhdes de familias, bem como por evitar que
haja grande concentracdo de mercado (BRASIL, 2020). Neste sentido, o principio da
impessoalidade deriva do principio da isonomia, pois pressupde tratar igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades. Fernandes (2008) considera o
poder de compra estatal capaz de potencializar a economia de uma determinada regido,
estimulando empresas locais a melhorar a qualidade de seus bens e servi¢os, aumentando sua
competitividade industrial e tecnoldgica. A participacdo destas empresas é cada vez maior nas

compras publicas.

Grafico 4 — Parcitipacdo de Mes e EPPs nas Compras Publicas Federais
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Participacédo de ME/EPP nas Com pras Plblicas Federais
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No mesmo sentido, as Leis Gerais de Licitacbes permitem o estabelecimento de
margens de preferéncia para bens manufaturados, embora ndo haja nenhum Decreto do poder
executivo vigente no momento.

J& o principio da Moralidade esté ligado a ética, no dever do administrador publico
averiguar os critérios de conveniéncia, oportunidade, justica e honestidade em suas acoes
(CARVALHO FILHO, 2013), neste principio estdo inclusos também a lealdade e boa-fé no
trato com os licitantes (MELLO, 2009).

Em relacdo a Publicidade, os atos da Administracdo devem merecer a mais ampla
divulgacdo possivel, para que se possibilite o controle e avaliacdo da conduta dos agentes
administrativos (CARVALHO FILHO, 2013). Segundo Mello (2009), “¢ um dever de
transparéncia, em prol ndo apenas dos disputantes, mas de qualquer cidaddo.”

Por altimo, o principio da eficiéncia, incluido pela Emenda Constitucional 19/1998,
estd relacionado ao modo pelo qual se processa a atividade administrativa, embora seja um
conceito carregado de subjetividade.

No ambito Federal, surge em junho de 1993, a Lei 8.666, a primeira Lei Geral de

LicitacOes, para estabelecer as normais gerais, conforme prevé a Constituicdo Federal.

Art. 3°. A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracao e a promogéo do
desenvolvimento nacional sustentidvel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da

moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacéo
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ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos
(BRASIL, 2010).

Cabe ressaltar que a “promogao do desenvolvimento nacional sustentavel” foi incluida
na Lei Geral de LicitagOes pela Lei 12.349/2010, e mantido na Nova Lei de Licitagdes,

somando-se nesta ao principio de “incentivar a inovagdo”. Diz o novo texto:

[...] assegurar a selecio da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais
vantajoso para a Administracéo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto, assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa
competicdo, evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execu¢do dos contratos e incentivar a inovagéo e

o desenvolvimento nacional sustentavel. (BRASIL, 2021)

Reforca-se, portanto, a presenca de outros objetivos da licitacdo publica além da busca

do menor preco.

2.2. AlteracOes nas modalidades e dispensas de licitagéo

A Lei 8.666/93, conhecida como Lei Geral de Licitacdes, estabelece modalidades para
o0s certames de acordo com o valor e a natureza do objeto demandado Foram estabelecidas as
seguintes modalidades de licitacdo: a concorréncia, o convite, a tomada de preco, 0 concurso e
o leil&o (este para alienacao de bens).

A concorréncia se aplica a compra de bens, servicos e obras de engenharia, sem limite
de valor, e o concurso para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a
instituicdo de prémios ou remuneracdo aos vencedores. Para estes, ndo ha um limite maximo
de valor para a sua realizagdo, mas séo procedimentos mais detalhados e geralmente de maior
complexidade.

Nas modalidades denominadas convite e tomada de preco, para aquisicdo de bens e
servicos comuns, se aplicam a contratacGes até os valores de R$ 176.000,00 e R$ 1.430.000,00,
respectivamente, e no caso de obras e servicos de engenharia, até os valores de até
R$ 330.000,00 e R$ 3.300.000,00, respectivamente. Estes valores foram atualizados pelo
Decreto 9.412/18. Até esta data, os valores eram, para aquisi¢cdo de bens e servi¢cos comuns, de
R$ 80.000,00 e R$ 650.000,00, respectivamente. J& para obra e servigos de engenharia, 0s
valores méaximos eram de R$ 150.000,00 e 1.500.000,00, respectivamente.
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A modalidade convite, apesar de intencdo do legislador em simplificar este processo
de contratacdo de valor mais baixo, esharra nos principios constitucionais da publicidade e
impessoalidade, ja que depende de livre escolha do agente pablico em selecionar um minimo

de trés empresas para a disputa.

a modalidade convite fere de morte também o principio da isonomia, haja vista que
trés pretensos interessados recebem cartas-convite em suas proprias sedes,
convidando-os a participar da licitagdo, enquanto que, por outro lado, outros tantos
possiveis interessados, merecedores do mesmo tratamento por forca de referido
principio, nem sequer tem condi¢Bes razodveis de tomar ciéncia da existéncia da
licitagdo publica. (NIEBURH, 2008, p.129)

Por estas razdes, a utilizacdo da modalidade convite foi desestimulada pelos 6rgéos de
gestdo e de controle, restando, pela Lei 8.666/93, apenas as opcdes de tomada de preco e
concorréncia, onde sua principal diferenca no procedimento se da, sobretudo, pelo prazo de
publicidade. Na Nova Lei de Licitagdes, tanto a modalidade convite quanto a tomada de pregos
foram removidas.

A modalidade de licitacdo denominada Pregdo, surge em julho de 2002 com a Lei
10.520. Sua principal inovagédo foi a inversdo de fases de julgamento e de habilitagdo. Na
concorréncia, todos os fornecedores deveriam passar pela fase de habilitagdo para que
pudessem ir a fase de julgamento das propostas, e 0 pregdo, ao inverter estas fases permitam
gue apenas as propostas selecionadas como mais vantajosas se submetam a fase de habilidade,
permite mais celeridade ao processo de contratacdo publica.

Os prazos de publicidade nesta modalidade também foram reduzidos. No caso de
aquisicao de bens e servigos comuns, o prazo foi reduzido de 30 dias corridos, na concorréncia,
para 8 dias Uteis, no pregdo. Na sua forma eletronica, é a modalidade de licitagdo mais utilizada
pela administracdo publica, ndo apenas por ser uma forma mais célere de licitar, mas também
pelo Decreto 10.024/2019 determinar que “a utilizagdo da modalidade de pregdo, na forma
eletronica, pelos oOrgdos da administracdo publica federal direta, pelas autarquias, pelas
fundagdes e pelos fundos especiais € obrigatdria”. Atualmente, portanto, a modalidade pregao
apenas ndo é utilizada em casos mais especiais: contratagdes de obras; locacdes imobiliérias e
alienagcdes e aquisi¢do de bens e servigos especiais, isto €, “bens que, por sua alta
heterogeneidade ou complexidade técnica, ndo podem ser considerados bens e servicos

comuns” (BRASIL, 2019). Por bens comuns, o legislador define como “bens cujos padrdes de
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desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagdes reconhecidas e usuais do mercado” (BRASIL, 2019).

Como pode ser visto no Gréfico 5, houve um significativo aumento das contratacdes
por dispensas de licitacdo nos ultimos anos, isto € reflexo de alteracdes normativas realizadas
nos ultimos anos. Quando consideradas apenas Unidades Gestoras menores, a exemplo do
Foérum de Ciéncia e Cultura da UFRJ, as dispensas de licitacdo chegam a representar cerca de
80% da quantidade de compras realizadas. Cabe ressaltar que as dispensas de licitagdo ndo sdo
consideradas por Lei como uma modalidade, mas neste trabalho sdo assim consideradas, pelo
fato de, na pratica, devido a sua normatizacdo, passar a se comportar como tal.

O Decreto n® 9.412, de 18 de junho de 2018 atualizou os valores das modalidades de
licitacdo previstas na Lei 8.666/93 em 220%, elevando o limite anual para as dispensas de
licitacdo de R$ 8000,00 para R$ 17.600,00 para bens e servicos comuns e de R$ 15.000,00 para
R$ 33.000,00 para obras e servigos de engenharia. J& a Lei n® 14.065, de 30 de setembro de
2020 reajustou temporariamente os limites de dispensa de licitagdo para R$ 50.000,00 para bens
e servicos comuns e R$ 100.000,00 para obras e servicos de engenharia. Limites estes que foram
mantidos através da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, a Nova Lei de Licitacdes. Esta lei
também estabeleceu o reajuste anual do limite anual para Dispensa de Licitacdo pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E). Este reajuste visa garantir a

preservacdo do valor real dos limites para dispensa de licitacao.

Gréfico 5 — Dispensas de Licitagdo como porcentagem do valor total de Compras do Governo

Federal.
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Dispensas de licitagdo como porcentagem do valor total de
Compras do Governo Federal
por ano
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Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Gréafico 6 —Valor empenhado pelo Governo Federal por ano através de dispensas de Licitacao.

Valor empenhado em dispensas de licitacéo
por ano(em milhdes)
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Fonte: Painel de Compras do Governo Federal.

Em relacdo ao Gréfico 6, destaca-se que em 2019 houve a publicacdo da Portaria
13.623, de 10 de dezembro, que determinou a reducdo das Unidades Administrativas de
Servicos Gerais (UASGS) em cerca de 70%, sendo uma reducdo de 50% até 30 de junho de
2020. Ou seja, mesmo com uma reducdo das unidades compradoras, o valor empenhado através
de Dispensas de Licitagdo seguiu aumentando.

Ha& vantagens na realizacdo da dispensa de licitacdo em relacéo a celeridade, por ser
um procedimento mais simplificado, e em relacéo ao custo de transacao, ja que, segundo estudo

da Fundagéo Instituto de Administracdo da USP(USP) Nota Técnica da Controladoria Geral da
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Unido (CGU) N°1081/2017/CGPLAG/DG/SFC o custo final dos processos realizados por meio
de Pregdo Eletronico é cerca de 10 vezes maior que o custo da realizacdo por meio de dispensa

de licitacdo.

Gréafico 7 — Modalidades utilizadas pelo Governo Federal em % do valor total das licitacdes.

Modalidades de Licitacao Utilizadas pelo Governo Federal
em porcentagem do gasto total em contratacdes
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Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Como pode ser visto no Grafico 7, as modalidades de licitacdo hoje aplicadas se
resumiram a 4: Pregdo, Concorréncia, Dispensas e Inexigibilidades de Licitacdo. Outro fato
evidente no Grafico 7 ¢é a extingdo, na pratica, das licitagdes por técnica e preco, reduzindo o
conceito de “proposta mais vantajosa” ao “menor prego que atender aos requisitos do Edital”.
Este tipo, que incentivaria melhores técnicas nas licitagcdes, caiu em desuso por incentivo do
proprio TCU, que recomenda em suas sumulas que somente em situagfes excepcionais se
utilize a melhor técnica como parametro de selecdo de fornecedores (BRASIL, 2010).

Ainda assim, como o objetivo da administrag&o, ao licitar, é o de selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administragdo Publica, seria contraditorio se utilizar de um meio que

possui um custo maior que a economia potencialmente gerada pelo procedimento licitatorio.
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Por muitos anos se encontrou a Administracdo Publica se viu nesta situacdo. Se uma licitacéo
custaria, em média, cerca de 14 mil reais aos cofres publicos para ser realizada (OLIVEIRA,
2018), até mesmo o limite de R$ 17.600,00 estabelecido pelo Decreto n°® 9.412/2018, que
atualizou os limites para Dispensa de Licitacdo da Lei 8.666/93, que antes era de 8 mil reais,
traria potenciais prejuizos financeiros a Administracdo. Nos processos regidos Nova Lei de
LicitagBes, o limite para dispensa de licitacdo de bens e servicos comuns é de 50 mil reais de
2021 (BRASIL, 2021). Portanto, o objetivo da dispensa de licitacdo € a reducdo de prazos e de
custos, tornando mais célere e barata a aquisicao de bens e servigos de pequeno valor.

Cabe ressaltar que estes limites atribuidos para cada uma das modalidades de licitacdo
sdo calculados por exercicio financeiro e por natureza do objeto. Assim que 0 somatério das
compras realizadas atinge este limite, deve-se utilizar a modalidade de licitacdo que contemple
este somatorio. Caso contrério, o 6rgdo realizaria “fracionamento de despesas”, uma pratica

ilegal.

A Lei n° 14.133/2021 objetiva evitar a configuracdo do chamado fracionamento
indevido que ocorre quando se divide o objeto da contratacdo com o intuito de formar
partes cujos valores individualmente considerados se amoldam aos limites que
legitimam a dispensa de licitagdo. (AMORIM, 2021, p.221)

Poderiam suscitar preocupagdes o0 aumento da proporcéo de dispensas de licitacdo no
total de gastos realizados pelo governo federal nos Gltimos anos, conforme pode ser constatado
no Grafico 6, e a recente permissdo ao administrador de um “consideravel” saldo para ser gasto,
por defini¢do, “sem licitar”. Entretanto, a Instru¢ao Normativa SEGES/ME n° 67 determinou
que fosse utilizado o Sistema de Compras do Governo Federal, denominado Comprasnet 4.0,
para operacionalizacdo das dispensas de licitacdo, transformando-as em ‘“Dispensas
Eletronicas™.

Nas Dispensas Eletronicas, o 6rgdo divulga um aviso que vai para o Portal Nacional
de Compras Publicas (PNCP). Durante um minimo de trés dias, qualquer fornecedor cadastrado
no portal pode apresentar proposta para os itens divulgados. No dia seguinte ao término do
prazo para cadastro de propostas, ha uma fase de lances semelhante a do pregéo eletronico,
onde os fornecedores disputam o item pelo menor prego. Portanto, ocorreu uma
profissionalizacdo das Dispensas de Licitacdo, tornando-a, apesar de ainda ser considerada

dispensada, uma forma de licitagéo simplificada.
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Fluxograma 1 — Fases da Dispensa Eletronica

Publicagio da Recebimento de Fase de Lances (entre
Dizpensa no PRCP Propostas (pelo £ e 10 horas de
menos 3 dias Uteis), duraciol

Adjudicagio e

x Aceite e Habilitagdo
Homologagao

Fonte: Elaboracao Prépria

Ha casos, ainda, onde a licitacdo € inexigivel, isto é, casos onde o agente ndo é capaz
de promover a disputa entre fornecedores. Por exemplo, casos onde ha fornecedor exclusivo de
um determinado bem ou servico, trabalhos especializados e locacdo de imdveis. Exemplos mais
comuns estdo dispostos no Art. 74 da Lei 14.133/2021 e no Art. 25 da Lei 8.666/93.

“O elenco instituido pelo art. 74 da NLL ndo ¢ exaustivo, mas
exemplificativo, de modo que se admitem outras hipoteses em que se
verifica a inexigibilidade de realizagio do procedimento
licitatério.”(AMORIM, 2021, p.214)

Portanto, nestes casos, ndo ha apenas a permissdo para que o administrador afaste o
dever de licitar, mas o reconhecimento de que ha casos em que aplicar esta regra ndo seria
possivel.

Por ultimo, surge pela Nova Lei de Licitagdes uma nova modalidade de licitagdo em
“que a Administracdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados
mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de
atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apds o
encerramento dos dialogos”(BRASIL, 2021), chamada “Didlogos Competitivos”. Embora
ainda careca de regulamentacdo, indica uma evolugdo nas compras publicas em direcdo as
“compras baseadas em especificagdes funcionais”, possibilitando maior estimulo a inovagao

atraveés das Compras Publicas.

Tabela 3 — Resumo das alteracGes impostas pela NLL nas Modalidades de Licitacdo
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Modalidades de Licitagéo previstas ate JLAE2(323 MWodalidades de Licitagso previstas pela NLL:
Concorréncia Bens e Semrigos [inclusive obras]. Concarréncia Bens e Senrigos (inclusive obras).
Selegdo de técnico, cientifico ou
Tomada de Pregos |Bens e Semrvigos ats RS L4300 MM |Cancurso artistico.
Aquisigio de bens e servigos até RE
176.HHY,(H} e Obras e Senrigos de Aguisicéo de bens e serrigos
Convite Enpenharia até B 330 {HH} {H}. Freg&do comuns [exceto engenharia).
Selegdo de técnico, cientifico ou
Concurso artistico. Leiléo Alienagies.
AQuisigdo de bens e Servigos comuns
Pregéo [exceto engenharia). Didlogo Competitivo |Bens e Servigos (inclusive obras).
Leilao Alienacies. .
: i Até RE 50000 00 para bens e
ROC Ohrras 2 SERIALS £ LTEEm vas. - Dispensa de SENiG0S COMUNg RE SELIXLLISL)
Até RE 17 B (1} para hens e servigos Licitacao® b : d -
: Gdo para ohras e senrigos de engenharia
Dispensa de comuns R 33.00,00 para obras e (corrigidos pelo IPCA desde 2021).
Licitagdo senficos de engenharia.
*Mao € considerada uma modalidade de licitagdo.

Fonte: Elaboracdo propria

3. RESULTADOS OBSERVADOS DE FORMA EMPIRICA

3.1. Questionario aplicado a servidores

A fim de se obter um maior nimero de respostas e se alcancasse a maior quantidade
possivel de unidades da UFRJ, o questionario foi aplicado de forma virtual, através da
plataforma “Formularios Google”. As perguntas foram elaboradas a partir de fatores que foram
avaliados como capazes de influenciar na qualidade dos processos. Foi obtido um total de 56
respostas, entre 36 que se declararam demandantes, de 17 unidades distintas, e 20 que se
declararam compradores, de 16 unidades distintas, incluindo 4 compradores da Pro-Reitoria de
Gestdo e Governanga (PR6/UFRJ). Os demandantes e compradores foram separados em dois
grupos. As perguntas, em sua grande maioria, foram respondidas através de uma escala de 0 a
5, onde “0” significa discordancia total da afirmagao e “5” significa total concordancia.

A primeira pergunta, aplicada a ambos os grupos, foi “De maneira geral, os
produtos/servigcos fornecidos atendem ao objeto demandado?”. A segunda pergunta foi “Ha
dificuldade em descrever de forma precisa/objetiva o objeto demandado sem que haja
direcionamento para uma marca especifica?”’. A intencdo foi verificar a dificuldade dos
demandantes em descrever suas necessidades. Caso os compradores afirmassem que as
necessidades foram atendidas ou que h& imprecisdo nas descricdes e 0s demandantes
divergissem, haveria um indicio de que o demandante ndo possuia ciéncia da sua deficiéncia na

descricdo dos objetos.



30

De maneira geral, foi relatado que os produtos e servicos adquiridos pela
administracdo publica atendem as necessidades apresentadas pelos demandantes respondentes.
Porém, nota-se que, na oficializacdo das demandas, h& imprecisdo na descricdo das
necessidades e uma descri¢do das demandas que direciona a produtos e servicos de marcas e
fabricantes ja& consolidados no mercado. Isto pode vir a dificultar a proposicdo de novas
solugdes pelos licitantes. Esta dificuldade foi relatada por ambos 0s grupos de respondentes,
conforme pode ser visto nos Gréaficos 8, 9 e 10.

Gréafico 8 — Resposta dos Compradores sobre a precisdo na descri¢do das demandas

Ce maneira geral, as caracteristicas faornecidas pelos requisitantes das
produtos/servigos sdo precisas/objetivas de mado a permitir uma boa selegdo de
propostas?

20 respostas

14

mn 11 (55%)

Gréfico 9 — Resposta dos Demandantes sobre a correspondéncia entre o pedido e a entrega
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De maneira geral, os bens e servicos fornecidos pelos setares de compras atendem a
demanda formalizada? (€ entregue aquila que fai pedida?)

36 respostas
20
14

10

Grafico 10 — Resposta dos Demandantes sobre a dificuldade na descricdo das demandas

Ha dificuldade em descrever de forma precisa/objetiva o objeto demandado sem que
haja direcicnamenta para uma marca especifica?

36 respostas
10,0
Th8

5,0

4011,1%:)

24

[IR1]

Também foi perguntado aos compradores sobre 0 prazo para execucdo de suas

atividades, uma vez que um prazo mais curto que o ideal enseja maior possibilidade de falhas.

Gréfico 11 — Resposta dos Compradores sobre 0 prazo para execugdo dos processos
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Os pracessos castumam chegar no seu setor cam pouca tempo para execugaa?

20 respostas

0 0%}

Verifica-se, de maneira geral, que os processos administrativos sdo enviados aos
setores de compras com pouco tempo para serem executados, elevando-se, desta forma, a
possibilidade de falhas durante as diversas etapas da execucdo desses processos, COmo na
elaboracdo de estudos técnicos preliminares, de editais e de pesquisas de mercado. Este fato
também evidencia a auséncia de uma cultura de confeccdo de calendario de compras nas
unidades pesquisadas.

Em outra pergunta aos compradores foi afirmado que os fornecedores, por sua vez,
ndo costumam propor solucdes para a administracdo que sejam superiores a0 minimo
requisitado nos contratos. Alguns relataram que os Editais, de maneira geral, ndo reconhecem

solucdes superiores ao que foi pedido, o que acaba desestimulando as empresas a propd-las.

(...)a contratagdo no governo volta-se ao atendimento aos requisitos burocraticos e
processuais, enquanto na iniciativa privada os requisitos se voltam a funcionamento e
competitividade do produto. Por fim, aponta-se que o nivel de exigéncia
governamental quanto a qualidade do produto é menor. (MOREIRA; VARGAS,
2012, p. 16)

Por outro lado, foi relatado por muitos dos compradores que héa resisténcia por parte
dos demandantes em aceitar solugdes similares existentes no mercado, mesmo se forem
produtos/servigos semelhantes ou ainda superiores ao que foi solicitado. Evidencia-se uma

cultura de preferéncia por produtos que ja estdo consolidados no mercado.
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Grafico 12 — Resposta dos Compradores sobre a proposicao de solucdes inovadoras pelos

fornecedores

Ce maneira geral, os farnecedares prapdem solugies para a administragaa
superiares ao minimoa requisitada nas Termos de Referéncia?

20 respostas

2(10%)

] (Dl%)

Outra questdo comum em ambos o0s questionarios foi em relacdo a motivagdo e
sobrecarga dos servidores em seus trabalhos, dado que este € um fator que influencia

diretamente no resultado entregue pelos trabalhadores.

Gréfico 13 — Resposta dos Compradores sobre a sobrecarga em seus trabalhos

Ofa) senhora{a) se sente sobrecarregado a execugéo de suas fungdes rotineiras?

20 respostas

0 (0%}

Gréfico 14 — Resposta dos Demandantes sobre a sobrecarga em seus trabalhos
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Ofa) senhar{a) se sente sobrecarregado na execugia de suas fungdes rotineiras?

36 respostas

15

Tanto demandantes quanto compradores relataram sobrecarga nas suas atividades
(mais de 80% dos compradores e demandantes), como pode ser visto nos Gréaficos 13 e 14. Isto
compromete a celeridade dos processos, assim como a qualidade da sua execugdo, novamente
elevando a possibilidade de falhas. Ainda que as falhas sejam corrigidas posteriormente, isto
representa um custo administrativo. Quando questionados sobre o que impede o andamento
mais rapido dos processos de aquisicao de bens e servicos, uma das maiores causas citadas foi
sobrecarga e falta de pessoal para execucdo das atividades. Apesar da sobrecarga, a maior parte
dos respondentes afirma se sentir motivada na execucdo de suas atividades, conforme

demonstrado nos Graficos 15 e 16.

Gréfico 15 — Resposta dos Demandantes sobre a motivacdo para execucao de suas funcées.

Ofa) senhorf{a) se sente mativada para a execugio de suas fungfes rotineiras?

36 respostas

15

10

1(2,8%) 1(2,8%)

2 (5, 6%)

Gréafico 16 — Resposta dos Compradores sobre a motivacéo para execucdo de suas funcdes.
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O{a) senhar{a) se sente mativada para a execugda de suas fungies ratingiras?

20 respostas

5 (25%)

3015%)

Foi perguntado aos compradores se eles se encontram em capacitagdo constante, vista
a complexidade do trabalho desenvolvido e as mudancgas recentes, numa escala de 0 a 5, onde
“0” significa que ndo costuma participar de capacitacdes nunca e “5” significa que estd sempre

em constante capacitagao.

Gréafico 17 — Resposta dos Compradores sobre participacdo em programas de capacitacédo

Os agentes envalvidos na contratagio passam par constante atualizagdo {cursos,
cangressos, palestras, etc).

20 respostas

2 (10%)

Conforme exposto no Gréafico 17, parte dos compradores nao se encontra envolvida
em programas de capacitacdo. Diante do surgimento na Nova Lei de Licitagdes, que se tornara
a Unica Lei Geral de Licitacdes a partir de 1 de abril de 2023, espera-se maior dificuldade de
adaptacdo ao novo regramento.

Ainda assim, ambos os grupos, em sua maioria, concordam com a afirmagéo de que
nos ultimos dois anos 0 andamento dos processos se tornou mais rapido, conforme mostram os
Gréficos 18 e 19.
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Gréfico 18 — Resposta dos Demandantes sobre o atendimento das demandas de 2021 a 2022.

Mas dltimas anas {2021-2022), o atendimenta das demandas s& tarnou mais rapido.

35 respostas
10,0

7.5

B {17 1%)

5,0

25

0,0

Gréafico 19 — Resposta dos Compradores sobre a velocidade do atendimento das demandas
entre 2021 e 2022.

Maos dltimos anas {2021-2022), o atendimento das demandas se tarnou mais rapido.

20 respostas

B (30%)

3015%)

2 (10%)

Também foi perguntado aos Compradores se suas respectivas unidades ja utilizam a
Nova Lei de Licitagdes nos seus processos, numa escala de 0 a 5, onde “0” significa que ndo
costuma utilizar nunca e “5” significa que ja utiliza em todos os processos administrativos da

unidade.

Gréfico 20 — Resposta dos Compradores sobre a utilizacdo da NLL pelas unidades.
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Sua unidade utiliza a Mova Lei de Licitagies nos processos de compras de bens e
servicos?

20 respostas

G

B (30%:)

7 (10%)

Verifica-se, portanto, que uma parcela significativa das unidades quase ndo utilizam
ou até mesmo nunca utilizaram a Nova Lei de Licitacdes nos seus processos administrativos de
aquisicdo de bens e servigos. Fato este que demandard intenso esforco das unidades neste
processo de mudanca, sobretudo por conta da baixa participacdo dos servidores em programas
de capacitacdo, uma vez que a Lei 8.666/93, largamente utilizada pelas unidades, terd sua
vigéncia encerrada em 1 de abril de 2023.

Infere-se, entdo, que, apesar de ter havido melhoria na celeridade dos processos nos
ultimos anos, ha a possibilidade de que estes processos sejam ainda mais céleres, dadas as
adversidades atualmente enfrentadas pelos respondentes, sobretudo em relacdo a falta de
capacitacao e sobrecarga de trabalhos, além da baixa utilizacdo da Nova Lei de Licitacdes, que
tornaria possivel a aquisicdo de mais objetos por Dispensa de Licitacao.

3.2. Impacto observado nos precos praticados ap6s o uso da Nova Lei de

LicitacOes

Dado o resultado obtido de que a maioria das unidades da UFRJ ainda ndo utilizam a
Nova Lei de Licitagdes, foi realizada comparacao entre 0s precos unitarios obtidos em materiais
adquiridos Dispensas Eletrénicas realizadas pelo Férum de Ciéncia e Cultura da UFRJ entre
janeiro e setembro de 2022 e o valor médio obtido para estes mesmos materiais em compras
realizadas por todos os orgaos utilizadores da Plataforma Comprasnet entre Janeiro de 2021 e
Julho de 2022. Isto inclui as compras de todos os 6rgdos federais e estaduais, além da maioria

dos Municipios (ZENITE, 2020). Parte-se da hipdtese de que a Nova Lei de Licitagdes ainda é
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tdo pouco utilizada nos outros 6rgaos quanto na UFRJ, sendo, portanto, a media de precgos de
Janeiro de 2021 a Julho de 2022 composta de uma proporg¢éo ainda maior de compras realizadas
pela antiga Lei Geral de LicitagOes. Nas tabelas a seguir sdo mostrados os resultados obtidos.
Apesar de ser um deflator amplo para a avaliacéo, cabe informar que o IPCA de janeiro de 2021
a julho de 2022 foi de 15,31%, o que indica que ha possivel impacto da Nova Lei de Licitacdes

nos pregos praticados.

Tabela 4 — Comparativo entre compras do FCC pela NLL e Média do Painel de Precos

' Walor Medio —
Iaterial Yalor ECC(MLL) | Data da compra Bsinal o)z Pracas
WENTILADOR, TIPO:COLUMA, POTENCIA

MOTOR: 20 W, TENSAC: 110220 W, OSCILANTE,
REGULAGEM DE ALTURA E . RE 2458 0 12/15/22 R¥ 269,99 -RE 21,93
WELOCIDADE MATERIAL: ACO E PLASTICO,
DIAMETRO:60 Cl, COR:PRETA

REFRIGERADOR DOMESTICO, CAPACIDADE 300 A

REMOVIVEIS, CONTROLE RE 2 603,40 19/05/22 RE 2.324,19 RE 279,21

TEMP. TIPO:VERTICAL / 1 PORTA.

CADEADO, MATERIAL:LATAC MACICO, MATERIAL
HASTE:AGO, ALTURA:7E MM, LARGURA45 MW, 2 |  R$ 28,74 03105422 R 29,11 R 0,37
CHAVES EM LATAQ NIQUELADO/TRAVA DUPLA,
CAIXA DE PASSAGEM, MATERIALALUMINIO,
TIPO:SOBREPOR, APLICAGAD:INSTALAGOES R$ 61,77 13/04/22 R 61,77 R 0,00
ELETRICAS, DIMENSOES:20 X 20 CH,
CAMERA WEE, CONEXAQ: USE, TAMANHO
IMAGEM:1080 X 720 PIXELS.
COMPATIBILIDADE:WINDOWS 10, RESOLUCAO:3.0| T 0.0 AT RE163,76 | -RE 113,78
MPX, MICROFONE EMBUTIDO.

LIXEIRA, MATERIALPOLIETILENO ALTA
DENSIDADE, CAPACIDADE:100 L, TIPO:COM RS 198,63 13/04/22 RE174,65 | RS 23,98
TAMPA VALVEM, COR:CINZA

Diterenga

Fonte: Elaboracdo propria

Tabela 5 — Servicos realizados para 0 Forum de Ciéncia e Cultura da UFRJ antes e depois da

Nova Lei de Licitacbes

Sentign 2027 [Lei 14.133/21(MLLY) | 2019 [Lei 8666/93) | Diferenga
Recarga de Extintor — CO2 6 Ky RE 3, RE 43,0 -RBE 10,01
Recarga de Extintor — Agua 10 L RE 14000 RE 20,00 -BE 10,00
Recarga de Extintor - POS £ Ky RE 3, H RE 3,040 RE {0, 0H

Fonte: Elaboracéo propria

Ap0s observacdo das Tabelas 4 e 5, € possivel inferir que houve impacto nos pregos
apos a adocdo das Dispensas Eletronicas, sobretudo no que se refere a servicos, onde, pela
antiga Lei Geral de LicitagOes, ficava a cargo do comprador a busca por fornecedores, sem
sistemas para apoia-lo. Explica-se tal reducdo nos precos através do aumento da
competitividade. Mais fornecedores tém a oportunidade de apresentar suas propostas, o que

eleva a possibilidade de obtengdo de menores precos. Ha a possibilidade de crescimento desta
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competitividade, a medida que mais UASGs adotem a Nova Lei de Licitagdes, o que sera como

um convite para que mais fornecedores ofertem seus produtos e servigos.

CONCLUSAO

De maneira geral, houve avancos na legislacdo visando a celeridade, economia e
desburocratizacdo dos processos de aquisi¢do. A modalidade Pregdo Eletronico e as Dispensas
de Licitacdo, agora também realizadas na forma eletrénica, tém sido as principais formas de
contratacdo utilizadas pela Administracdo Pablica, o que torna o processo de aquisicdo mais
transparente e reduz o custo de transacdo da administracdo publica. Contudo, o principio da
eficiéncia tem sido interpretado, majoritariamente, pelos gestores publicos e 6rgédos de controle,
apenas como 0 menor preco obtido, em detrimento de outras variaveis que poderiam ser
relevantes para a qualidade dos produtos ou melhor prestacdo de servigos. Possivelmente por
esta razdo, na maioria das situagdes, os fornecedores limitam suas propostas ao minimo exigido
nos Editais de contratacdo. Estes ndo sdo estimulados a apresentarem solugdes inovadoras a
administracdo publica, provavelmente, por estas apenas representarem um custo adicional que
ndo seria devidamente reconhecido e, consequentemente, seria retirado das margens de lucro.
Ou seja, a proposicdo de melhoria dos produtos e servigos por parte dos fornecedores pode se
transformar em falta de competitividade quando se trata de Editais de licitacdo. A modalidade
Dialogo Competitivo, recém-criada, € uma sinalizacao de que 0s processos de compra podem
estimular a inovacdo, mas ainda ndo ha dados concretos para que isto seja uma afirmativa.

Em consequéncia disto, cabe ao demandante, muitas vezes sem um profundo
conhecimento do objeto a ser demandado, a ardua tarefa de realizar uma exaustiva e minuciosa
descricdo de sua necessidade, sem direcionamento, sob pena do risco de aceitacdo de um
produto ou servico de baixo desempenho, ja que o principal, sendo Unico, critério de
diferenciacdo entre fornecedores é o preco.

A partir desta analise, propde-se que na discussdo das politicas publicas a serem
adotadas no estimulo a inovagdo considere-se também o impacto potencial das compras
publicas, dado o seu grande vulto, a exemplo das politicas de margens de preferéncia utilizadas
até o ano de 2015 (ARAUJO, 2016), ndo limitando-as a apenas uma forma de economizar
recursos publicos. O mesmo vale para a contratacéo e capacitacdo de pessoal, pois as falhas de
eXecucdo nos processos, ainda que sejam reversiveis, representam um custo administrativo que

poderia vir a ser despendido em outras atividades. Esta discussdo vai de encontro a politica
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fiscal vigente, que mede o setor publico apenas pela sua despesa, ignorando qualquer retorno
social ou até mesmo econdmico destas despesas.

O Estado ndo deve ser perdulario, mas o estabelecimento de uma politica formal de
estimulo a inovacdo nos 6rgdos governamentais, mesmo com seus custos inerentes, promovera,
através dos processos de fornecimento ao governo, o surgimento de novos produtos e técnicas
e, adicionalmente, gerar condic¢des para o desenvolvimento de outras inovagdes, contribuindo

mais para o desenvolvimento socioecondmico do pais.
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APENDICE A — Questionario

1) Descreva seu perfil na UFRJ
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a) Demandante (solicito materiais e servicos através de Processos Administrativos);
b) Setor de compras e afins (participo do atendimento de demandas de aquisi¢ao de materiais e

Servigos).

e Para os que responderam “a)” na primeira pergunta:
2) Em qual unidade o(a) senhor(a) desenvolve suas atividades?
3) De maneira geral, 0s bens e servicos fornecidos pelos setores de compras atendem a demanda
formalizada? (é entregue aquilo que foi pedido?)
4) Ha dificuldade em descrever de forma precisa/objetiva 0 objeto demandado sem que haja
direcionamento para uma marca especifica?
5) O(a) senhor(a) se sente capacitado para a execugéo de suas fungdes rotineiras?
6) O(a) senhor(a) se sente capacitado para a execucdo de suas funcdes rotineiras?
7) O(a) senhor(a) se sente motivado para a execucgdo de suas fungdes rotineiras?
8) O(a) senhor(a) se sente sobrecarregado na execucao de suas funcdes rotineiras?
9) Em média, quanto tempo leva, em meses, a aquisi¢cdo dos bens requisitados, desde a
solicitacdo até a entrega?
10) Nos ultimos anos (2021-2022), o atendimento das demandas se tornou mais rapido?
11) Na sua opinido, o que impede o andamento mais rapido dos processos de aquisicéo de bens
e servicos?
12) Na sua opinido, hé resisténcia, por parte dos demandantes, em aceitar solugdes similares
existentes no mercado, mesmo que sejam produtos/servigos semelhantes ou até mesmo

superiores ao que foi solicitado?

e Para os que responderam “b)” na primeira pergunta:
2) Em qual unidade o(a) senhor(a) desenvolve suas atividades?
3) De maneira geral, os produtos/servigos fornecidos atendem ao objeto demandado?
4) De maneira geral, as caracteristicas fornecidas pelos requisitantes dos produtos/servicos séo
precisas/objetivas de modo a permitir uma boa selecdo de propostas?
5) As caracteristicas fornecidas pelos requisitantes de produtos/servi¢os costumam ser
direcionadas? Isto €, descrevem/citam um produto oferecido por uma empresa especifica?
6) O(a) senhor(a) se sente capacitado para a execucdo de suas funcdes rotineiras?
7) O(a) senhor(a) se sente motivado para a execugdo de suas fungdes rotineiras?

8) O(a) senhora(a) se sente sobrecarregado na execucao de suas fungdes rotineiras?
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9) Os agentes envolvidos na contratacdo passam por constante atualizacdo (cursos, congressos,
palestras, etc)?

10) Sua unidade utiliza a Nova Lei de Licitagdes nos processos de compras de bens e servigos?
11) Em média, quanto tempo leva, em meses, a aquisi¢cdo dos bens requisitados, desde a
solicitacdo até a entrega?

12) Os processos costumam chegar no seu setor com pouco tempo para execucdo?

13) Nos ultimos anos (2021-2022), o atendimento das demandas se tornou mais rapido?

14) Na sua opinido o que impede que 0s processos de aquisi¢do de bens e servicos se tornem
mais céleres?

15) Na sua opinido, os Editais de compras/servigos permitem que haja a proposi¢ao pelos
fornecedores de solucgdes inovadoras no mercado, mais modernas que as usualmente praticadas
para a Administracao?

16) De maneira geral, os fornecedores propdem solucbes para a administragdo superiores ao
minimo requisitado nos Termos de Referéncia?

17) Na sua opinido, ha resisténcia, por parte dos demandantes, em aceitar solugdes similares
existentes no mercado, mesmo que sejam produtos/servigos semelhantes ou até mesmo

superiores ao que foi solicitado?

e Para ambos os grupos: Gostaria de deixar mais algum comentario adicional? (Este
espaco € livre para opinies baseadas na sua vivéncia, justificativas, desabafos e o que

mais achar pertinente).



