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GESTAO DE COMPRAS NO SETOR PUBLICO: FATORES PREPONDERANTES
PARA O ALCANCE DA CELERIDADE DOS PREGOES ELETRONICOS DA BASE
AEREA DE NATAL

RESUMO

O presente estudo discute a questdo dos prazos nos processos de compras no ambito da
Administracdo Publica Federal. Seu principal objetivo é analisar os principais fatores que
influenciaram, preponderantemente, na execuc¢édo das subfases do pregéo eletronico na BANT,
no ano de 2014, quanto ao atendimento ao principio da celeridade. A pesquisa € do tipo
descritiva, uma vez que identifica e analisa os fatores que influenciaram nos prazos das
compras, por meio da observacao direta e de entrevistas. Com base no referencial teérico, a
funcdo compras, estabelece quatro dimensbes de andlise: “Legislacdo e processos de
compras”, “Estrutura e Organizacdo do setor de compras”, “Sistemas de compras” e
“Recursos humanos do setor de compras”. As analises demonstraram que, diferentemente do
que ocorre no ambito privado, o setor de compras publico ndo alcangou um status estratégico
dentro das organizages, 0 que traz consequéncias prejudiciais a celeridade das compras. Com
isso, verificou que hd a necessidade de uma maior participacdo do pessoal do setor de
compras e dos pregoeiros na formulagdo das estratégias de aquisi¢cdo da organizacdo e que
esses elementos de compras apresentam, em suas atitudes, um perfil hibrido, proativo quanto
as especificacbes dos itens, mas reativo em relacdo a necessidade de compras de carater de
urgéncia, fruto da caréncia de um melhor planejamento, o que sobrecarrega o trabalho do
setor. A observacdo desses aspectos estratégicos da funcdo compras na BANT influenciou na
constatacdo de que a caréncia de pessoal e de investimentos em qualificacdo somados ao
excesso de rigor e formalismo da legislacdo, entre outros fatores, contribuiram,

preponderantemente, para a falta de celeridade dos processos.
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1. INTRODUCAO

No Brasil, a preocupagédo em criar regras a fim de selecionar a proposta mais vantajosa
para a administracdo é antiga, com a introducao da licitacdo no direito publico brasileiro pelo
Decreto n° 2.926, de 14.05.1862. Com a promulgacdo da Constituicdo Federal Brasileira de
1988, a licitacdo recebeu status de principio constitucional, de observancia obrigatdria pela
Administracdo Pablica direta e indireta de todos os poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Ap6s o0 advento de diversas outras leis que trataram sobre o0 assunto, o procedimento
licitatorio veio, afinal, a ser consolidado, no ambito Federal, por meio da Lei n° 8.666, de
21.06.93, a lei de licitagbes, que também trata dos contratos administrativos.

Em relagdo as modalidades de licitacdo previstas na Lei 8.666/93, que regulamentam as
compras governamentais (concorréncia, tomada de preco, leildo, concurso e convite), estas sdo
reconhecidas pelo excesso de rigidez e elevado controle burocratico, o que acaba por prejudicar a
eficiéncia das compras (CARVALHO, 2005). Segundo Rosilho (2011), a Lei Geral de Licitacfes
e Contratos seguiu o caminho da “superlegalizagdo”, ja que criou procedimentos rigidos e
minuciosos reduzindo a discricionariedade do operador de compras na tentativa de melhor
contratar a aquisicdo de bens e servigos. Ainda de acordo com esse autor, como o foco, no
momento de elaboragéo da lei, era o controle de procedimentos a fim de evitar a corrupcao, as
exigéncias legais transformaram a licitagdo em um processo demasiadamente complexo.

Em busca de uma maior eficiéncia no processo de compras, o Governo Federal,
influenciado pelas ideias da Nova Gestdo Publica (NGP)! (MOTTA, 2010), instituiu por meio da
lei n° 10.520/02, uma nova modalidade de licitagdo denominada pregdo. Resumidamente, o0
pregdo € conhecido como o leildo as avessas. E uma modalidade de licitagdo em que 0s
fornecedores oferecem lances (precos) de forma sucessiva, sagrando-se vencedor aquele que
ofertar o menor preco para 0 bem ou servico que o Estado necessita adquirir (MEIRELLES,

2007). Com o advento da lei n°10.520/02, 0 pregéo passou a ser utilizado para 0s casos em que a

1 De acordo com Pollitt e Bouckaert (2002, p. 18), as ideias da NGP foram inspiradas na gestdo privada e
estado “totalmente ligadas a melhoria do desempenho — fazer os governos mais conscientes em relacao
a custos, eficientes, eficazes, compreensivos, voltados a satisfacéo do cliente, flexiveis e transparentes”.
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pericia e os conhecimentos técnicos ndo sejam tdo primordiais, ou seja, para aquisicdo de bens e
servigos comuns?.

Embora implementado, o pregdo ndo era uma modalidade de licitagdo de caréater
compulsorio e sua execucdo ainda se concretizava de forma presencial. Porém, o Governo
Federal, a fim de proporcionar uma maior transparéncia e, principalmente, um maior dinamismo
as compras publicas (CARVALHO FILHO, 2014), por meio do 81° do Artigo 4° do Decreto n°
5.450, de 31 de maio de 2005, regulamentou a forma eletronica do pregéo. Em seguida, por meio
do Decreto n® 5,504 de 5 de agosto de 2005, o Governo tornou obrigatdria a utilizacdo da
modalidade de licitacdo pregdo, sendo preferencial o uso de sua forma eletrénica para aquisi¢do
de bens e servigcos comuns, salvo nos casos de comprovada inviabilidade, a ser justificada pela
autoridade competente. Assim, estava sacramentado o sistema eletrénico de aquisigdo publica no
ambito Federal, que tem suporte no Sistema de Compras Governamentais (SCG). Esse sistema €
constituido por 6rgdos publicos estratégicos e técnicos, principios constitucionais e especificos
da licitacdo, leis e normas que regulam o processo licitatério, além de uma integracao
tecnoldgica entre vérios sistemas informatizados (MPOG, 2015).

Com apoio no SCG, conforme o Decreto n°® 5.450/05, o pregdo eletronico é
desenvolvido respeitando-se duas fases distintas, a saber: a fase interna e a fase externa. No
entanto, para que essas fases sejam concluidas, ha uma sequéncia de procedimentos especificos —
determinada genericamente pela legislacdo vigente, que é realizada dentro da organizacdo (fase
interna) e na plataforma eletronica de compras do Governo Federal, particularmente no site
Compras Governamentais® (fase externa) — que vai influenciar diretamente na conclusio do
processo de compras. Quanto a esses procedimentos, esta pesquisa tratou-os sob a denominagao
de “subfases” do processo eletronico de compras.

O pregdo eletronico trouxe grandes vantagens para o0 sistema de compras
governamentais, quais sejam: as aquisicdes tornaram-se mais transparentes, ja que todos podem
ter acesso aos certames por meio do site Compras Governamentais; proporcionou a eliminacgao
de custos de deslocamento dos fornecedores, que ndo precisam mais estar presentes no local da

execucdo do certame; diminuiu as probabilidades de corrupgéo, ja que, pelo menos teoricamente,

2 O paragrafo Unico do artigo 1° da lei 10.520/02 define o conceito de bens e servigcos comuns. Para os
demais objetos, como obras, por exemplo, ainda continua sendo obrigatério o uso das demais
modalidades de licitago.

8 O site Compras Governamentais é o sistema informatizado do Governo Federal, no qual o pregéo
eletrénico € operacionalizado e é também conhecido pelo nome de Comprasnet (MPOG, 2015).
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ndo ha mais contato direto dos fornecedores com o agente publico que conduz o processo, assim
como entre os proprios fornecedores durante a realizagcdo do certame; proporcionou uma maior
participacdo de fornecedores e promoveu uma maior economia de recursos (MEIRELLES, 2007,
DE OLIVEIRA (2009); JACOBY, 2011; CARVALHO FILHO, 2014). Poréem, ao considerar as
principais variaveis relacionadas a eficiéncia das compras, como preco, qualidade dos bens e
servicos adquiridos e o prazo de execucdo do processo, o pregdo eletrdnico ainda é objeto de
fortes criticas. Entre essas criticas, a questdo da celeridade do processo tem despertado o
interesse de estudiosos e especialistas do tema (tais como, SILVA; ROCHA, 2006;
GONCALVES, 2012; CASTRO, 2014), a partir do ano de 2005, quando o pregéo eletronico foi
regulamentado.

Nesse cenario, a celeridade é um dos principios especificos da licitacdo, o qual deve ser
perseguido a todo momento pelos érgdos da administracdo publica. Segundo Bonfim (2008), por
esse principio, a administracdo deve garantir que o processo busque a construcdo do objetivo
final no menor intervalo de tempo possivel.

Por sua vez, Silva e Rocha (2006)* afirmam que tanto as modalidades licitatorias
constantes da Lei n° 8.666/93 quanto o pregdo sdo extremamente morosos na FUB (Fundacao
Universidade de Brasilia), segundo afirmacdo de 85% dos funcionarios. Os autores constataram
que o prazo de execucdo dos pregdes (77 dias, em média) foram superiores ao prazo de execucdo
das licitacbes na modalidade convite (65 dias, em média) e ndo apresentaram um ganho
significante de tempo em relacdo a modalidade tomada de precos que duraram, em média, 88
dias. Nessa perspectiva, Silva e Rocha (2006) atribuiram a demora no processo a fatores como: a
falta de um sistema informatizado de compras que permita a racionalizacdo e a uniformizacéao
das rotinas da fase interna do processo e o excesso de formalismo e de uniformidades dos
procedimentos legais que devem ser seguidos de forma rigorosa pelos operadores de compras.
Quanto a este Gltimo ponto, cabe ainda destacar que o referido estudo foi realizado em 2006 e
que daquele ano até 2015 outras normas® e procedimentos burocraticos foram impostos para a

realizacdo do processo de compras, inclusive para o pregéo eletronico.

4 Estudos comparativos entre o pregdo e as demais modalidades licitatérias foram realizados nos anos
subsequentes a instituicdo do pregao presencial e eletrénico, ano de 2002 e 2005. Apés este periodo,
esse tipo de comparagcdo ndo foi mais objeto de estudo, visto que o pregdo eletrbnico tornou-se
obrigatorio para a aquisi¢cdo de bens e servicos comuns, ndo havendo mais como compara-lo com as
demais modalidades.

5 Decreto n° 6.204/2007; Lei n° 11.445/07; Lei n® 11.481/07; Lei n® 11.484/07; Lei n° 11.488/2007; Lei n°
11.763/08; Lei n® 11.783/08; Lei n° 11.952/09; Lei n° 12.188/10; Medida Provisdria n°® 352/07 (convertida
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Ja a pesquisa realizada por Goncalves (2012) apontou que, em média, 0s pregdes
realizados na Fiocruz da Bahia tiveram a duragdo de aproximadamente 86 dias entre o
recebimento do processo por parte do setor de compras até seu encerramento. Desse total, em
média, 75,24 dias foram destinados a fase interna do pregdo. O autor concluiu que a fase interna
€ morosa por conta de alguns fatores determinantes como, por exemplo, erros na elaboracéo do
edital e nas cotacgdes de precos, que constituem o planejamento do processo de compras.

Com relacdo a esse planejamento, Carneiro e Pereira (2005) informam que falhas na
confeccdo de edital, como a descricdo incorreta dos itens licitados, permitiram a interposicédo de
recursos por parte dos fornecedores quando da fase externa, o que acabou por obstruir ou dilatar
0 prazo de execuc¢édo do pregéo eletrénico.

Nesse sentido, Castro (2014) afirma que a celeridade esperada com o advento do pregao
eletronico mostrou-se efetiva apenas quanto a fase de execucdo do certame (fase externa) e nao
abrangeu todo o processo necessario para a conclusdo das compras pelo Estado, que continua
sendo considerado longo demais. Em sua pesquisa realizada na Universidade Federal de Minas
Gerais, Castro (2014) identificou pregdes para aquisicao de géneros alimenticios cuja duracdo da
analise juridica, uma das subfases da fase interna assim denominada por esta pesquisa, foi de até
40 dias, ja o tempo de realizacdo da fase de lances até a homologacdo do pregéo foi de 6 dias®,
mesmo considerando que nesse tipo de pregdo ha uma demanda maior de tempo na verificagdo
das amostras dos itens licitados.

Uma das causas que levaram ao ganho significativo de tempo na fase externa por parte
do pregdo em relacdo as demais modalidades licitatorias foi o fato de a lei do pregdo ter
promovido a inversdo das fases de habilitacdo e aceitacdo da proposta (MOTTA, 2010;
JACOBY, 2011). Enquanto nas demais modalidades o operador de compras, no caso a comissao
de licitacdo, deve verificar primeiramente a documentacdo de todas as empresas candidatas para
somente depois verificar todas as propostas das empresas consideradas habilitadas, no pregédo é

justamente o inverso: somente é analisada a documentacdo do fornecedor que ofertou o menor

na Lei n® 11.484/07); Medida Proviséria n°® 422/08 (convertida na Lei n® 11.763/08); Medida Proviséria n®
458/09 (convertida na Lei n° 11.952/09); IN SLTI/MPOG n°2/2010; Medida Provis6ria n°® 495/10
(convertida na Lei n°® 12.349/10); Decreto n° 7.892/13; e Decreto n* 8.473/2015.

6 A autora ndo informou na pesquisa o0 prazo entre a publicacdo e o inicio da fase de lances, que faz
parte da fase externa do pregdo. O tempo minimo dessa fase é de 10 dias corridos, ja que a lei n’
5.450/2005 exige, no minimo, oito dias Uteis de intervalo entre a publicacdo do edital e o inicio da fase de
lances.
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preco apos uma disputa decrescente de precos. No entanto, reforca-se que essa importante
modificacdo diz respeito apenas a fase externa do certame e que mesmo diante do ganho de
tempo proporcionado por essa mudanca, a literatura especializada aponta que o pregao eletronico
de forma geral € um processo complexo e demorado (MOTTA, 2010; ROSILHO, 2011,
RESENDE, 2012; ARAUJO; DE JESUS, 2013).

Para descortinar a realidade que se apresenta no ambito do desenvolvimento das etapas
do pregdo eletrbnico na administracdo puablica, o presente estudo foi realizado em uma
organizacdo da administracdo direta do Governo Federal: a Base Aérea de Natal (BANT).

A BANT € uma organizacdo do Comando da Aerondutica (COMAER), criada pelo
Decreto n°® 4.142, de 2 de margo de 1942, que tem por missdo: “Prover o apoio necessario as
Unidades Aéreas e Unidades de Aerondutica que nela operem, permanente ou temporariamente,
ou que nela estejam sediadas”. Logo, essa organizacdo militar deve assegurar, prioritariamente,
todos os recursos técnicos e administrativos necessarios a manutencdo, a operacdo e ao emprego
eficiente das unidades sediadas’. Cabe ainda 8 BANT garantir todos 0s meios necessarios para o
funcionamento do Esquadrdo de Salde, que possui em torno de 15.000 (quinze mil) prontuérios,
e que presta servicos de apoio médico-hospitalar, ambulatorial e odontolégico a todos o0s
militares do Comando da Aeronautica da ativa e da reserva, bem como a seus dependentes.

Por meio do seu departamento de compras, denominado de Secdo de Licitacdes,
Contratos e Convénios, a BANT centraliza todas as aquisi¢des, devendo, portanto, adquirir
diversos tipos de bens e servicos para a manutencdo basica das atividades das organizacGes
citadas e da propria Base Aérea, tais como: materiais de expediente, limpeza, informatica,
géneros alimenticios, servicos de manutencao e reparacdo de imoveis, e o faz, majoritariamente,
por meio da modalidade de licitacdo pregdo eletronico (SIASG?, 2015). Nesse processo, ressalta-
se que as aquisicOes de carater mais complexo, como aquelas que dizem respeito a aeronaves,
motores e radares, por exemplo, sdo adquiridas pelos Orgdos centrais do Comando da

Aerondutica e ndo fazem parte do escopo das licitacGes realizadas pelo departamento de compras

7 Sdo essas unidades: a Prefeitura de Aerondutica de Natal (PANT), o Destacamento de Controle do
Espaco Aéreo (DTCEA-NT), o 3° Esquadrédo do 1° Grupo de Comunicagdo e Controle (3°/1° GCC), o 1°
/11° Grupo de Aviacao (1° /11° GAV), o 1/5° Grupo de Aviagdo (1°/5° GAV), e 0 2°/5° Grupo de Aviacdo
(2°/5° GAV).

8 SIASG (Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais) € o braco operacional do Sistema de
logistica do Governo Federal. O SIASG inclui a divulgacdo e a realizacdo das licitacdes, a emissédo de
notas de empenho, o registro dos contratos administrativos, a catalogacdo de materiais e servigos e o
cadastro de fornecedores. (MPOG, 2015). Mais detalhes sobre o SIASG ser&o explicitados no capitulo 3
deste trabalho.
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da BANT. Ocorre que, mesmo ndo lidando com aquisicdes tdo complexas, ndo sdo raras as
manifestacOes, registradas em atas de reunido de coordenagdo, em que 0s comandantes das
unidades apoiadas demonstram insatisfagdo com a demora dos processos de aquisi¢do, ja que
esse tipo de ineficiéncia provoca prejuizos para a programacdo das unidades e dos setores
apoiados pelo setor de compras da BANT.

Logo, para compreender as razdes da demora dos processos de aquisicao, esta pesquisa
realizou um minucioso acompanhamento das subfases que constituem todo o processo eletrénico
de compras da BANT, extraindo informacgdes e dados que ajudaram a explicar as razbes que
influenciaram nos prazos de execucdo das referidas subfases.

Para analisar os dados levantados, a pesquisa buscou subsidios na gestdo privada das
compras, mais precisamente na funcdo compras, que se constitui um dos elementos da logistica e
da cadeia de suprimentos (BAILY et al., 2008). A opcdo pelo referencial privado foi derivada da
analogia realizada ao se levar em consideracdo que a concepcdo do pregdo eletrdnico foi
inspirada em préticas oriundas da gestdo privada, como a utilizagdo de sistemas informatizados e
do comércio eletrénico. Outros trabalhos, como o de Motta (2010), De Oliveira (2009) e Araujo
e De Jesus (2013) também fizeram a opcéo de utilizar a funcdo compras como referencial tedrico
no estudo do pregao eletronico.

Assim sendo, mesmo diante dos avangos na realizagdo do processo de aquisicdo
publica, ap6s dez anos de uso do pregao eletrdnico por parte dos Orgdos da administracdo
publica, estes ainda tém dificuldade de alcancar plenamente o principio licitatorio da celeridade.
Essa inquietacdo conduziu o pesquisador ao cerne do problema de pesquisa: quais fatores
influenciam, preponderantemente, na execucéo das subfases do pregéo eletronico na BANT
quanto ao atendimento ao principio da celeridade?

A opcdo pelo foco no principio da celeridade fundamenta-se na afirmacdo de que,
segundo o TCU (2010), esse principio esta consagrado como uma das diretrizes a ser observada
quando da utilizacdo do processo eletronico de compras com vistas a simplificar os rigorismos
excessivos e as formalidades desnecessarias, 0 que, como aponta a literatura, ndo acontece na
pratica administrativa. Sendo assim, este estudo partiu da premissa de que, conforme o0s
questionamentos sobre os prazos de execucdo dos pregdes eletrdnicos registrados em atas de
reunido de coordenacdo e de acordo com a ampla revisdo de literatura realizada sobre estudos em

outros orgaos publicos, os pregbes da BANT néo sdo céleres e que, independentemente da média
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dos prazos de sua execucédo, esses prazos ainda podem ser reduzidos. Logo, esta investigacdo
pretendeu identificar e analisar se os fatores apontados pela literatura como impeditivos a
celeridade dos pregdes eletronicos ainda se fazem presentes ou se outros fatores novos surgiram,
visto que podem nao ser preponderantes para 0s prazos em algumas organizacdes, mas podem
ser na BANT.

Na BANT, pela falta de conclusdo de processos licitatorios a tempo de se utilizar os
recursos financeiros disponiveis (processos iniciados, mas ndo finalizados), ocorre a devolugédo
de recursos orcamentarios ao Governo Federal, ocasionando prejuizos a manutencdo de suas
atividades®. Dai a importancia do estudo sobre o tema, pois o aperfeicoamento desse processo
podera contribuir para o melhor cumprimento da missao da organizacéo.

Esta pesquisa se mostrou inovadora porque, embora a literatura especializada
pesquisada apresente trabalhos semelhantes, nenhum deles se prop6s a mapear 0 Processo
considerando as subfases das compras a fim de identificar e analisar os fatores determinantes
para a morosidade dos processos de aquisicdo. Além disso, da vasta pesquisa bibliogréafica
realizada, apenas os trabalhos de Motta (2010) e Resende (2012) demonstraram um
posicionamento dos usuarios e operadores do sistema de compras publicas. Esse foi outro
aspecto diferenciado desta pesquisa: o fato de que este trabalho incluiu a percepcéo dos usuarios
e operadores do sistema de compras da BANT, por meio de entrevistas.

Com isso, a pesquisa tornou-se de grande relevancia, pois entender a relagéo entre as
causas e os efeitos que influenciaram na légica dos prazos de execucdo dos pregdes eletronicos
certamente podera auxiliar os gestores da BANT a adotarem estratégias capazes de aperfeicoar a
sistematica de compras. Assim, considerando que as subfases do pregéo eletrénico sdo similares
as das demais organizacfes da administracdo publica, por estarem, de forma geral, delineadas
nos ditames legais, os resultados alcancados pela pesquisa contribuirdo para a comunidade
académica, ja que foram expostos e analisados os fatores que preponderantemente inibiram o
alcance de um maior dinamismo das compras, servindo de alerta para possiveis problemas
semelhantes nos demais 6rgdos do Governo Federal. Portanto, para responder ao problema de
pesquisa, foi formulado o seguinte objetivo geral: analisar os fatores que influenciaram,
preponderantemente, na execucdo das subfases do pregdo eletrénico na BANT, no ano de

2014, quanto ao atendimento ao principio da celeridade.

° Fato ocorrido no ano de 2012, 2013, 2014 e 2015, conforme acompanhamento orcamentario realizado
por meio do SIAFI.
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A fim de alcancar o objetivo geral proposto foram formulados os seguintes objetivos
especificos:

a) analisar o funcionamento do processo de compras da BANT realizado por meio do
pregdo eletrnico, no intuito de definir as suas principais subfases;

b) analisar o tempo médio para execucdo das principais subfases do processo de
compras da BANT realizado por meio do pregdo eletrénico, a fim de identificar quais as
subfases que demandaram um maior tempo de execugéo;

c) compreender os fatores que influenciaram as principais subfases do pregéo eletronico
que demandaram um maior tempo de execucdo, considerando 0s atores, setores e processos

envolvidos do sistema de compras da BANT.

1.1 Procedimentos metodoldgicos

O presente trabalho consiste em uma reviséo teérica (GIL, 2007). Quanto aos objetivos,
a pesquisa esté classificada como do tipo descritiva, uma vez que foram observados, analisados e
interpretados os fatores que influenciam nos prazos de execucdo do sistema eletronico de
compras, por meio da observagdo direta e de entrevistas com os envolvidos no processo na
BANT.

Quanto aos meios, trata-se de uma pesquisa documental porque levantou, junto aos
processos licitatérios realizados por meio do pregdo eletrénico, uma série de documentos, como
pedidos de aquisicdo, editais, pareceres juridicos, entre outros, que ajudaram a identificar as
etapas e o0 tempo necessario a conclusdo de todas as suas fases e subfases. Como procedimento
técnico, foi realizada uma pesquisa de campo, por meio de visitas aos setores, com a finalidade
de realizar entrevistas com os principais agentes publicos envolvidos nas fases e subfases mais
relevantes do processo de aquisi¢do. Em relacdo as delimitagdes do trabalho (GIL, 2007), no
aspecto temporal, a pesquisa tratou de acompanhar 0s processos de compras iniciados e
concluidos no ano de 2014, simplesmente por ser o ano com informacGes mais recentes e
completas.

Quanto ao escopo, 0 universo da pesquisa consiste em um conjunto de 38 processos
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eletronicos de compras confeccionados no ano de 2014. A amostra foi definida pelo critério de
relevancia e padronizacdo, tendo sido considerados somente aqueles pregdes realizados pelo
sistema de registro de precos e por se constituirem de itens bésicos para a manutencdo das
atividades da BANT que costumam se repetir anualmente, como aquisicdo de material de
expediente, elétrico, de pecas para manutencdo de viaturas, aléem de outros, conforme descrito no
Quadro 10. Assim, entre os pregdes realizados no ano de 2014, foram selecionados 14
Processos.

Estudos cientificos ja realizados sobre os prazos dos processos de compras publicas
demonstraram que alguns autores os contabilizaram considerando a licitacdo propriamente dita
(fase externa), ou seja, a partir da publicacdo do edital até a homologacdo do certame, a exemplo
de Santana e Santos (2007) e Mota e Filho (2010). J& Almeida (2006) considerou esse prazo
como aquele que se inicia com a abertura do processo licitatorio até a realizacdo do empenho da
despesa. Considerando que Motta (2008) afirma que a atencdo dada a fase interna conduzira a
otimizagdo da fase externa, proporcionando que o certame se desenrole sem impugnacoes,
recursos ou dendncias que possam inibir ou retardar o resultado final do processo de compras,
esta pesquisa dedicou-se a ambas as fases do processo e considerou como o inicio da fase interna
0 momento em que a solicitacdo do requisitante € protocolada na secdo de Licitacdes, Contratos
e Convénios da BANT para a elaboracdo do Pedido de Aquisicdo de material ou servigo
(PAMY/S). Ja como término da fase externa, a pesquisa considerou 0 momento em que o pregéo é
homologado pelo Ordenador de despesas. Essa mesma estratégia foi utilizada por Goncalves
(2012).

Em relacdo a forma de abordagem, a pesquisa enquadra-se como quantitativa e
qualitativa. A pesquisa apresentou uma abordagem quantitativa, visto que foi feito uso de
instrumentos estatisticos como base do processo de apresentacdo dos dados, como tabelas e
gréficos, utilizando-se o Diagrama de Pareto, no intuito de apontar quais as fases e subfases
foram mais representativas em relacdo ao tempo destinado a sua execuc¢do. O Diagrama de
Pareto é utilizado para permitir uma facil visualizagéo e identificacdo das causas ou problemas
mais importantes, possibilitando a concentracéo de esforgos sobre eles (DIAS; COSTA, 2006). A
pesquisa também apresentou uma abordagem qualitativa, ja que, de posse do levantamento dos
dados, foram visitados os setores da BANT a fim de entrevistar os principais responsaveis pela

execucdo das subfases mais relevantes do processo. As entrevistas foram semiestruturadas, de
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modo a permitir 0 acesso a informac6es além daquelas listadas inicialmente, proporcionando um
esclarecimento melhor e mais profundo sobre o tema abordado (TOMAR, 2007). As entrevistas
foram executadas dentro da Base Aérea de Natal somente com 0s responsaveis pela execucao

das subfases mais significantes do processo de compras, conforme apresentado no Quadro 1 a

sequir:
Quadro 1 — Perfil dos entrevistados
Servidor Cargo/fungao Descrigéo das atividades
1 Pregoeiro 1 Responsavel por realizar a fase externa da licitacdo.
2 Pregoeiro 2 Responsavel por realizar a fase externa da licitacao.
3 Pregoeiro 3 Responsavel por realizar a fase externa da licitacdo.
4 Requisitante 1 Responsavel pela solicitacdo de compras de bens e
Servigos.
5 Requisitante 2 Responsavel pela solicitacdo de compras de bens e
Servigos.
6 Chefe do setor de Responsavel pela coordenacdo da fase interna do
Licitagdes, certame.
Contratos e
Convénios
7 Membro 1 do setor | Responsavel por auxiliar a execu¢do da fase interna
de Licitag0es, do processo de compras.
Contratos e
Convénios
8 Membro 2 do setor | Responsavel por auxiliar a execucdo da fase interna
de Licitag0es, do processo de compras.
Contratos e
Convénios
9 Membro 3 do setor | Responsavel por auxiliar a execucdo da fase interna
de Licitac0es, do processo de compras.
Contratos e
Convénios

Fonte: Autoria propria (2015).
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Ressalta-se que houve a necessidade de elaboragdo de trés tipos de roteiros de
entrevista, utilizado com certa flexibilidade como sugere TOMAR (2007), em virtude das
diferentes atividades desenvolvidas pelos informantes em cada uma das subfases do processo e
que as questdes, divididas em grupos, foram elaboradas em total concordancia com as dimensées

de anélise descritas no referencial tedrico, conforme Quadro 2 a seguir:

Quadro 2 — Topicos para orientacao de elaboracdo de roteiro de entrevista

Topicos para pesquisa Base tedrica

Estrutura e organizacdo de um setor de | GAO (2006); Baily et al. (2008); Motta

compras (2010).

Recursos humanos especializados GAO (2006); Silva e Rocha (2006); Baily et
al. (2008); Motta (2010).

Processos de compras GAO (2006); Silva e Rocha (2006); Baily et
al. (2008); Motta (2010).

Sistema de compras GAO (2006); Baily et al. (2008); Santana
(2013).

Fonte: Autoria propria (2015).

Por conclusédo, o resultado resumido das analises das respostas colaborou para que 0
pesquisador chegasse a resposta ao problema de pesquisa que foi apresentado por meio do
Diagrama causa-efeito ou Diagrama de Ishikawa, que é Gtil quando se necessita identificar,
explorar e ressaltar todas as causas possiveis de um problema ou situacdo especifica
(ISHIKAWA, 1990).

Em relacdo as limitacbes do trabalho, mesmo procurando selecionar pregdes de
comportamentos homogéneos, cabe destacar que o tempo de execugdo das subfases de
determinado pregdo podem ndo exprimir uma tendéncia, ja que cada processo eletrénico de
compras possui sua peculiaridade, como, por exemplo, o nimero de fornecedores participantes, a
disponibilidade de dedicacdo de tempo de cada pregoeiro, a quantidade de itens do pregéo, o

numero de recursos interpostos, além de outras variaveis. Ressalta-se, ainda, que a pesquisa nao
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entrevistou os membros da Consultoria Juridica da Unido do Rio Grande Norte, visto que o

escopo do trabalho limitava-se a BANT.

2 REFERENCIAL TEORICO

A pesquisa teve como referéncia os conceitos que cercam a fungdo compras, uma das
principais funcbes da logistica e da gestdo de cadeia de suprimentos (GCS). Dentro da fungéo
compras, a fim de analisar a eficiéncia temporal dos pregbes da BANT a partir da observacédo
dos dados levantados, a pesquisa inspirou-se nas quatro dimensées de analise da funcdo compras
das agéncias americanas constante do documento “Framework for assessing the acquisition
function at federal agencies”. Esse documento é composto por quatro pilares inter-relacionados,
sob o0s quais a gestdo de compras americanas € avaliada, quais sejam: (1) O alinhamento
Organizacional e lideranca, (2) A politica e processos, (3) O Capital Humano e (4) O
conhecimento e a gestdo de informagéo.

Sob a 6tica do GAO, 6rgao responsavel pela elabora¢do do documento e que no Brasil
seria comparado ao TCU, esses quatro pilares sdo essenciais para a realizacdo de um processo de
compras responsavel, eficiente e eficaz (GAO, 2015). Logo, adaptando-os a realidade do
processo de compras brasileiro, esta pesquisa, tendo por foco analisar, assim como no caso
americano, também a eficiéncia dos processos de aquisicdo — mas limitando-se a sua forma
temporal —, elaborou as seguintes dimensdes de analise: “Estrutura e Organizacdo do setor de
compras”, “Processos de compras”, “Recursos Humanos Especializados” e “Sistemas de
compras”. Semelhante estratégia foi utilizada por Motta (2010), porém, esse autor trabalhou
apenas com trés dimensdes® ao analisar e comparar a eficiéncia do sistema de compras
brasileiro com as praticas de gestdo privada e com o sistema de aquisicdo norte-americano no
combate ao desperdicio no gasto publico visto que Motta (2010) agrupou a dimensdo “Estrutura”
com a dimensao “Sistema de compras”, enquanto esta obra preferiu tratar separadamente do

elemento “Sistema de compras”, assim como fez Santana (2013). Este ultimo autor elaborou seu

10 Motta (2010) elaborou uma matriz conceitual de analise baseada nas dimensdes: “Estrutura e
processos”, “Legislagdo, Normatizagao e Processos” e “Recursos humanos especializados”. A principal
diferenca na formulagcdo das dimensdes deste estudo em relagédo ao de Motta (2010) e aos quatro pilares
sob quais 0 GAO elaborou as orientagcdes contidas no documento “Framework for assessing the
acquisition functionat federal agencies” consiste na opgéo por isolar o elemento “sistema de compras”,
em virtude de este estudo considerar que o SIASG constitui-se um importante ponto de analise a
respeito da celeridade do processo.
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trabalho focado exclusivamente na dimensao “Sistema de compras”, abordando a agilidade
processual advinda com a ado¢do do pregdo eletrébnico como uma vantagem em relagdo as
demais modalidades na fase externa do certame. Ja Silva e Rocha (2006), embora ndo tenham
utilizado diretamente essas dimens@es de analise, concluiram seu trabalho fazendo referéncia a

elas.

2.1 A Fungdo compras

A importancia do papel e da contribuicdo das compras dentro de uma organizacao
cresceu bastante durante metade do século XX e, no século XXI, passou a ser vista como uma
atividade de grande relevancia estratégica (BAILY et al., 2008). Segundo Ballou (2002), como a
funcdo compras abrange decisdes como a gquantidade de itens, os prazos e métodos de entrega
que afetam os custos logisticos, as empresas tém cada vez mais dedicado atencéo ao desempenho
dessa funcdo. Mas, nem sempre isso ocorreu dessa forma. A esse respeito, Baily et al. (2008)
apresentam os estagios evolutivos da mudanca de papéis da funcdo compras, conforme pode ser
visto no Quadro 3, a seguir:

Quadro 3 — Mudanca de papéis de compras: compra reativa e compra proativa

Compra reativa

Compra proativa

Compras é um centro de custo

Compras pode adicionar valor

Compras recebe especificactes

Compras (e fornecedores) contribuem para

as especificagoes

Compras rejeita materiais defeituosos

Compras evita materiais defeituosos

Compras subordina-se a finangas ou a

producéo

Compras é importante funcdo gerencial

Os compradores respondem as condi¢des de

mercado

Compras contribui para o desenvolvimento

dos mercados

Os problemas séo responsabilidades do

fornecedor

Os problemas séo de responsabilidade

compartilhada

Preco é variavel-chave

O custo total e o valor sdo variaveis-chaves

Enfase no hoje

Enfase na estratégia

As especificacOes sdo feitas por designers

Compradores e fornecedores contribuem
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Ou Usuérios para as especificacfes

NegociacOes ganha-perde Negociag¢Oes ganha-ganha

Muitos fornecedores=seguranca Muito fornecedores=perda de oportunidade
Estoque excessivo= seguranca Excesso de estoque=desperdicio

Fonte: Baily et al. (2008, p.20).

No papel desempenhado atualmente pela funcdo compras, ocorre uma parceria entre o
comprador e o fornecedor na elaboracdo das especificacbes dos produtos. Antes, as
especificacbes ndo faziam parte das preocupacdes da area de compras, que apenas as recebiam e,
sem qualquer tipo de analise, iniciavam o processo aquisitivo. Atualmente, o papel proativo da
funcdo compras compartilha a responsabilidade pela aquisicao e pelo recebimento de um produto
defeituoso ou mal especificado com todas as demais fungdes envolvidas no processo (BAILY et
al., 2008). Isso reflete a mudanga de posicionamento da funcdo compras, que antes se
subordinava a financas e a producao e, atualmente, ocupa uma posi¢do gerencial, de acordo com
Baily et al. (2008).

Em resumo, o principal objetivo da fungdo de compras é: “comprar o material correto
com qualidade, no tempo certo, na quantidade exata, da fonte certa, ao preco adequado.”
(BAILY et al., 2008, p. 31, grifo nosso). De fato, nao ¢é possivel dissociar a variavel “tempo” das
demais, principalmente as variaveis “pre¢o” e “quantidade”. O tempo de execugdo das compras
esta relacionado a varidvel “preco”, porque quando a empresa compra em carater de emergéncia
ou urgéncia, ou seja, no “tempo errado”, ha uma tendéncia de que a compra seja efetuada a um
preco superior ao que pagaria se houvesse um maior prazo para escolher o fornecedor e negociar
com ele, afetando os custos logisticos. Ja a relacdo entre o tempo certo da compra e as
guantidades a ser compradas estdo ligadas as quantidades de bens em estoque. Para que ndo haja
falta, mesmo que momentéanea, de um tipo de bem, as empresas devem estabelecer um controle
eficaz dos bens em estoque.

Em relagdo as organizacgdes publicas, para que ndo haja interrupcdo na prestacdo de
seus servicos, que dependam da aquisicdo de materiais ou outros servigos indiretos, €
fundamental o estabelecimento de um planejamento que seja capaz de organizar 0 processo
de compras que, como sera visto no capitulo 4, na administracdo publica, percorre um

grande caminho que envolve outros setores que ndo somente o setor de compras. Para isso,
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as organizacdes devem estabelecer um cronograma de realizacdo de suas compras baseado
em um histérico do tempo que se leva para realizar as licitagdes, bem como identificar as
causas internas que podem ser superadas para a obtencdo de uma maior velocidade
processual.

Na BANT, ndo hé o registro do referido tempo médio de realizacao das aquisicdes e
nem a identificagdo das causas internas da morosidade processual, o que dificulta ainda mais
o planejamento das compras!!. Nessa direg&o, Baily et al. (2008) resumem bem a importancia
da variavel “prazo” no processo de compras, ao afirmarem que a redu¢ao do tempo de espera
entre 0 momento da requisi¢do e da entrega, juntamente com um planejamento mais rigoroso,
séo instrumentos fundamentais para uma aquisicao exitosa.

A partir deste momento, a pesquisa passa a abordar as dimensdes sobre as quais a
variavel “prazo de execugdo das compras” serd analisada, refor¢ando que, devido a abrangéncia
dessas dimensdes, a pesquisa abordard somente aqueles aspectos diretamente relacionados com

essa variavel.

2.1.1 Estrutura e organizacdo de um setor de compras

O objetivo deste tdpico é descrever os tipos de estruturas organizacionais apontando
suas vantagens, bem como demonstrar a importancia do posicionamento do setor de compras
em uma empresa e como ele deve se organizar em relacdo ao desempenho de suas funcdes,
dando énfase ao relacionamento com os demais setores da empresa.

De acordo com Dias e Costa (2006), a boa gestdo de compras de uma empresa, assim
como seu bom desempenho como um todo, tem como forte pilar uma area de compras bem
estruturada. Tal afirmacdo parece ldgica a assertiva, porém, cabe ressaltar que alguns aspectos
como o tamanho da organizacdo, o tipo de bem ou servico, a tecnologia empregada, além de
outros fatores, vao influenciar diretamente na relevancia e na concepg¢éo da estrutura do setor de
compras.

A esse respeito, Baily et al. (2008, p. 70) enfatizam que: “uma estrutura organizacional
de aplicacdo geral ndo existe. Em varios aspectos cada empresa é diferente de outra. Assim,

varios fatores precisam ser levados em consideracdo ao se examinar um caso especifico.” Nao

110 resultado deste trabalho contribuira para o alcance desses objetivos.
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h& consenso entre os estudiosos do assunto a respeito das vantagens dos tipos de estrutura

organizacionais'?. Esta pesquisa optou por seguir as conclusdes de Baily et al. (2008, p.76),

demonstradas no Quadro 4.

Quadro 4 — Vantagens dos tipos de estruturas organizacionais

Estrutura centralizada

Estrutura descentralizada

A economia obtida pela consolidacdo dos
pedidos melhora o poder de negociacdo da
area de compras e facilita o relacionamento

com os fornecedores.

O comprador local conhece melhor as
necessidades de sua unidade, os
fornecedores locais e suas instalacdes de

estocagem.

Evita a anomalia de precgos entre as
unidades do grupo e a concorréncia entre

elas por materiais escassos.

O comprador local esta em melhores
condicdes de atender as demandas

emergenciais.

Promove uma melhor administragdo global

de estoques e utilizacdo de materiais.

A responsabilidade direta do comprador
local perante seu chefe permite um maior
vinculo e controle da alta administracédo

local.

Ocorre um enxugamento no nimero de
funcionarios envolvidos em compras,
promovendo uniformidade de
procedimentos, formularios, padrdes e

especificages.

Fonte: Elaboracdo propria fundamentada em Baily et al. (2008, 76).

Como ha vantagens e desvantagens em cada tipo de estrutura, algumas organizacdes

utilizam também uma forma hibrida de organizacdo. Conforme afirmam Benzecry e Nazério

(2009), o modelo centralizado apresenta menor desempenho do que o modelo descentralizado

guando considerada a necessidade de uma maior celeridade no atendimento as demandas das

unidades e, por isso, muitas organizagdes tém adotado modelos hibridos. Mas, independente do

modelo adotado, autores como Waters (2003), Baily et al. (2008) e Braga (2006) confirmam que

a funcdo de compras vem experimentando uma ampliacdo em seu papel dentro das empresas,

12 A titulo de exemplo, podemos citar Benzecry e Nazario (2009) e Waters (2003).
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deixando de ser vista apenas como um braco operacional e ganhando status estratégico. Nessa
direcdo, Braga (2006) ressalta a evolucdo do departamento de compras nas organizacOes
privadas, que deixou de ser um setor submisso aos demais e passou a ser parte do processo de
formulacdo da estratégia da organizacdo. Essa evolucdo, segundo 0 mesmo autor, passou por
quatro estagios diferentes, conforme sintetizado no Quadro 5, a seguir:

Quadro 5 — Estagios evolutivos do departamento de compras

Estagios evolutivos do Caracteristicas

departamento de compras

O setor de compras é responsavel apenas pela
operacdo das atividades de compras. Toda a
negociacao fica a cargo do setor requisitante. A

1° Estagio — Perfil operacional organizacdo nao elabora um planejamento, o que
dificulta as atividades do setor de compras que
trabalha para “apagar incéndios”. Nao ha preocupagio

com o aperfeicoamento do pessoal de compras.

As compras passam a ser negociadas pelo pessoal do
departamento de compras, 0 que gera a necessidade
de uma maior comunicagao entre o setor requisitante
o e 0 setor de compras. A organizagao passa a se

2° Estagio — Perfil tatico .
preocupar com o0s custos e todo o fluxo logistico do
processo de compras. Em termos de posicionamento,
0 setor de compras ainda é considerado apenas um

braco operacional da organizacao.

O fornecedor passa a ser envolvido no processo
diretamente, inclusive contribuindo para as

) L especificacfes dos bens a ser adquiridos, juntamente
3° Estagio — Perfil de transicéo ) _ o
. o com o cliente interno da organizagéo (setor
do tatico para o estratégico o
requisitante) e o pessoal de compras. Por
consequéncia, todos esses sujeitos passam a ser mais

valorizados dentro da organizacéo.

4° Estagio — Perfil Estratégico H4 total integracdo do setor de compras com o corpo
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estratégico da organizacdo. Esse setor passa a fazer
parte da formulac&o da estratégia da empresa. As
compras passam a ser totalmente planejadas e as
urgéncias de aquisi¢des sao minimizadas ou

praticamente ndo existem.

Fonte: Elaboracédo propria fundamentada em Braga (2006).

Destaca-se, a partir das informagdes do quadro acima, que houve um constante

aprimoramento da comunicagéo entre os participantes diretos do processo de compras: o pessoal

do setor requisitante, os compradores e os fornecedores. Percebeu-se ainda que a comunicagédo

entre eles era extremamente necessaria para que o fluxo da aquisicdo fosse mais bem

desenvolvido, com a finalidade principal de diminuir custos e tempo, visto que nao

necessariamente o pessoal de compras tem conhecimento pleno sobre os bens solicitados pelo

setor requisitante, mesmo diante das especifica¢cdes do item, o que pode levar a uma compra

frustrada, seja por conta da qualidade seja pela descri¢éo incorreta do bem ou servico solicitado,

acarretando perdas de tempo para formulacdo de um novo processo de aquisicao. Nessa direcéo,

0 GAO defende que:

An acquisition function that is successful at effectively and efficiently
meeting the agency’s missions generally reflects a consistent, cross-
functional, and multidisciplinary approach. This approach requires
engagement by all relevant stakeholders, including representatives from
program offices, contracting officials, financial managers, human capital
officials, information technology officials, and other appropriate
participants. An integrated approach helps agencies better define their
needs and identify, select, and manage providers of goods and services
(U.S. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE, 2005, p.6).

Logo, percebeu-se que também no ambito das agéncias federais norte-americanas, a

interacdo entre todos os setores envolvidos no processo de aquisicdo € um fator critico para o

sucesso das aquisi¢des. Além disso, houve uma evolugdo na valorizagéo do pessoal de compras.
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O pessoal do setor requisitante passou a ser visto como cliente interno da organizacdo e 0s
fornecedores passaram a ser selecionados com mais critérios, merecendo uma maior
consideracdo de sua importancia. Por fim, o departamento de compras alcancou um perfil
estratégico dentro da organizagdo, passando a fazer parte da formulacdo da estratégia da
empresa, 0 que trouxe vantagens para 0 setor e para a organizagdo como um todo. Com esse
perfil, “a fun¢do de Compras e Suprimentos passa a ter acesso direto a alta geréncia, facilitando
o0 fluxo de informagdes, o que implica maior agilidade e qualidade de sua atuagao” (MOTTA,
2010, p. 30, grifo nosso).

2.1.2 Recursos humanos especializados

Dentro de um departamento de compras, é primordial que toda a equipe de compras
tenha formacdo e capacitacao para exercer apropriadamente suas tarefas, ja que ha uma relacao
direta entre as varidveis, quantidade/qualidade de pessoal e o tempo necessario para a execugao
do processo de compras (MOTTA, 2010).

Baily et al. (2008, p.425) elaboraram o Quadro 6 em que demonstram 0s estagios de
desenvolvimento pelo qual passou o perfil do comprador:

Quadro 6 — Estagio de desenvolvimento do perfil do comprador do setor privado

Estagio de desenvolvimento Caracteristicas gerais e responsabilidades do

comprador

Sem qualificacdes especiais; abordagem burocratica;
Primitivo cerca de 80% do tempo é dedicado as atividades

burocraticas.

Sem qualificacdes especiais; algumas rotinas basicas
Conscientizacéo de compras; 60-79% do tempo é dedicado as

atividades burocraticas.

Qualificacbes académicas formais exigidas;

] envolvimento em negociagOes; reconhecimento da
Desenvolvimento 5 _ o .
fungdo compras e suprimentos; 40-59% é dedicado as

atividades burocraticas.

Maturacéao Qualificacédo gerencial exigida; compradores
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especializados em commodities integrados com as
areas funcionais; envolvimento com todos os aspectos
do desenvolvimento de novos produtos; maior parte
do trabalho dedicado a negociacéo e a reducao do
custo/desenvolvimento de fornecedores; 20-39% do

tempo € dedicado as atividades burocréticas.

Avancado

E necessaria qualificacdo profissional ou pos-
graduada; o comprador esta mais envolvido com 0s
assuntos mais estratégicos do trabalho; mais dedicado
ao custo total de aquisicao, a administracdo da base
de fornecedores etc.; menos de 20% de seu tempo €

dedicado as atividades burocraticas.

Fonte: Baily et al. (2008, p. 425).

Depreende-se da analise do quadro acima que a evolucdo do perfil do comprador vem

exigindo menos tempo desse profissional com assuntos relacionados a burocracia, concentrando

suas atividades em assuntos de relevancia mais estratégica. Tal fato decorre da valorizacdo do

elemento de compras pela geréncia da empresa, o que foi objeto de constatacdo pelo GAO ao

analisar as agéncias federais norte-americanas:

Agency leaders have not recognized or elevated the importance of the

acquisition profession within their organizations, and a strategic approach

has not been taken across government or within agencies to focus on

workforce challenges, such as creating a positive image essential to

successfully recruit and retain a new generation of talented acquisition
professionals (U.S. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE,

2007, p.10).

Além disso, a atividade de compras passa a exigir que cada vez mais o comprador

possua, além de conhecimentos especificos, conhecimentos mais gerenciais sobre todas as

atividades que cercam a operacionalizacdo das compras. Lima (2004) destaca as diferencas de
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atitudes dos compradores modernos em relacdo aquelas tomadas pelos compradores

tradicionais, conforme explicitado no Quadro 7:

Quadro 7 — Diferenca entre as atitudes dos compradores

Comprador tradicional

Comprador moderno

Tinha maior autonomia para escolher com
quem cotar, pois recebia o projeto fechado

da engenharia.

Depende de outras areas que fornecem
informagdes técnicas, de prego objetivo, de
conformidade e de critérios logisticos do

material a ser cotado.

Definia o preco, o prazo e a qualidade junto
ao fornecedor, escolhendo aquele que
apresentasse a melhor proposta. Atuacdo

mais voltada para a tarefa.

Trabalha em conjunto com a engenharia,
qualidade, logistica, finangas, marketing,
tendo uma atuacdo voltada para o processo
tanto na escolha como no desenvolvimento

do fornecedor.

Era generalista, participando da compra de

diversos tipos de materiais (commodity).

E especialista em materiais (commodity)
especificos, utilizando sua expertise na
obtencdo de vantagens competitivas em

suprimentos.

Voltava-se para o relacionamento
transacional com o fornecedor. Contratos de

fornecimento de curto prazo.

Volta-se para o relacionamento mutuo.
Contratos de fornecimento a prazos mais
longos requerem atuacgdo conjunta

(montadora e fornecedor).

Era reativo no atendimento de solicitacdes

de outras areas no suprimento de materiais.

E proativo na busca de novas fontes de
fornecimento e na administracéo de

materiais.

Era menos submisso a matriz que interferia

menos na decisdo final de compras.

E mais submisso & matriz que interfere na

decisao final de compras.

Fonte: Lima (2004, p. 39).

Quanto as atitudes dos compradores modernos, essas Sd0 proativas na busca por

fornecedores a todo 0 momento e ndo apenas quando o setor requisitante expede seu pedido.

Para tanto, os compradores mantém um cadastro atualizado de fontes de fornecimento, o que

agiliza a contratacdo. Outro ponto que merece realce é a forma de trabalhar mais integrada com
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0s demais setores da empresa. Sem divida, o contato continuo durante o processo de aquisicao
entre o comprador, o requisitante e o fornecedor favorece a eficiéncia das compras (BAILY et
al., 2008). No entanto, para que os compradores tenham atitudes proativas, é essencial que eles

se sintam motivados em trabalhar dentro da organizacéo.

Sem pessoas motivadas, preparadas e treinadas, mesmo 0s planos e
estratégias mais brilhantemente concebidos podem fracassar. Alguns
argumentariam que é muito melhor ter um sistema nao tdo perfeito que
as pessoas entendem e no qual desejam trabalhar do que um altamente
sofisticado em que ndo h& envolvimento e compromisso. Como muitas
competicdes esportivas demonstram, uma equipe altamente motivada,
cujos membros trabalham unidos, pode vencer outra formada por
pessoas menos motivadas, mesmo se forem mais talentosas (BAILY et
al., 2008, p. 426).

No servico publico, mais precisamente na area de compras, a falta de uma carreira
estruturada é um fator que ndo atrai a vinda de novos servidores. O fato de o setor de compras
ser alvo constante dos 6rgdos de fiscalizacdo cria uma percepcdo de risco para 0s servidores e
inibe qualquer tentativa de inovagdo para melhora da eficiéncia dos processos de aquisigéo.
Segundo Motta (2010, p.146):

Ndo é comum que servidores publicos apresentem voluntariamente
disposicdo para o trabalho nos setores de aquisicdo, em especial nas
comissdes de licitacdo. Ndo ha estudos cientificos sobre este fenémeno,
mas as hipoteses aventadas pelos entrevistados de ambos 0s grupos
ligam o problema a relacdo risco/retorno. Do lado dos riscos, é
necessario considerar que as atividades de aquisicdo de produtos e
servigos além de serem, por natureza, complexas, ainda estdo sujeitas a
uma cultura de desconfianca, explicitada no permanente combate a
corrupcdo, ja abordado ao longo do presente capitulo. Neste quadro,

quaisquer erros Ou equivocos burocraticos, muito comuns,



28
7 t\ TesouroNAcCIONAL

Cadernos de Financas Publicas Vol 18, n° 1 (jan-abr/2018)

especialmente considerando a legislacdo vigente e as limitagdes de

treinamento, podem ser vistos como virtuais indicios de corrupcao.

Ademais, a falta de motivacédo para trabalhar na area de compras dificulta o alcance de
uma maior eficiéncia temporal do processo, visto que, justamente quando o comprador ja possui
um actimulo de conhecimento préatico a ponto de facilitar a realizacdo do complexo processo de
compras, ele procura um substituto, que ndo possui experiéncia no setor, o que naturalmente vai
exigir um maior gasto de tempo para a realizacao das atividades necessarias para a conducdo do
processo, até que esse novo servidor acumule conhecimento para imprimir mais dinamismo ao
desenvolvimento do processo.

Em relagdo aos investimentos em treinamento de pessoal de compras no setor publico,
ndo sdo colocados como prioridade pelos 6rgdos publicos em virtude do entendimento de que o
sistema de compras esta baseado no SIASG/Comprasnet e na legislacdo que é detalhista. Logo,
na visdo do Estado, ndo hé& necessidade de aprimoramento dos recursos humanos nessa area, ja
que as duas ferramentas citadas sdo consideradas como os pilares do sistema de compras
(MOTTA, 2010).

2.1.3 Processos de compras

E pertinente ressaltar que ndo ha uma legislacdo especifica que trate das compras
privadas (MOTTA, 2010) e que, portanto, o setor de compras de uma empresa ndo segue um
rito pré-estabelecido por leis de carater geral ou especificas, sendo possivel uma maior
flexibilidade, para que as organizacOes estabelecam procedimentos proprios de acédo,
diferentemente do que ocorre no setor publico. A esse respeito, Dias e Costa (2006) afirmam
gue o gerenciamento correto do processo de compras é fundamental para o bom desempenho de
uma organizacao e depende de diversos fatores, como a natureza da organizacao ou seu grau de
dependéncia de terceiros, por exemplo. Porém, comumente, segundo Motta (2010), o processo
privado de compras percorre trés fases, quais sejam: definicdes estratégicas (planejamento da
aquisicdo), processo de selecdo e gestdo de contratos. Esse processo pode ser resumido por

meio do seguinte esquema:
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Figura 1 — Processo de compras

( Nicio ) !
Definigbes Estratégicas g /v\.\
~ o
Definigao de Demanda
* Contratagao —l
Especificagao ,’ - - —
Materiais e Servicos e Materiais
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: Continuo
Planejamento da Compra *
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Recebimento Mensal
Possiveis Fornecedores: *
Analise e Selegao *
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* Acompanhamento
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Fonte: Motta (2010, p. 38).

O primeiro passo para uma correta aquisicdo € a especificacdo do bem ou servico a ser
adquirido, considerando que ‘“a especificacdo ¢ essencialmente uma atividade técnica e ndo
comercial” (BAILY et al., 2008, p.125). Significa dizer que, embora o pessoal de compras tenha
certa experiéncia nas aquisi¢fes de algumas categorias de itens, principalmente os mais béasicos,
as especificacdes devem ser elaboradas pelos técnicos que vao fazer uso efetivo dos bens e
servicos a ser adquiridos. Contudo, conforme dito no tépico anterior, o pessoal de compras e 0s
fornecedores ndo podem ser omissos quanto as suas responsabilidades diante de uma aquisicéo
frustrada por motivo de mé especificagdo de um bem ou servico.

Em termos de prazo de execucdo das compras, a fase de definicdo da demanda € vital
para a aquisicao eficiente, visto que uma especificacdo mal feita gera um efeito prejudicial a todo
0 processo de compras, gerando um posterior retrabalho para todos os envolvidos e uma perda de
tempo irrecuperavel. O exemplo que segue ratifica essa afirmacao: o pessoal técnico de uma
empresa especializada na construcdo de casas e edificios decide adquirir, entre outros materiais
afins, uma colher para pedreiro, utilizada para facilitar a escavacéo de pequenos espacos de terra.
Assim, o pessoal encarregado das especificacOes resolve entdo elaborar uma lista extensa de

pedidos e, ao especificar a colher de pedreiro, simplesmente descreve o material como “colher”.
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O setor de compras diante de uma grande lista de requisicdo de itens a envia para Seus
fornecedores e depois de todo o processo efetivado, o fornecedor escolhido entrega no setor de
recebimento da empresa uma colher para refeitorio.

Tomando por base esse simples exemplo, € possivel chegar a duas conclusdes dbvias,
porém, relevantes. Primeiramente, nos termos do papel atual desempenhado pelo setor de
compras, a responsabilidade pelo erro deve ser compartilhada por todos os envolvidos: o pessoal
do setor técnico, o pessoal encarregado pelo setor de compras e o fornecedor. A segunda
conclusdo é que o desperdicio de tempo de uma aquisi¢do errada por parte da organizacdo pode
impactar diretamente na continuidade de suas atividades.

Retomando a imagem da Figura 1, ultrapassada a fase de especificacdo da demanda,
cabera & area de compras planejar a forma como vai adquirir determinado bem ou servico. E a
fase de processo de selecdo. E nessa fase que o setor de compras deve planejar detalhadamente as
suas acOes a fim de alcancar as melhores condi¢Ges de preco, qualidade e prazo de entrega, ao
selecionar seus fornecedores, principalmente no tocante a aquisicdo de produtos e servicos de
maior complexidade.

Dessa maneira, ao lidar com a compra de produtos e servicos de maior complexidade, a
area de compras deve se cercar de todas as garantias contratuais que assegurem uma compra
eficiente. Para esses casos, a elaboracdo de uma minuta contratual detalhada vai requerer uma
maior atengéo por parte do setor de compras e, consequentemente, um maior consumo de tempo.
Com os termos do contrato prontos, o encarregado das compras selecionara o fornecedor que
apresente a melhor proposta, considerando trés variaveis basicas: qualidade, preco e prazo para
entrega. Escolhida a melhor proposta, resta a area de compras gerir, junto ao fornecedor, o
contrato previamente elaborado, encerrando o processo de compras. Por fim, considerando ainda
a Figura 1, apds o recebimento do produto ou servico de acordo com a qualidade, quantidade,
preco e prazo estipulados, € realizado o procedimento de pagamento, finalizando o processo de
aquisicéo.

Ademais, o processo de compras publicas por meio do pregédo eletrénico é bastante
similar ao processo de privado de compras. As fases de definicdo da demanda, especificacdo e
planejamento de compras sao também necessarias no processo publico e corresponde a fase de
planejamento. Na gestdo publica das compras, a fase de planejamento, por ser complexa, tem

sido apontada pela literatura como aquela em que se demanda um maior consumo de tempo



31
7 t\ TesouroNAcCIONAL

Cadernos de Financas Publicas Vol 18, n° 1 (jan-abr/2018)

para sua preparacdo (CARNEIRO; PEREIRA, 2005; SILVA; ROCHA, 2006; GONCALVES,
2012; CASTRO, 2014).

A grande diferenca estd no modo de selecdo do fornecedor, pois enquanto na
administracdo privada ha margem para a selecdo de uma proposta que concilie qualidade e
preco, no servico puablico, embora a legislacdo preveja que as aquisicbes devam ser
fundamentadas na proposta mais vantajosa, 0 menor preco prevalece na aceitacdo da proposta
do fornecedor, visto que o §2° do artigo 2° da Lei 5.450/2005, a lei do pregdo eletronico
explicita que “para julgamento das propostas, serdo fixados critérios objetivos que permitam
aferir o menor preco”®3. Além disso, ndo pode a administracdo publica elaborar especificages
de bens ou servigos que contenham marcas. Assim, a capacidade de negociacdo no servico
publico fica restrita a barganha exclusiva de prego, conforme previsdo contida no inciso XVII
do artigo 4° da lei n” 10.520/2002, a lei geral do pregao.

2.1.4 Sistemas de compras

Baily et al. (2008, p. 371) afirmam que “o advento da tecnologia de informagdo (TI) e
de sistemas de softwares mais integrados tém mudado radicalmente a 4rea de compras”. Por
essa razdo, os sistemas de compras passaram por periodos de aprimoramento de forma que,
atualmente, apresentam-se de forma integrada, proporcionando o alcance de uma maior
eficiéncia. O quadro 8 destaca os estagios de evolucdo da funcdo compras nesse contexto:

Quadro 8 — Desenvolvimento do sistema de informac6es

Estagios da funcédo compras Padrao do sistema de informacodes

Trabalho de escritorio simples, ndo
Primitivo adequadamente integrado. Manutencdo de

poucos registros.

Reconhecimento de informagdes importantes na

o area de compras; sistema manual melhorado.
Conscientizacgéo . ) _ _
Inicio do uso de sistemas informatizados, mas

nédo integrados com outros sistemas da empresa.

13 Ndo cabe no pregdo a utilizacdo de qualquer outra forma de afericdo de proposta que ndo seja o
menor preco, diferente do que pode acontecer nas demais modalidades (ver lei 8.666/93).
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Inicio da utilizagdo de sistemas mais integrados,

) como o Materials Requirement Planning (MRP).
Desenvolvimento 5 _ _ )
Integracdo do sistema informatizado de compras

com outros da empresa.

Banco de dados totalmente integrados na
organizagéo, por exemplo, MRP Il. Todas as

Maturagao _ y 3
informacdes de compras sdo geradas por
computador.
Os bancos de dados totalmente integrados estdo
conectados via intercambio eletrdnico de dados
Avancado

(EDI) com os principais fornecedores e clientes —

reducéo dréstica dos lead times'* e dos custos.

Fonte: Baily et al. (2008, p. 372)

Percebe-se que a mudanca no trato das informacfes do papel para um sistema
informatizado garantiu mais agilidade ao processo de compras. Contudo, € somente no estagio
avancado, em que ocorre a integracdo dos bancos de dados de fornecedores e clientes, que ha
uma reducdo drastica dos custos e prazos de execucdo do processo de compras. Além disso, por
meio dessa forma de negocio, evita-se a papelada e o gasto de tempo com o envio de fax,
ligacOes e deslocamentos de compradores ou vendedores. Resende (2012, p.23, grifo nosso)
realca a necessidade de investimentos em recursos de tecnologia da informacéo para que setor
publico também alcance a celeridade das compras:

A Administracdo Publica ou a empresa que expde seus requerimentos e
inventarios necessita de um investimento em recursos de tecnologia da
informag&o para obter resultados satisfatorios sobre seus dados. Deve
também tomar a decisdo da aplicagdo da melhor forma de e-
procurement que se adapta a seu negocio, sempre em acordo com 0S
principios da gestdo publica, como da celeridade, eficiéncia e

publicidade.

14l ead time é um espaco ou intervalo de tempo requerido para realizar um processo ou uma série de
operacgles (BAILY et al., 2008).
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Em um pais do tamanho do Brasil, € essencial que o servi¢o publico possua sistemas
informatizados de compras integrados que possam promover mais eficiéncia na aplicacdo de
recursos publicos. O SIASG/Comprasnet incorporou esses conceitos de sistema de informacoes
integradas da gestdo privada e, adaptando-os as necessidades do servico publico, promoveu por
meio do pregdo eletrdbnico uma maior celeridade da fase externa do processo de compras
(SANTANA, 2013). O GAO enfatiza a importancia do uso de sistemas informatizados para ao
apoio a geréncia das compras:

Information systems help managers learn how much is being spent with
which service provider and for what supplies or services. Additionally,
data collected in support of meaningful metrics can assist agencies track
achievements in comparison with plans, goals, and objectives. They can
also allow agencies to analyze differences between actual performance
and planned results. Generating meaningful data, however, requires
good data stewardship (U.S. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY
OFFICE, 2005, p.14)

Assim, o investimento em sistemas de informacdo pode proporcionar as organiza¢fes
um total controle sobre seus gastos e seu desempenho no alcance de seus objetivos estratégicos.
A principal vantagem auferida com o advento de sistemas integrados € que ndo ha mais a
necessidade de se manterem estoques fisicos armazenados a partir do momento em que as
organizacGes passam a adquirir bens e produtos no tempo correspondente as suas necessidades.
E o gerenciamento de estoque just in time®® utilizado pelo setor privado a fim de reduzir custos
de armazenagem. O sistema de compras publico brasileiro adotou esse sistema com base no
Decreto n° 3.931/2001 que regulamentou a realizacdo de licitacdo por meio do sistema de
registro de precos, permitindo mais flexibilidade por parte da administracdo publica na escolha

do momento da compra.

15 Também chamado de Sistema de Producdo enxuta, o Just in time é um sistema de administracédo da
logistica da producédo que tem por base a orientacdo de que nada deve ser produzido, transportado ou
comprado antes do momento exato da necessidade (MEIRELLES, 2007).
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3 O SETOR DE COMPRAS DA BANT

Todas as compras para as organizagdes apoiadas pela BANT e para 0s setores internos
da propria unidade sdo concentradas no setor de Licitacbes, Contratos e Convénios, como é
chamado o setor de compras da BANT. No Regimento Interno do Comando da Aeronautica,
RICA 21-9, aprovado pela portaria do Segundo Comando Aéreo Regional (COMAR 1)1 n°
201/A6 de 19 de maio de 2015, consta o seguinte organograma da BANT:

16 O COMAR Il é o 6rgao administrativo e operacional imediatamente e hierarquicamente superior a
BANT.
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Figura 2 — Organograma da BANTY/
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Fonte: RICA 21-9.

A analise do organograma permite concluir que o setor de compras esta posicionado no
nivel operacional, sendo subordinado diretamente ao Comandante do Esquadrdo de Intendéncia
(nivel tatico) que, por sua vez, responde diretamente ao Subcomandante da BANT (nivel
estratégico). De acordo com o art.142 da RICA 21-9, ao setor de Licitagdes, Contratos e
Convénios compete coordenar, executar e controlar as atividades relativas a licitacfes, de acordo
com as orientacdes previstas nos regulamentos pertinentes e legislacdo especifica. Internamente,

o setor de licitacOes e contratos apresenta a seguinte constituicdo:

17 Para fins de uma melhor visualizacéo, foi apresentado apenas parte do Organograma da BANT.
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|- Chefe;

Il - Auxiliar da Secdo de Licitagdes;

Il - Secretaria;

IV - Subsecio de Cotacéo de Precgos?;

V - Subsecdo de SIAFI/SIASG;

VI - Subsecdo de Procedimentos Licitatorios;

VIl - Subsecdo de Contratos e Convénios;

VIII - Subsecdo de Transporte de Bagagem, Veiculo e Passagem;
e.

IX - Subsecdo de Provedoria. (RICA 21-9).

Mais precisamente, quanto ao objeto de estudo desta pesquisa, 0 processo de compras
por meio do pregdo eletrénico é desenvolvido diretamente pelo chefe, pela subsecdo de
provedoria e pela subsecdo de procedimentos licitatérios. Compete ao chefe controlar e
coordenar as atividades inerentes a preparacdo dos processos licitatérios. Ja ao encarregado da
subsecao de provedoria, conforme Norma Padrio de Acdo (NPA)* n°378A/EI cabe, entre outras
atividades as de elaborar o termo de referéncia. Assim, a subsecdo de provedoria desempenha
papel fundamental na preparacdo dos processos de compras ao elaborar o termo de referéncia,
que é o documento que contém todas as informacBes essenciais em relacdo ao objeto a ser
adquirido. E responsabilidade também dessa subsecdo realizar uma revisdo das especificacdes
dos objetos ou servicos a ser adquiridos que sao solicitados pelos setores requisitantes.

Por fim, as responsabilidades da subsecdo de procedimentos licitatorios estdo descritas
na NPA n°053G/El/2015 de 3 de maio de 2015, sendo as principais as de elaborar e manter
controle sobre as minutas de editais e de atas de registro de precos, publicar avisos de licitacéo,
de homologacao ou de revogacao e providenciar a montagem do processo licitatério, autuando-o
e indexando-o, para posterior assinatura dos agentes responsaveis. O encarregado da subsecéao de
procedimentos licitatorios é responsavel pela elaboracdo do edital, com a incluséo de todas as

18 A subsecdo de cotacdo de precos ndo participa diretamente do pregdo, porque a responsabilidade
pelo levantamento prévio de precos foi transferida para o setor requisitante. Assim, embora 0s processos
de dispensa e inexigibilidade também cheguem ao setor de licitagbes com levantamentos de precos
prévios, a subsecéo de cotacdo de precos ficou a responsabilidade restrita a obter outras propostas que
atendam a esses processos de dispensa de licitacdo.

19 NPA (Norma Padréo de Agdo) é o documento interno do Comando da Aeronautica que descreve com
exatiddo o mecanismo de funcionamento de cada setor dentro das organiza¢des militares.



37
7 t\ TesouroNAcCIONAL

Cadernos de Financas Publicas Vol 18, n° 1 (jan-abr/2018)

exigéncias legais pertinentes ao tipo de objeto a ser adquirido. Em sintese, a secdo de LicitacGes,
Contratos e Convénios da BANT e responsavel pela fase interna dos processos de compras.
Quanto a fase externa, compete aos compradores que, no caso do Servigo Publico Federal, sdo
denominados de pregoeiros.

Os pregoeiros sao todos oficiais do quadro de Intendéncia: militares possuem curso
superior em Administracdo com énfase em Administracdo Publica, responsaveis pela execucao
orcamentaria, financeira e patrimonial no Comando da Aeronautica. Além de serem chefes de
outros setores operacionais ainda acumulam suas atribui¢es de chefia com a responsabilidade
de realizar os processos de compras?. Ou seja, como o pregao eletronico € realizado por meio da
grande rede de computadores, 0s pregoeiros acabam por realizar os procedimentos de compras
dentro do seu setor de trabalho, podendo desempenhar essa atividade concomitantemente a
realizacdo de suas obrigacdes como chefes. Dos seis pregoeiros da BANT, apenas dois trabalham
no setor de compras, enquanto os demais estdo lotados em outros setores da BANT e atuam
como chefes imediatos desses setores?. Considerando que a BANT realiza em torno de 40
pregdes no ano, os seis pregoeiros da BANT realizam, em média, em torno de seis a sete pregdes
por ano cada um.

Em termos de pessoal, o setor conta com 4 profissionais para realizar boa parte dos ritos
processuais preparatorios dos pregdes eletrénicos da BANT, que passardo a ser detalhados no

proximo topico.

4 MAPEAMENTO DO PROCESSO

Toda a sequéncia de acBes dos agentes publicos envolvidos tem como fundamento a
regra geral prevista no decreto n° 10.520/02, comum a todos os 6rgdos da administragdo direta
do Governo Federal. A figura 3 sintetiza todo o caminho necessario a execucdo do processo

eletrbnico de compras na BANT.

20 Enguadra-se nessa situacdo também o chefe do setor de compras da BANT.
21 Excecdo feita ao chefe do setor de compras e seu auxiliar, os demais pregoeiros ndo desenvolvem
diariamente atividades diretamente ligadas a compras.
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Figura 3 — Mapeamento do processo eletrénico de compras na BANT
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Fonte: Autoria propria (2015).

38

O processo inicia-se com o envio pelo setor requisitante para a subsecao de provedoria

da relacdo de bens ou servigos a ser adquiridos, acompanhados das razGes da aquisicdo
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(justificativa) e de uma planilha que contemple uma média de trés precos de mercado, conforme
orienta 0 TCU (2010). Caso haja incorrecOes detectadas pela subsecdo de provedoria, esta,
teoricamente, devolve a requisicdo para 0 setor requisitante para as devidas correcdes. Na
pratica, a fim de se estabelecer uma melhor definicdo da demanda e promover maior agilidade, o
chefe do setor de compras ou até mesmo o encarregado da subsecdo de provedoria realiza
contatos com o setor requisitante para que este esclareca o seu pedido, via telefone, e-mail ou até
mesmo pessoalmente.

De posse de toda a documentacdo correta, a subsecdo de provedoria elabora um
documento préprio denominado Pedido de Aquisicdo de Material/Servico (PAM/S) e solicita ao
Agente de Controle Interno (ACI) a abertura do Processo Administrativo de Gestdo (PAG) que
deve ser autuado ¢ numerado nos termos do art. 38 da lei 8.666/93: “O procedimento da licitagao
sera iniciado com a abertura de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado”. Em seguida, o processo é encaminhado para autoridade méaxima da organizacgéo, o
ordenador de despesas, para autorizagdo ou ndo de abertura do PAG. Caso o ordenador de
despesas ndo autorize a abertura de PAG, o PAM/S é cancelado®?. Autorizada a abertura do
PAG, o ordenador de despesas despacha-o para o chefe do setor de Licitacbes, Contratos e
Convénios para preparacdo do edital e seus anexos. O art.40 da lei de licitacBes prevé de
maneira geral, o que deve conter o edital.

Apos a preparacdo do edital, o PAG é remetido & Consultoria Juridica da Uniéo (CJU),
jurisdicdo Rio Grande do Norte, que tem como uma de suas obrigacdes realizar a analise dos
editais de licitacdes dos orgaos federais da Administracdo Publica no Estado, emitindo parecer
sobre a sua regularidade. Segundo a Carta de Servigos?3, publicada no site da Advocacia Geral
da Unido em 27/04/2015, érgdo hierarquicamente superior a CJU:

22 Essa situacdo nao é comum, jA que com a utilizagdo do SPO, a aquisicdo ja foi previamente
priorizada. Contudo, como o orgamento é uma ferramenta dinamica, a prioridade pode ser alterada mas,
na pratica, repita-se, ndo € um fato comum de acontecer.

23 Sua implantacdo objetivou assessorar as autoridades federais situadas fora do Distrito Federal,
prestando servicos de consultoria juridica, conciliacdo e representacdo extrajudicial, com o fim de
assessorar toda a conduta da Administracdo nos estritos termos da legalidade, diminuir as demandas
judiciais e trazer inUmeros beneficios ndo somente a Unido e seus cofres, como também a sociedade,
unificando entendimentos e procedimentos da atuacdo de toda a Administracdo Publica Federal.
Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/326574>. Acesso em: 9 fev.
2016.
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Em regra, os processos submetidos a analise das Consultorias Juridicas
da Unido nos Estados e em S&o José dos Campos (CJUs) devem ser
apreciados em quinze dias, contados do recebimento do processo no
protocolo, podendo ser tal prazo prorrogado motivadamente
(ADVOCACIA..., 2015, p. 4, grifo do autor).

Ap0s o retorno do PAG da CJU, o setor de Licitacbes, Contratos e Convénios da BANT
examina o parecer emitido e procede as correcdes do edital naqueles pontos em que ha a
concordancia da administracdo. 1sso porque o parecer do érgdo juridico € meramente opinativo,
como ja assegurou o STF?*. Encerrada a etapa de correcdo, o Ordenador de Despesas nomeia 0
pregoeiro e a equipe de apoio e entdo é realizada a publicacdo do edital no Diario Oficial da
Unido. Com a publicacdo do edital, encerra-se a fase preparatéria do certame. Toda a fase interna
do pregdo esta resumida de forma geral no artigo 9° da Lei n” 5.450/2005.

Com a publicagdo do edital, o0 Comprasnet ja disponibiliza os itens para os licitantes
cadastrarem suas propostas iniciais. No dia e hora definidos no edital?®, da-se inicio a subfase de
lances por parte do pregoeiro, que é aquela em que os licitantes oferecem suas propostas de
precos de forma decrescente até o limite de tempo determinado pelo pregoeiro. Encerrado esse
primeiro limite, é concedido, automaticamente pelo proprio sistema, de forma aleatéria, outro
limite de tempo, dessa vez final.

Encerrada a subfase de lances, ocorre a analise da documentacdo de habilitacdo do
fornecedor classificado em primeiro lugar, ou seja, aquele que ofertou 0 menor prego para o bem
ou servico pretendido pela administracdo. Entdo, nessa etapa, € realizada a conferéncia de toda a
documentacdo prevista no edital. Se esta estiver correta, o pregoeiro deve habilitar o licitante
vencedor (aquele que ofertou o menor preco) e abrir prazo para recurso. Ndo havendo recurso
contra a decisdo do pregoeiro, este procede a adjudicacdo do objeto do certame ao licitante
vencedor e comunica ao Ordenador de Despesas que seus atos ja podem ser homologados.

Por fim, cabe ao Ordenador de Despesas homologar o pregéo, que significa ratificar os
procedimentos realizados pelo pregoeiro. No caso de haver recurso, este € enderecado ao

pregoeiro que elabora a resposta e remete ao ordenador de despesas que, apos analise, decide

24 Essa compreensdo foi adotada pelo Supremo Tribunal Federal, por unanimidade de votos, no
Mandado de Seguranca 24.631-6.

25 O lapso temporal exigido no inciso V, art. 4° da lei n° 10.520/02 é de, no minimo, oito dias Uteis entre a
publicacao do edital e o inicio da subfase de lances.
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pela aceitacdo ou rejeicdo do recurso. Aceitando o recurso, 0 pregdo retorna ao pregoeiro para
realizar a habilitacdo do licitante vencedor. Rejeitando o recurso, cabera ao ordenador de
despesas adjudicar e homologar o certame.

Com isso, encerra-se a fase externa do pregéo eletrénico, estdgio em que esta pesquisa
se prop0s a estudar. Porém, a titulo de informacdo, para que os fornecedores estejam aptos a ser
contratados, cabe ainda ao Ordenador de Despesas determinar a publicacdo do resultado do
pregdo no Diério Oficial da Unido.

Apds a descricdo dos procedimentos a ser realizados durante o processo eletrénico de
compras, é possivel definir as suas principais fases e subfases, bem como 0s seus agentes
responsaveis, conforme disposto no Quadro 9.

Quadro 9 — Descrigdo das fases e subfases e seus agentes responsaveis

FASES SUBFASES AGENTES
Composicédo do PAG — lapso temporal entre a  [Requisitantes, ACl e

11 chegada da requisi¢do de compras, aberturado membros do setor de

PAG e retorno ao setor de compras?®. LicitacGes, Contratos
Elaboragdo da minuta do edital — lapso temporalMembros do setor de

FASE INTERNA |; 5
DO PREGAO
R nrlif"\! nara ,f\l:\\lif\ A f"'l.l I DNI n CAamviAnine
ELETRONICO Analise juridica do edital — lapso temporal entre [Membros da area
1.3
0 envio do PAG a CJU-RN e seu recebimento  jjuridica da CJU-RN

entre a abertura do PAG e a elaboracdo do LicitacGes, Contratos

14 Correcéo do edital — lapso temporal entre o Membros do setor de
" Irecebimento do PAG analisado pela BANT e a |Licitacdes, Contratos

b 1 Abertura do pregdo — lapso temporal entre a Pregoeiro
publicacdo do edital e a abertura do pregéo.

FASE EXTERNA , 5 [Adjudicaggo do objeto — lapso temporal entre a

DO PREGAO abertura do pregéo e sua adjudicacio.
ELETRONICO |3 Homologagao do certame — lapso temporal entreOrdenador de

Pregoeiro

a adjudicacéo e a homologacao. despesas

Fonte: Autoria propria (2015).

26\ale lembrar que a abertura do PAG configura-se em um procedimento administrativo em que o ACI
despacha junto ao Ordenador de Despesas para que este autorize ou ndo o procedimento de compras.
Por ser um procedimento simples, esta pesquisa resolveu aglutina-lo junto com a subfase realizada pela
Subsecéo de provedoria.
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Diante do quadro apresentado e de posse dos Processos Administrativos de Gestdo que
contém toda a documentagdo correspondente aos pregdes selecionados, foi possivel realizar a

apresentacdo e a analise dos dados.
5 APRESENTACAO DE DADOS E ANALISE DOS RESULTADOS
Conforme definido nos procedimentos metodoldgicos, esta pesquisa utilizou como

amostra 14 (catorze) pregdes eletrénicos, descritos no quadro abaixo.

Quadro 10 — Descrigédo dos pregdes eletronicos analisados?’(Continua)

N° de
) N° de itens
N° do ) itens
N° N° PAG N Descricéo o contratad
Pregéo solicitado
0S
S
Instalacdo de
condicionadores de ar
1 67222.000577/2014- | 010/BANT/ tipo SPLIT e 13 97
91 2014 manutenc&o corretiva
de condicionadores de
ar tipo SPLIT e janela.
Servicos graficos e
servico de confecgédo
de: uniformes,
67222.004250/2014- | 011/BANT/ o
2 emblemas, distintivos, 49 17
99 2014 ) )
tarjetas e de material
para
acondicionamento.

27 As numeracdes dos pregdes 038, 040 e 050 nao refletem necessariamente as quantidades de pregdes
realizados. Conforme afirmado na metodologia, ho ano de 2014 foram realizados 38 pregdes. Ocorre
que quando algum edital de pregéo é corrigido ou quando algum dos itens de um pregao é cancelado ou
tem sua compra frustrada, o novo pregado recebe uma nova numeracao. No ano de 2014, houve doze
pregdes que passaram por essa situacao.
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Material para
3 67222.005495/2014- | 015/BANT/ | manutencéo de bens 136 -
33 2014 moveis (material para
refrigeracdo).
Material para
manutencdo de
viaturas, constituido
de: pneus e camaras de
ar, lubrificantes e
67222.004391/2014- | 017/BANT/ N _
4 aditivos, material para 150 83
10 2014 _
lavagem e limpeza,
material para
capotaria, material
para pintura e
polimento e baterias.
Material de copa e
67222.005728/2014- | 018/BANT/ _ )
5 cozinha e material de 132 76
06 2014
embalagem.
67222.005491/2014- | 020/BANT/ _ )
6 Material elétrico. 323 208
55 2014
67222.011150/2014- | 022/BANT/ Material de
7 ) 133 88
19 2014 expediente.
Servicos de
manutencdo de bens
67222.011445/2014- | 025/BANT/ | )
8 imaéveis (Controle de 3 3
95 2014 _
pragas — ratos, insetos
e cupins).
9 67222.013269/2014- | 026/BANT/ | Gases engarrafados e a 1 1
26 2014 granel.
67222.013526/2014- | 028/BANT/ Material para
10 13 13
20 2014 manutengao
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operacional do Pelotéo
de Cées de Guerra.

Material permanente

033/BANT/ (equipamentos de
67222.016998/2014-
11 34 2014 processamentos de 36 23
dados e equipamentos
energeéticos).
Quadro 10 — Descricéo dos pregdes eletronicos analisados?®(Concluséo)
N° de
) N° de itens
N° do ) itens
N° N° PAG . Descricao o contratad
Pregdo solicitado
0S
S
1 67222.019816/2014- | 038/BANT/ | Servicos de confeccéo ) )
87 2014 de mesas e cadeiras.
Aquisicéo de pecas e
acessorios para a
realizacdo de
67222.022579/2014- | 040/BANT/ )
13 manutencao preventiva 18 10
31 2014 )
e corretiva de
equipamentos médico-
hospitalares.
67222.027882/2014- | 050/BANT/ | Aquisicdo de material
14 ) 83 49
21 2014 de limpeza.

Fonte: Autoria prdpria (2015).

Assim, a partir da analise dos PAG, buscou-se identificar o nimero de dias necessarios

para execucdo das fases internas e externas dos pregdes, por subfases. Ressalta-se a diferenca em

28 As numeracodes dos pregdes 038, 040 e 050 nao refletem necessariamente as quantidades de pregdes
realizados. Conforme afirmado na metodologia, no ano de 2014 foram realizados 38 pregbes. Ocorre

que quando algum edital de pregéo é corrigido ou quando algum dos itens de um pregao é cancelado ou

tem sua compra frustrada, o novo pregado recebe uma nova numeragdo. No ano de 2014, houve doze

pregdes que passaram por essa situacao.
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alguns preg0des da quantidade de itens que foram licitados, ou seja, percorreram todas as subfases
do processo, e a quantidade de itens que foram realmente contratados pela administragdo
(empenhados)?®. De posse dessas primeiras informag@es, por meio da pesquisa documental, foi
possivel identificar o numero de dias necessarios para execucdo da fase interna dos pregdes

selecionados por meio da analise da execucdo das datas de inicio e fim das suas subfases:

Tabela 1 — Tempo de realizacdo dos pregdes eletronicos da BANT/2014 — Fase interna

DATA DA DATADE DATADE DATADE DATADE DIAS
CHEGADA DA ABERTURA ENVIO RETORNO PUBLICAC
PREGA REFOUISICAO  DOPAG DOPAG DO PAGDA AO DO
010/201 10-01-2014 18-02-2014 17-03-2014 08-04-2014 17-04-2014 95
011/201 _ 20-02-2014 _ 18-03-2014 25-04-2014 _ 20-05-2014 29-05-2014 93
015/201 07-03-2014 14-03-2014 23-04-2014 12-05-2014 22-05-2014 74
017/201 20-02-2014 17-03-2014 16-04-2014 19-05-2014 27-05-2014 96
018/201 10-03-2014 01-04-2014 29-04-2014 16-05-2014 28-05-2014 79
020/201 07-03-2014 14-03-2014 29-04-2014 21-05-2014 30-05-2014 82
022/201 14-02-2014 12-04-2014 30-04-2014 28-05-2015 06-06-2014 110
025/201 14-05-2014 25-05-2014 29-05-2014 25-06-2014 02-07-2014 38
026/201 21-05-2014 02-06-2014 10-06-2014 03-07-2014 15-07-2014 55
028/201 22-05-2014 02-06-2014 25-06-2014 23-07-2014 29-07-2014 68
033/201 17-07-2014 14-08-2014 21-08-2014 01-09-2014 09-09-2014 54
038/201 04-08-2014 25-08-2014 22-09-2014 01-10-2014 22-10-2014 79
040/201 29-08-2014 15-09-2014 22-09-2014 15-10-2014 04-11-2014 65
050/201 20-10-2014  04-11-2014 12-11-2014 18-11-2014 11-12-2014 52
Numero médio de dias 74,65

NUmero Méximo de dias

NUmero Minimo de dias

Desvio Padréo

19,93

Fonte: Autoria prdpria (2015).

Constata-se que a fase interna teve duracdo, em média, de aproximadamente 75 dias,
numero parecido ao encontrado por Gongalves (2012) que foi também proximo de 75 dias.
Entretanto, o pregdo mais célere teve a fase interna do processo concluida em 38 dias, o que

29 A Administracdo Publica ndo tem a obrigacdo de comprar todos os itens licitados, de acordo artigo 16
do decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013, que regulamenta o uso do Sistema de Registro de
Precos.
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significa dizer que, em tese®, é possivel reduzir praticamente pela metade o tempo médio gasto
na preparagédo dos processos. No entanto, houve um processo que chegou a levar 98 dias para sua
preparacdo. Ainda é interessante observar o valor alto do desvio padrdo, o que significa dizer que
0 comportamento dos processos em relacdo ao seu tempo de realizacdo € bastante diferente,
corroborando o que foi dito na metodologia deste trabalho que, mesmo a pesquisa tentando
selecionar pregbes sobre compras rotineiras da organizacdo, cada pregdo possui um
comportamento proprio, em virtude do tipo de item a ser adquirido, do numero de fornecedores
participantes, da dedicacio de tempo do pregoeiro ao processo, além de outras questdes®. Em
relacdo a fase externa, foram levantados os seguintes dados:

Tabela 2 - Tempo de realizagdo dos pregdes eletronicos da BANT/2014 — Fase externa

DATA DE DATA DE
PREGAO PUBLICACAO INICIO DE DATADE DATA DA DIAS
DO EDITAL ABERTURA ADJUDICACAO HOMOLOGACAO
010/2014  17-04-2014 30-04-2014 03-06-2014 03-06-2014 47
011/2014  29-05-2014 11-06-2014 03-07-2014 03-07-2014 35
015/2014  22-05-2014 03-06-2014 17-07-2014 02-08-2014 41
017/2014  27-05-2014 11-06-2014 17-07-2014 02-08-2014 66
018/2014  28-05-2014 10-06-2014 03-07-2014 03-07-2014 36
020/2014  30-05-2014 12-06-2014 28-08-2014 01-09-2014 94
022/2014  06-06-2014 19-06-2014 06-08-2014 07-08-2014 63
025/2014  02-07-2014 15-07-2014 07-08-2014 07-08-2014 36
026/2014  15-07-2014 25-07-2014 12-08-2014 13-08-2014 28
028/2014  29-07-2014 11-08-2014 27-08-2014 28-08-2014 29
033/2014  09-09-2014 22-09-2014 06-11-2014 11-11-2014 63
038/2014  22-10-2014 04-11-2014 06-11-2014 11-11-2014 20
040/2014  04-11-2014 17-11-2014 25-11-2014 26-11-2014 22
050/2014  11-12-2014 30-12-2014 25-02-2015 09-03-2015 88
NUumeroMédio de dias 47,71
NUmero Maximo de dias 94
NUmero Minimo de dias 20
Desvio Padrao 22,70

80 Ha de reforcar que cada pregao possui sua propria histéria e que, portanto, ndo ha como prever o que
pode ocorrer durante a realizacdo de todas as subfases de um processo em relacdo ao consumo de
tempo.

81 Por conta dessas razfes, também nao foi possivel, na analise de dados, detalhar todos os fatos
ocorridos em todas as subfases de cada um dos pregdes selecionados, visto que talvez todas as
informacdes nem estivessem disponiveis e, mesmo que estivessem, isso demandaria um tempo muito
grande e tornaria a pesquisa muito extensa.
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Fonte: Autoria propria (2015).

E importante ressaltar que, dos 14 pregdes selecionados, apenas no pregio n°
025/BANT/2014 houve a interposicdo de recurso®2. Logo, para a BANT, o nimero de recursos
interposto ndo foi uma das razBes preponderantes para a falta de celeridade nessa fase, como
identificaram Carneiro e Pereira (2005) em seus estudos. Em relagdo ao tempo médio dos
pregdes, conclui-se que a fase externa durou em torno de 48 dias, prazo bem maior do que a
média apresentada pela literatura especializada, que girou em torno de 15 dias. No entanto,
constata-se que houve pregdo cuja fase externa foi realizada em até 20 dias, o que ficaria
proximo da média apontada pelos estudos levantados, conforme resumo constante do item 3.6
desta pesquisa.

Dessa forma, hipoteticamente, seria possivel realizar um processo eletrdnico na BANT
em 58 dias, 38 dias da fase interna (pregdo n"025/BANT/2014) e 20 dias da fase externa (pregdo
n°38/BANT/2014), o que representa pouco menos da metade do tempo da média dos prazos dos
processos, que ficou em torno de 122 dias. Mais uma vez, os dados mostram que realmente ndo
hd uma uniformidade no comportamento dos prazos de execucdo dos pregbes. Mais
detalhadamente, € possivel visualizar na figura abaixo o prazo exato de duracdo de cada pregao

eletronico selecionado.

$2Disponivel em
<http://comprasnet.gov.br/acesso.asp?url=/ConsultaLicitacoes/ConsLicitacao_texto.asp>. Acesso em: 23
jan. 2016.
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Figura 4 — Prazo, em dias, de realizagcdo dos pregbes da BANT em 2014
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Fonte: Autoria propria (2015).

Em sintese, a figura demonstra que houve pregdo que teve a duracdo total de 74 dias,
considerando ambas as fases, enquanto que o certame mais demorado consumiu 176 dias para a
sua completa execucdo. Em relacdo ao tempo médio, constata-se que os pregdes da BANT
duraram aproximadamente 122 dias para ser concluidos, permitindo confirmar que os processos
da BANT carecem de celeridade, ja que esse prazo ficou cerca de 29,51% superior ao prazo dos
processos da Fiocruz-BA, como constatou Gongalves (2012) e 37% superior ao prazo dos
processos da FUB, como certificaram-se Silva e Rocha (2006).

Vale ressaltar que, mesmo menores que 0s prazos da BANT, esses autores consideraram
mOorosos 0s processos de compras por meio do pregdo realizados pelas organizagfes pesquisadas,
0 que ratifica o entendimento de que falta celeridade aos pregdes da BANT. Ainda, diante dos
dados apresentados nas tabelas 2 e 3, é possivel elaborar outra que permite uma visualizacao dos

prazos médios de cada uma das subfases definidas preliminarmente.
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Tabela 3 — Prazo, em dias, de realizacdo das Subfases dos pregdes eletronicos da BANT/2014

Pregdo  Subfase Subfase Subfase Subfase Subfase Subfase Subfase  Total

1.1 1.2 1.3 1.4 2.1 2.2 2.3

010/2014 37 27 22 9 13 32 0 142
011/2014 26 38 23 9 13 22 0 133
015/2014 7 38 19 10 12 14 15 115
017/2014 25 30 33 8 15 36 15 162
018/2014 22 28 17 12 13 23 0 115
020/2014 7 44 22 9 13 78 4 176
022/2014 73 18 28 9 13 49 1 173
025/2014 11 4 27 7 13 23 0 74
026/2014 11 8 23 12 10 17 1 83
028/2014 10 23 29 6 13 16 1 97
033/2014 27 7 11 8 13 45 5 117
038/2014 21 28 9 21 13 2 5 99
040/2014 17 7 23 21 13 8 1 87
050/2014 15 8 6 23 18 S7 12 140

Média 22,1 22,0 20,9 11,7 13,2 30,1 4,3 1243
NUmero 37 44 33 23 18 57 15 227
Maximo
Numero 7 4 6 6 12 2 1 38
Minimo

Desvio 16,4 25,5 7,5 5,4 1,7 20,2 5,4 82,2
Padrao

Fonte: Autoria prdpria (2015).

A anélise da tabela revela inicialmente uma grande variagdo no nimero total de dias
necessarios para a realizacdo dos pregdes eletrdnicos na BANT, com o minimo de 74 dias e 0
méaximo de 176 dias, uma variagdo de mais de 100%. Nota-se que as subfases 1.1 (composi¢ao
do PAG), 1.2 (elaboracdo da minuta do edital) e 2.2 (adjudicacdo do objeto) apresentaram um

desvio padrdo elevado, o que significa dizer que nelas ocorrem as maiores dispersdes em relacao
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ao tempo de execucdo. Ou seja, o tempo de execucdo dessas subfases ndo segue um padréo e,
ndo por coincidéncia, foram elas que mais consumiram tempo, em média, para sua conclus&o.
Ainda resta observar que o tempo médio do processo na CJU-RN foi de praticamente 21 dias,
contrariando a previsdo contida na Carta de Servigos elaborada pela CGU que delimita esse
prazo em 15 dias. Ao aplicar o principio de Pareto, conforme descrito na metodologia deste
trabalho, foi necesséario equiparar de forma proporcional os prazos médios das subfases a fim de
identificar qual desses prazos somados chegam a representar 80% do total. Logo, foi possivel
elaborar a seguinte figura:

Figura 5 — Diagrama de Pareto para as subfases dos pregdes eletronicos
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Fonte: Autoria propria (2015).

Da andlise do diagrama, é possivel identificar que as subfases 2.2, 1.1, 1.2, 1.3 sdo
responsaveis pelo consumo de cerca de 80% do tempo de realizacdo dos pregdes eletrénicos da
BANT. Logo, segundo a Teoria de Pareto, ao solucionar as causas que influenciam na falta de
celeridade dessas subfases, resolve-se todo o problema. Analisando ainda o diagrama, conclui-se
que das quatro subfases que provocaram um maior consumo de tempo para a sua realizacao, as
subfases 1.1, 1.2 e 1.3 pertencem a fase interna do pregéo, e uma, a subfase 2.2, pertence a fase
externa. Nesse sentido, é interessante relembrar o que representa cada uma dessas subfases:

a) subfase 1.1 — Composicdo do PAG. Representa o lapso temporal entre a chegada da

requisicdo de compras, abertura do PAG e retorno ao setor de compras;
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b) subfase 1.2 — Elaboracdo da minuta do edital. Representa o lapso temporal entre a
abertura do PAG e a elaboracdo do edital para envio a CJU-RN;

c) subfase 1.3 — Analise juridica do edital. Representa o lapso temporal entre o envio do
PAG a CJU-RN e seu recebimento pela BANT;

d) subfase 2.2 — Adjudicacédo do objeto. Representa o lapso temporal entre a abertura do
pregdo e sua adjudicacéo.

Segundo os dados apresentados e com base nas informacOes levantadas na literatura
especializada, reforca-se a afirmacdo de que as compras na BANT ndo sdo céleres e que, ao se
comparar as médias dos tempos da fase interna e externa com os demais estudos ja realizados,
conclui-se que a fase externa é aquela que apresenta a maior distorcdo, com média de,
aproximadamente, 48 dias na BANT, contra 15 dias, em média, na maior parte das instituicoes
pesquisadas.

Em relacdo aos entrevistados, em sua maioria, afirmaram que de 30 a 60 dias seria 0
prazo razoavel para a completa execucao do processo eletrénico de compras e houve aqueles que
defenderam que 30 dias seria 0 prazo desejavel para realizacdo dos referidos processos. Dessa
forma, consoante ao que defendeu como objetivo geral, a pesquisa procurou identificar e analisar
os fatores preponderantes para o alcance do principio da celeridade de cada uma das subfases,

com fundamento no referencial tedrico adotado.

5.1 Estrutura e organizacdo do setor de compras da BANT

Inicialmente, ressalta-se que a area de compras do Comando da Aerondutica pode ser
classificada como de estrutura hibrida, porque as compras de itens mais complexos como,
aeronaves, combustiveis e radares, por exemplo, sdo centralizadas em 6rgédos especificos criados
para tratar da aquisicdo destes e de outros itens considerados de seguranca estratégica, enquanto
que as compras de bens e a contratacdo de servicos menos complexos séo descentralizados para
0s setores de compras locais de cada unidade. Essa constatagdo serve apenas como registro, ja
que o foco desta obra estéd direcionado para a analise pormenorizada do processo eletronico de
compras que se executa na BANT.

Em relacdo ao Quadro 3, elaborado conforme as conceituacgoes de Baily et al. (2008), o

setor de compras da BANT poderia ser classificado como de forma hibrida, uma vez que o setor



52
7 t\ TesouroNAcCIONAL

Cadernos de Financas Publicas Vol 18, n° 1 (jan-abr/2018)

participa mais diretamente das especificacGes dos itens juntamente com o setor de requisitante,
embora haja certa deficiéncia quanto ao planejamento das compras, 0 que se comprova pelo
elevado numero de processos de dispensa de licitagdo que sdo aqueles realizados de forma
urgente e que se configuram em uma postura reativa do setor de compras, ainda que a quantidade
desse tipo de processo tenha diminuido gradualmente nos Gltimos anos®.

Em relacdo ao perfil dos compradores, com o advento do pregdo, estes passaram a ter
um perfil mais caracteristico de verdadeiros negociadores, ja que a propria dinamica do pregdo
eletronico estimula o exercicio de préaticas de negociacdo, conforme previsdo contida no inciso
XVII do artigo 4° da lei n° 10.520/2002, a lei do pregdo. Assim, se por um lado pode demandar
um maior tempo para a conclusdo do certame, por outro lado, pode proporcionar uma maior
economia de recursos para as organizacfes. Ademais, a falta de elevacdo do status hierarquico
do setor prejudica a alocacdo de recursos financeiros e, principalmente, humanos. Segundo o
chefe do setor,

O setor de compras deveria estar posicionado mais estrategicamente com
melhores recursos, com mais pessoal, ja que atualmente ndo temos
pessoal suficiente, melhores equipamentos, de forma que a gente possa
atender melhor o nosso cliente e, consequentemente, prestar um melhor

apoio e cumprir com exceléncia a missdo da BANT (entrevistado).

A constatacdo da falta de pessoal no setor foi corroborada por todos os demais membros
nas entrevistas* constata-se que apenas uma servidora é responsavel diretamente pela elaboragéo
de editais, quando ha previsdo na tabela de dotacdo de pessoal do setor de mais dois servidores
publicos para desempenhar essa funcdo. Fato idéntico que se repete também na subsecdo de
provedoria.

Entretanto, é interessante considerar, a despeito do que diz a teoria adotada, que o setor
de compras de uma instituicdo publica pode ndo ser tdo essencial para o cumprimento de seus
objetivos, diferentemente do que pode ocorrer em uma empresa privada. Nesse sentido, Baily et

al. (2008) deixou claro que a elevagédo de posicdo do setor de compras vai depender de alguns

33 No ano de 2013, o numero de dispensas foi de 158 processos, contra 126 em 2014 e 104 processos
em 2015. Fonte: SIAFI. Consulta realizada em 20.01.2016.

34 Os relatos dos entrevistados serdo demonstrados no item 5.2 que tratara especificamente sobre a
caréncia de pessoal qualificado.
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fatores, sendo o principal deles o objetivo da empresa. No caso da instituicdo publica ora
estudada, h4 de se considerar que o setor de compras da BANT centraliza todas as suas
aquisicoes e que a caréncia principalmente de recursos humanos esta diretamente relacionada a
demora nos processos, como ja foi comentado na analise da Tabela 1 e sera visto com mais
precisdo no proximo topico que tratara da analise dos recursos humanos no setor de compras.

Logo, fica claro que a posi¢do hierarquica desfavoravel do setor de compras no desenho
organizacional da BANT é uma das causas que vai influenciar indiretamente na existéncia de
fatores preponderantes para a falta de celeridade dos pregdes, que serdo apontados mais adiante,
como a caréncia de pessoal qualificado e de investimentos em cursos de qualificacdo/atualizacéo.
Ressalta-se que esta pesquisa ndo se dispbs a fazer uma analise comparativa entre 0os demais
setores estratégicos da BANT sobre os investimentos em pessoal e qualificacdo, pois isso
demandaria uma maior investigacdo, que fugiria do escopo desta obra®®.

Tomando por base o Quadro 5, que aponta o estagio evolutivo do departamento de
compras, a pouca integrago entre o setor de compras e 0s requisitantes e entre estes Ultimos e 0s
pregoeiros foi também um fator apontado de forma undnime por todos os entrevistados como
prejudicial a celeridade das compras. Desse modo, a necessidade de uma maior integracao entre
os envolvidos no processo de compras manifesta-se em dois momentos: na subfase 1.1
(composicdo do PAG) e na subfase 2.2 (adjudicacéo do objeto).

Quanto a composi¢do do processo de compras, subfase 1.1, ndo séo raras as requisicoes
de compras que chegam a subsecdo de provedoria eivadas de vicios, como descri¢do errada ou
incompleta dos itens, precos de referéncias totalmente fora do preco de mercado, itens sem o
namero de CATMAT ou com ndmero incorreto, erros de padronizacdo de itens, além de outros
equivocos, conforme afirmaram em entrevista, 0 membro da subsecdo de provedoria e o servidor
gue pertence a subsecdo de procedimentos licitatorios. Sob a o6tica de um dos membros do setor
requisitante, essas falhas acontecem em virtude da falta de conhecimento e experiéncia dos
requisitantes, bem como pela alta rotatividade destes na funcéo. A esse respeito, o chefe do setor
de compras esclareceu a dificuldade encontrada pelo setor em relagcdo aos erros de especificacdo

dos itens:

35 Os aspectos discutidos até o momento neste capitulo visam dar uma contextualizagcdo ampla relativa
ao processo de compras publico e o referencial teérico adotado. No entanto, esses aspectos influenciam
indiretamente na execucao do processo e, portanto, ndo se constituem em fatores preponderantes para
0 alcance da celeridade dos processos de compras na BANT.
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A gente tem que compreender a necessidade do setor requisitante, ler a
descricdo dele e saber o que ele estd pedindo. E quando chega uma
descricdo errada, ndo sou eu que tenho que dizer o que ele quer, é ele
mesmo [...]

[...] e entdo porque muitas vezes demora? Até 95% das vezes demora?
Porque o setor requisitante aqui de nossa organizagdo manda a
necessidade e quer que o produto apareca na mesa dele, porque ele acha
que ndo tem mais nenhum relacionamento com o setor de compras e
quando vocé convoca ele para ir até o seu setor para explicar e melhorar
a descricdo de material, muitas vezes eles ndo nos atendem e leva
bastante tempo pra gente conseguir que ele corrija esses itens, descreva

melhor, com mais objetividade, e isto atrasa o processo (entrevistado).

A esses tipos de erros, convencionou-se neste trabalho chamar de falhas operacionais,
as quais interferem diretamente na celeridade do processo e na falta de uma maior integracao
entre os setores, 0 que potencializa o problema. Nessa perspectiva, Castro (2014) concluiu que o
tempo destinado & elaboragdo correta das especificaces e da pesquisa de mercado®® contribuiu
para a demora nos processos de compras da Universidade Federal de Minas Gerais.

Entre os erros citados, um merece destaque: a falta de padronizagdo dos itens
solicitados, conforme apurado na entrevista com o chefe do setor de compras: “[...] eu ja peguei
um edital de licitacdo que tinha dez tipos de cadeiras diferentes e aquilo poderia ser resumido em
apenas trés. Entdo essa padronizagdo tem que existir, ela facilitaria tanto para o setor requisitante
como para o setor de licitagbes” (entrevistado).

Com isso, a dificuldade na elaboracdo das especificacOes corretas e padronizadas de
forma constante provoca um retrabalho e um grande consumo de tempo por parte do membro da
subsecdo de provedoria que, conforme relatado na entrevista, tem dificuldade de encontrar o
especialista no tipo de material que se pretende adquirir para concluir a discriminacdo correta do
pedido solicitado. Contudo, reforga-se que o problema poderia ser solucionado de forma mais

rpida se houvesse uma maior integracdo entre os personagens envolvidos. Assim, conclui-se

36 Vale ressaltar que esta pesquisa decidiu considerar como ponto inicial do processo 0 momento em que
o pedido do requisitante, acompanhado da justificativa da aquisicdo e da pesquisa do mercado, entra no
setor de compras da BANT. Logo, na pesquisa, ndo se mensurou o tempo que se utiliza para a
montagem da pesquisa de mercado.
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que as falhas operacionais e a falta de integracdo entre setores de compras e requisitantes acabam
por interferir na celeridade da execucéo da subfase 1.1 (composi¢do do PAG).

Em relagdo a execucdo do pregdo propriamente dito (subfase 2.2 — adjudicacdo do
objeto), nota-se também que a falta de integracdo entre o pregoeiro e 0 requisitante provoca
lentiddo no processo. Um dos pregoeiros entrevistados afirmou que “raramente, por livre e
espontanea vontade, o setor requisitante acompanha a aceitacdo (das propostas) no pregdo. Na
maior parte do tempo, o pregoeiro tem que pedir, solicitar, a presenga dos requisitantes”. OS
outros dois pregoeiros confirmaram que ha dificuldades em promover uma participacdo mais
ativa por parte dos requisitantes.

Por conseguinte, o efeito dessa auséncia de integracdo leva o pregoeiro a demorar a
emitir uma deciséo a respeito da aceitagdo ou ndo das propostas ofertadas, porque muitas das
vezes, ele ndo tem conhecimento suficiente sobre o item que esta negociando a ponto de
identificar se a proposta ofertada estd condizente com a qualidade desejada e se o preco €
exequivel, conforme respondeu um pregoeiro, ao citar, como exemplo, produtos farmacéuticos,
laboratoriais, pecas e acessorios de carros. Isso porque, embora haja toda uma descricdo
detalhada do produto e um preco base de referéncia, ndo séo raras as participacdes nos pregdes
de empresas aventureiras, conforme apontou Tadelis (2012), que oferecem produtos de baixa
qualidade, ofertados a um prego bem menor do que aquele de referéncia que colocam o pregoeiro
em davida no momento da aceitacao.

Por essa razdo, a participacdo de um especialista ao lado do pregoeiro promoveria uma
maior celeridade nessa fase do processo, em virtude do conhecimento que o requisitante possui
sobre o produto que esta sendo negociado. Ao considerar a existéncia de pregdes com 300 itens,
por exemplo, a demora por parte do pregoeiro na aceitacdo de propostas gera um impacto grande
no tempo de concluséo dos processos.

Em sintese, a falta de integracédo entre os requisitantes e os pregoeiros acaba por
afetar preponderantemente a celeridade da subfase 2.2 (adjudicagdo do objeto) do processo de
aquisicdo. Insta esclarecer que ha diferencas entre a falta de integragdo entre os setores de
compras e 0S requisitantes e entre os requisitantes e os pregoeiros. Na primeira deficiéncia, a
integracdo promoveria agilidade na subfase 1.1, na correcdo das falhas operacionais, como erros
de especificagOes e orcamentos, por exemplo, o que de fato minimizaria o tempo da execucdo da

subfase 2.2, mas nédo de forma relevante, ja que uma boa parte do tempo nessa fase € consumido
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na analise das propostas das empresas, principalmente quanto a descricdo, a marca e ao preco
dos itens, sendo fundamental o acompanhamento de um especialista para proporcionar maior

velocidade na concluséo do processo.

5.2 Caréncia de pessoal qualificado

Conforme apresentado no capitulo 3 deste trabalho, foi averiguado que ha uma caréncia
de profissionais capacitados no setor de compras da BANT. Esse fato também ficou evidente na
analise realizada da Tabela 1, em que foi identificado que os sete processos que chegaram juntos
no setor de compras nos trés primeiros meses do ano de 2014 foram os mais demorados. Além
disso, essa constatacdo € revelada nas palavras de um dos membros da subsecdo de

procedimentos licitatorios, responsavel pela elaboracao do edital:

[...] h4 falta de pessoas para ocupar 0 cargo. A maioria dos processos
quando chegam aqui, chegam com determinado prazo de entrega (prazo
estipulado internamente pelo chefe do setor) e muitas vezes eu estou com

muito acumulo e ndo tenho com quem dividir o trabalho.

Ao ser questionado se 0 nimero de pessoas para desenvolver seu trabalho era suficiente,
o entrevistado respondeu: “Nao, porque sou sé eu, se houvesse mais pessoas, a execucao seria
mais célere”. O acumulo de trabalho também foi apontado pelo membro da subsegdo de
provedoria que, da mesma forma trabalha sozinho, como preponderante para a demora na
execucdo de suas atividades. Logo, conclui-se que a caréncia de pessoal qualificado prejudica a
celeridade das subfases 1.1 (composi¢cao do processo) e 1.2 (elaboracdo da minuta de edital).

Ainda em relacéo a caréncia de pessoal qualificado, observou-se que, apenas o chefe do
setor e um de seus auxiliares, que atuam como pregoeiros, estdo alocados no setor de compras.
Isso significa que dos seis pregoeiros da organizacdo, apenas dois estdo alocados no setor.

Por si s0O, essa constatacdo parece ndo significar muito. Porém, ndo é apenas pelo
simples fato de os pregoeiros estarem, ou ndo, alocados no setor de compras, que tal situacdo
gera prejuizos a eficiéncia temporal dos pregdes. Na verdade, essa circunstancia simboliza uma

situacdo de grande relevancia: a de que os pregoeiros da BANT néo tém na fungdo compras sua
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principal atividade, fato que ndo foi observado em outros estudos. Como ndo se concentram
exclusivamente na execucdo de seus pregdes, estes tendem a ser menos céleres. Todos 0s
pregoeiros entrevistados assumiram que a funcdo de comprador acaba por ser uma fungéo
secundaria e que se preocupam, prioritariamente, com as suas atividades principais, ja que sdo
diretamente responsaveis por elas ao atuarem como chefe. Por fim, todos afirmaram que o
acumulo de fungGes ocorre por conta da caréncia de pessoal qualificado e isso € um mais um dos
fatores que explica a demora na concluséo da subfase 2.2 (adjudicacéo do objeto).

Outro ponto que merece destaque diz respeito a falta de investimentos na capacitacédo
dos profissionais do setor de compras e também dos pregoeiros. A esse respeito, Motta (2010)
destacou que a falta de consideracdo com a importancia do fator humano no processo de

aquisicdo é uma realidade dentro do sistema de compras brasileiro:

Na verdade, o sistema federal brasileiro possui concretamente dois
elementos principais: a legislacdo e o SIASG/Comprasnet. A variavel
humana é pouco relevante no quadro atual e o conhecimento acumulado
nas Ultimas décadas nos campos da Logistica, Gestdo de Cadeia de
Suprimentos e Compras, € praticamente desconhecido no plano federal
(MOTTA, 2010, p.161).

Assim, como todo o sistema de compras esta baseado numa legislacdo que seguiu o
caminho da “superlegalizacdo” (ROSILHO, 2011) acredita-se que qualquer pessoa com
conhecimentos minimos de administracdo é capaz de realizar uma compra eficiente no setor
pablico. Conforme aponta Motta (2010, p. 151):

As funcgbes logisticas, dentre elas compras, gestdo de materiais e gestdo
de contratos, segundo o entendimento vigente, podem ser desempenhadas
por quaisquer pessoas a qualquer tempo, com treinamento que se
restringe ao conhecimento da legislagio em vigor e dos sistemas
tecnoldgicos pertinentes. Nao h4 a visdo de que a aquisicdo e a gestdo de
contratos, sdo em esséncia atividades de reflexdo, andlise, tomada de

deciséo e interacdo interpessoal, o que conduziria 0 conhecimento dos
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fundamentos da funcdo de logistica para o centro do processo e remeteria
a tecnologia da informacdo a um papel coadjuvante, ainda que muito

importante.

Esses fatos podem explicar a despreocupagdo com o investimento em treinamento dos
agentes de compras publicos federais. Porém, os depoimentos colhidos nas entrevistas
demonstram as razfes pelas quais os treinamentos sdo fundamentais para o exercicio de uma
compra eficiente. Nessa direcdo, o representante da subsecdo de procedimento licitatério
explicou: “A legislagdo esta constantemente mudando e seria bom que houvesse uma reciclagem
por meio de cursos e o ultimo curso que fiz faz mais de dois anos”. Nesse mesmo sentido, ao se
questionar um pregoeiro, com 11 anos de experiéncia, se este se sentia capacitado para exercer

suas funcdes, a resposta foi similar:

Né&o, porque a legislagdo muda o tempo todo e vocé nunca pode dizer que
esta 100% atualizada. As leis e decretos vao surgindo que as vezes vocé
s0 tem conhecimento porque o préprio fornecedor fala pra vocé. Vocé
pode procurar, tentar estudar, se instruir, mas vai mudando muito e vocé

nunca esta 100% preparada.

Todos os entrevistados afirmaram que ha necessidade de atualizacdo de conhecimentos
por meio de cursos e que a falta de conhecimento influencia preponderantemente na celeridade
do processo, ja que se perde tempo para procurar as normas que balizam as decisGes que devem
ser tomadas tanto na elaboracgdo de edital quanto na analise das propostas e da documentacdo das
empresas participantes do pregao.

Em resumo, € possivel concluir que o escasso investimento em qualificacdo dos
profissionais envolvidos nas compras é um dos fatores que influencia preponderantemente na
execucdo da subfase 1.2 (elaboracdo da minuta do edital) e 2.2 (adjudicacdo do objeto) do
processo de pregdo eletrénico.

Quanto as atitudes dos compradores, caracteristicas apontadas no Quadro 7 desta obra,
notou-se que diferentemente do que aponta a teoria, ndo ha critério de selecdo para os pregdes, 0

que faz com que os pregoeiros sejam generalistas. O chefe do setor de compras, que é o
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responsavel por escalar os pregoeiros, afirmou que os pregoeiros sao designados tomando como
critério a disponibilidade. Essa evidéncia apresenta-se como uma dificuldade a mais para a
concluséo dos processos, visto que, como na maioria dos casos, 0s pregdes se repetem, se o
mesmo pregoeiro fosse designado para 0s mesmos tipos de pregdes, isso aceleraria as decisdes
tomadas no processo quanto a aceitacdo de propostas e documentos de habilitacdo e na
elaboracdo de respostas a impugnaces e recursos, por exemplo. Logo, conclui-se que a falta de
pregoeiros especialistas acaba por afetar preponderantemente a celeridade da subfase 2.2
(adjudicacéo do objeto) das compras.

Cabe ainda ressaltar que, mesmo diante das dificuldades relatadas e a despeito da
constatacdo da falta de estimulo dos servidores envolvidos com compras no servigo publico, que
sera aborda no proximo tépico, todos os entrevistados foram unanimes ao afirmar que se sentem
motivados a lidar com as compras na BANT, o que se apresenta como fator positivo para a

eficiéncia temporal dos pregdes.

5.3 Excesso e rigidez das normas

Primeiramente, é forcoso pontuar que a legislacdo sobre compras publicas é bastante
vasta abrangendo, além das leis principais citadas neste trabalho, uma série de leis secundérias e
outras exigéncias que devem constar do edital. E mais, dependendo do tipo de material, outras
normas mais especificas devem fazer parte da composicdo do edital. Nesse sentido, é
responsabilidade do pregoeiro para todo e qualquer pregdo consultar “os sistemas de registros de
sancdes SICAF, LISTA DE INIDONEOS DO TCU, CNJ E CEIS, visando aferir eventual sancio
aplicada a licitante, cujo efeito torne-a proibida de participar deste certame” (Edital n°
025/BANT/2014). Essas consultas devem ser realizadas tanto no CNPJ da empresa quanto no
CPF do sécio majoritario. Embora esses procedimentos sejam verificados por meio da internet
nos sites dos 6rgdos citados, ha um consumo grande de tempo por parte do pregoeiro. Por essa
razdo, como no caso dos demais documentos, esses também ja poderiam estar dispostos no
modulo SICAF ou o proprio Comprasnet poderia automaticamente proibir a participacdo de
empresas com registros pendentes nesses 0rgaos.

Além disso, nas entrevistas, todos os pregoeiros foram unanimes ao afirmar que na

maioria do tempo, por conta do excesso e da rigidez das normas, ainda realizam muito mais
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atividades de carater burocratico como, por exemplo, preparacdo de planilhas e atas de registro
de prego, respostas a pedido de esclarecimento e impugnacdo de edital, elaboragcéo de e-mails
para os fornecedores para a cobranga da documentacdo pertinente, consultas a 6rgdos
fiscalizadores e controladores a fim de verificar os documentos dos licitantes, além de outros
procedimentos, em vez de realizarem atividades estratégicas, demonstrando que o perfil dos
compradores da BANT pode ser caracterizado como de “conscientizagdo”, quando o ideal seria
um perfil chamado de “avangado”, segundo o referencial teérico adotado constante do Quadro 6.

Em relacdo as exigéncias legais, sdo tipicas da cultura burocratica que ainda parece
prevalecer no ambito da administracdo publica, e tem por finalidade elevar o nivel de seguranca
e controle. No entanto, o excesso e o rigor das normas acabam por diminuir a flexibilidade e, por
decorréncia, impedir o alcance de uma maior eficiéncia processual, inclusive no aspecto da
celeridade, diferentemente do objetivo concebido inicialmente com a criacdo do pregao
eletrénico (TCU, 2010).

Deve se considerar ainda, o temor dos gestores ao falhar na conducdo do certame
conforme apurado em entrevista com o chefe do setor de compras, que também atua como
pregoeiro: “entre eu me arriscar a deixar uma brecha para questionamentos dos 6rgdos de
fiscalizacdo e resolver o problema da administracdo publica, eu prefiro me omitir e deixar o
processo parado”.

Ademais, todos os pregoeiros foram unanimes ao afirmar que o excesso e a rigidez das
normas também se apresentam como um fator que provoca a demora na analise dos editais e na
consequente emissao do parecer efetuado pela CJU-RN. Relembre-se que, segundo a Carta de
Servicos elaborada pela CGU, o prazo para analise de edital é de 15 dias. Nesse ponto, cabe
explicar que ndo foram realizadas entrevistas com os membros da CJU-RN a fim de confirmar
esse ponto de vista e também de identificar se outros fatores, como, por exemplo, a falta de
pessoal poderia ser um dos fatores para o tempo consumido pela instituicdo para a avaliacdo
juridica do edital, visto que essa analise fugiria do foco do trabalho, ja& que se teria de se
investigar o fluxo do processo, a estruturacdo da carreira, a qualificacdo e o numero de
servidores daquela institui¢do. Logo, € possivel concluir que o excesso e rigidez das normas séo
fatores que afetam diretamente a celeridade das subfases 1.2 (elaboragdo da minuta do edital),

1.3 (analise juridica) e 2.2 (adjudicacéo do objeto).
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Outro aspecto relevante que contribui para a falta de celeridade dos processos esta
ligado a quantidade de itens licitados. Como se observa no Quadro 10, muitos pregdes ndo tém
nem 60% dos itens contratados apds o fim da licitacdo. Ou seja, hd& um consumo de tempo para
preparar e executar uma licitagdo de 136 itens, como no caso do pregao n° 015/BANT/2014,
sendo que apenas 50 itens foram adquiridos. Situacdo semelhante ocorreu com os pregdes
010/BANT/2014, 011/BANT/2014, 040/BANT/2014 e 050/BANT/2014, demonstrando ser uma
ocorréncia recorrente.

Perguntado a respeito, um dos pregoeiros respondeu que sdo duas as causas que levam a
esse fato: a primeira diz respeito aos cortes no orgcamento que tém acontecido anualmente e
afetam praticamente todos os pregdes da organizacdo®’. A segunda e mais relevante é retratada
nas seguintes palavras: “E falta de planejamento. Os setores praticamente colam e copiam os
pedidos realizados no ano anterior”. Nessa perspectiva, o chefe do setor de compras reafirmou a

impressdo do pregoeiro e ainda foi mais esclarecedor:

[...] quando os setores fazem o pedido, muitos deles ndo realizam um
estudo preliminar sobre o histérico de saida de material, de aquisicao,
eles simplesmente repetem a quantidade do ano passado e sempre
acrescentam 10% a mais. Na verdade é isso que eles fazem e néo
verificam o quanto realmente foi gasto naquele item do pregdo

(entrevistado).

Na pratica, ndo foi realizado um estudo comparativo que comprovasse que de fato ha
um aumento de 10% anualmente nas quantidades de itens, mas é possivel concluir com essas
informacBes que ha a impressdo de que 0s requisitantes ndo se preocupam com o planejamento
adequado das quantidades de itens a ser adquiridos.

Na verdade, o planejamento orcamentario da organizacdo por parte do corpo estratégico
fica restrito a alocacdo de recursos, enquanto a selecdo dos itens cabe ao setor requisitante. Um
dos requisitantes ao ser perguntado sobre as razdes pelas quais cerca de 60% dos itens de alguns

pregoes licitados ndo sdo adquiridos respondeu que:

87 No ano de 2014, havia previsdo do recebimento de cerca de 2 milhdes de reais para a aquisicdo de
bens e servigos basicos da BANT, a chamada verba para manutencdo da “vida vegetativa” da
organizacdo. No segundo semestre, houve um corte orcamentario de 30% deste valor, causando
impacto na aquisicdo de bens e servigos planejados.
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[...] acontece porgue a gente ndo usa uma base de dados, por exemplo, de
(material) de consumo confidvel, ou seja, a gente acaba montando 0s
pregdes com as necessidades teoricas dos itens que podem ser utilizados
e ndo com as necessidades praticas.

[...] O levantamento historico (de itens consumidos), ele meio que nédo
existe. O meu intuito é que tudo tenha registro de precos, todos os itens

possiveis de serem utilizados.

O entrevistado afirmou ainda que, no ano de 2015, reduziu seu pedido de material de
determinado pregdo por ordem da administracdo da BANT e, atualmente, a ata de registro de
precos dos itens desse pregdo, que ficou pronto em novembro de 2015, ja ndo atende a sua
demanda, visto que em fevereiro de 2016 a totalidade de alguns itens ja tinha sido contratada.
Nesse caso, ele estava ja em fevereiro de 2016 preparando um novo certame. No entanto, se
houvesse um planejamento adequado, a preparacdo do novo processo deveria ocorrer mais
préximo do vencimento da validade da ata de registro de precos, que é de um ano. Nesse
processo, a aparente despreocupacdo com o planejamento das quantidades de itens a ser licitados
é de certa forma motivada pela metodologia de gerenciamento de estoques just in time, pois, se
por um lado, essa metodologia favorece alguns aspectos relativos a desnecessidade de estocagem
de bens, por outro, estimula uma superprevisdo de quantidades de itens a ser licitados por parte
dos 6rgdos publicos que preferem “errar para mais” do que se dar ao trabalho de efetuar um
planejamento apropriado, conforme ficou demonstrado no caso da BANT. Sob a dtica da
execucdo do processo, o grande problema dos requisitantes solicitarem a realizacdo de pregao
para itens em que, embora necessarios, tenham poucas expectativas de ser adquiridos é que,
conforme apurado nas entrevistas, todos os entrevistados foram unanimes ao afirmar que a
quantidade de itens influencia no tempo de execucdo do processo. A esse respeito, o chefe do

setor de compras explicou mais detalhadamente:

[...] para a gente fazer uma licitacdo, uma pessoa tem que digitar todos os
itens que a gente vai licitar no portal de compras do governo federal para

fazer a intencdo de registro de pregos. Entdo, por exemplo, 0 nosso
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pregdo de material de construcdo tem uns 700 itens e entdo meu
graduado vai ter que digitar um a um esses 700 itens no sistema e depois
fazer uma revisdo para verificar se ndo houve nenhum erro de

digitacdo...(entrevistado).

Desse modo, a quantidade de itens aléem de influenciar no tempo de preparacdo do
pregdo, também influencia no tempo de verificacdo das propostas, visto que, conforme o
exemplo do chefe do setor de compras, 0 pregoeiro tem de verificar cada um dos itens constante
das propostas dos fornecedores para proceder a adjudicacdo, o que logicamente leva mais tempo
do que verificar propostas para um pregdo com dez itens, por exemplo®. Na pratica, no caso dos
pregbes da BANT, o pregdo 020/BANT/2014 foi aquele com maior nimero de itens e também
foi o que demandou um maior tempo, 176 dias. JA4 o pregdo 025/BANT/2014 foi o que
demandou o0 menor nimero de dias para a sua conclusdo, 74, e, embora ndo tenha sido o pregdo
que continha o menor ndmero de itens (3), tinha apenas um item a mais do que o pregéao
038/BANT/2014 (2 itens). Ao analisar os prazos de realizacdo das subfases dos pregdes de
nameros 15, 17, 18, 20 e 22 constantes do Quadro 10, que sdo todos da amostra com mais de
cem itens, nota-se que, na maioria dos casos, as subfases que consumiram maior tempo foram
1.1, 1.2 e 2.2. Curiosamente, no caso dos pregdes 15 e 20, a subfase 1.1 consumiu apenas 7 dias,
enquanto que a subfase 1.2 desses pregdes foi aguela que consumiu um maior tempo em relagéo
aos demais citados, respectivamente, 38 e 44 dias. A explicacdo para essa distor¢do € que muitas
vezes as falhas operacionais, como a descricdo incorreta dos itens, somente sdo percebidas
quando do seu langamento manual no sistema Comprasnet. Além disso, a sobrecarga de trabalho
do servidor da subsecdo de provedoria é uma das razbes que podem explicar as falhas na
deteccdo de erros no momento da composicao do PAG. Esses dois motivos acabam ocasionando
um maior consumo de tempo na proxima subfase, a 1.2 (elaboracdo da minuta do edital). Logo,
conclui-se que a quantidade de itens dos pregdes influencia preponderantemente na celeridade
das subfases 1.1 (composicdo do PAG), 1.2 (elaboracdo da minuta do edital) e 2.2

(adjudicacéo do objeto) do pregéo eletrénico.

380 TCU ja se manifestou no sentido de que “E obrigatéria, nas licitacdes cujo objeto seja divisivel, a
adjudicacao por item e ndo por preco global, de forma a permitir uma maior participacdo de licitantes
que, embora ndo dispondo de capacidade para o fornecimento da totalidade do objeto, possam fazé-lo
com relagdo a itens ou unidades autdbnomas” (Acérdao 122/2014 — Plenario do TCU).
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A esse respeito, Gongalves (2012, p.69-70) também conclui que “a quantidade de itens
numa licitacdo conforme ficou constatado é fator determinante na ampliacdo dos prazos no
processo e procedimento licitatorio”. O autor chegou a essa concluséo por meio da observacdo
da relacdo direta existente entre o nimero de itens dos pregdes e o0 tempo para a sua concluséo.
Essa foi a mesma estratégia utilizada por Almeida (2006) para chegar também a concluséo de

que a quantidade de itens esta diretamente relacionada com o tempo de execucéo dos pregdes.

5.4 Sistemas internos e o SIASG

Em relagdo aos sistemas de compras, cabe uma analise sobre os sistemas internos e
externos a disposicdo da BANT para realizar as suas compras. A pesquisa, ao tratar das fases
internas e externas do processo eletrdnico de compras, constatou que a organizacdo nao possui
um sistema capaz de agilizar a emissao de pedidos de aquisicdo de bens e servigcos havendo, por
exemplo, a necessidade de dupla digitacdo, uma por parte do setor requisitante e outra por parte
da subsecdo de provedoria, além de outras ferramentas que poderiam ser Uteis para o
desenvolvimento mais agil do processo. Assim, a auséncia de sistemas internos integrados é
uma das causas que ocasionam o retardo da subfase 1.1 (composicédo do PAG).

Em termos de sistemas externos, a organizagdo utiliza essencialmente o
SIASG/Comprasnet, no qual é operacionalizado o pregdo. Seu desempenho foi reconhecido pela
grande maioria dos usuarios entrevistados como um sistema muito bom. Nas palavras de um dos
pregoeiros, “[...] para o pregoeiro, o sistema ¢ excelente, ele ¢ facil de ser usado”.

Além desse aspecto, observa-se que o SIASG é um sistema integrado com o banco de
dados de todos os entes da federacdo, promovendo uma reducdo drastica do lead times das
compras e dos custos, principalmente porque permite uma maior agilidade no momento da
consulta aos documentos necessarios para a habilitacdo dos fornecedores. Dessa forma, é
possivel considerar que o SIASG estd em um estagio de desenvolvimento avancgado, segundo o
Quadro 8 elaborado por Baily et al. (2008). Por sua vez, Motta (2010, p.154) afirma que “o
SIASG ¢ certamente o instrumento mais poderoso e importante do modelo de compras federais,
pois é através dele que se obtém um enorme volume de informagGes estratégicas sobre a
estrutura de demanda da Administracdo Federal”. Entretanto, quanto & especificacdo dos itens a

ser adquiridos, as entrevistas apontam que esse € um dos maiores Obices enfrentados pela area de
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compras da organizacdo. Embora o sistema SIASG, por meio do modulo CATMAT e
CATSERYV, disponibilize uma vasta relacdo de especificagdes dos mais variados tipos de
material e servi¢o, na opinido de um dos requisitantes: “O banco de dados do Comprasnet ¢
deficiente. Vocé tem que adequar o seu pedido as especificagdes disponiveis no sistema”. Além
disso, os informantes — um dos membros da subsecdo de procedimentos licitatorios e um dos
pregoeiros — corroboram o entendimento de que o banco de dados do Comprasnet necessita de
aprimoramentos. Na opinido do primeiro, embora tenha classificado o sistema como muito bom,
fez questdo de salientar que o banco de dados deixa a desejar em algumas questes, como, por
exemplo, na falta da unidade de fornecimento correta do item, na falta de codigo de material para
determinado item e na repentina inatividade de codigos de material. J& um dos pregoeiros, ao ser
questionado sobre sua opinido quanto a qualidade do sistema SIASG/Comprasnet respondeu:

Na fase de execucdo eu acho ele bom, excelente. O problema é o
lancamento do pregdo em que ele demanda muito tempo, porque imagine
um pregdo com quinhentos itens e o operador tem que lancar item a item
a descricdo, a unidade, 0 CATMAT® e o preco unitario. Entdo ha
pregdes, que é do meu conhecimento, que a secdo de licitacbes leva dias,
semanas, para sO lancar o pregdo. Entdo essa fase antes (fase interna) é

muito ruim.

Por meio dos depoimentos nas entrevistas, o operador do sistema, ao lancar as
especificacOes dos itens, depara-se com algumas dificuldades em rela¢do ao banco de dados do
sistema, 0 que acaba por consumir um tempo desnecessario. Tal consumo desnecessario de
tempo € potencializado na mesma proporcao do nimero de itens que tem de ser lancado. Logo, é
possivel concluir que o banco de dados incompleto do Comprasnet prejudica a celeridade do
processo na subfase 1.1 (composicdo do PAG).

Diante das analises realizadas com fundamento no referencial tedrico adotado, é
possivel elaborar um diagrama de causa-efeito que possibilite uma rapida visualizacdo sobre 0s
fatores que influenciam, preponderantemente, na execucao das subfases do pregdo eletrénico na

BANT quanto ao atendimento ao principio da celeridade, conforme Figura 6:

39 Embora tenha usado a expressdo “CATMAT”, a entrevistada estava se referindo ao cédigo de material.
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Figura 6 — Diagrama de Ishikawa sobre os fatores preponderantes para a falta de celeridade dos

pregoes eletronicos da BANT

Subfase 1.1 Subfase 1.2 (elaboracio da
(composicio do PAG) minuta do edital)
\Falhas operacionais \Ouantidade de itens a serem licitados
\Banco de dados incompleto do Comprasnet \ Escasso investimento em qualificacio
Auséncia de sistemas internos \Caréncia de pessoal qualificado

Quantidade de itens a serem licitados
\Falta de integraco entre os setores requisitantes e de compras
Caréncia de pessoal qualificado

Caréncia de pessoal qualificado
/Falta de pregoeiros especialistas
Xcesso e rigidez das normas /Quantidade de itens a serem licitados
/Excesso ¢ Rigidez das normas
/F alta de integracdo entre os requisitantes e os pregoeiros
/ Escasso investimento em qualificacdo

Subfase 1.3 Subfase 2.2
(analise juridica) (adjudicacao do objeto)

Fonte: Autoria propria (2015).

Em relacdo aos fatores apontados para a falta de celeridade dos pregdes eletrénicos, foi
possivel concluir que, a falta de pessoal qualificado para o setor de compras e o excesso de
rigidez e formalismo da legislacdo foram os fatores que mais geraram impactos no tempo de
execu¢do dos processos. Porém, a boa noticia ¢ que, excecdo feita ao “excesso e rigidez das
normas” e as “falhas do banco de dados do Comprasnet”, os demais fatores preponderantes para
a falta de celeridade dos pregdes podem ser resolvidos pela propria organizacdo ao procurar,
primeiramente, reconhecer o setor de compras como uma funcdo estratégica dentro da
organizacdo e posteriormente proceder a reorganizacdo da area de compras, principalmente no
sentido de alocar pessoal qualificado suficiente para o setor, além de investir na qualificacdo
daqueles agentes envolvidos em todas as subfases do processo.

Assim, ao alcangar a resposta ao problema de pesquisa proposto, cabe realizar as

consideragdes finais sobre o presente trabalho.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo geral analisar os fatores que influenciaram,
preponderantemente, na execucdo das subfases do pregédo eletrénico na BANT, no ano de 2014,
quanto ao atendimento ao principio da celeridade. A fim de alcancar o objetivo principal tragado,
foram estabelecidos trés objetivos especificos, a saber: a) analisar o funcionamento do processo
de compras da BANT realizado por meio do pregdo eletrénico, no intuito de definir as suas
principais subfases; b) analisar o tempo médio para execucgdo das principais subfases do processo
de compras da BANT realizado por meio do pregdo eletronico, a fim de identificar quais as
subfases que demandaram um maior tempo de execucdo; e c) compreender os fatores que
influenciaram as principais subfases do pregdo eletrdnico que demandaram um maior tempo de
execucdo, considerando os atores, setores e processos envolvidos do sistema de compras da
BANT.

O mapeamento do processo, apresentado no capitulo 4, revelou que o processo publico
de aquisicdo segue um longo caminho até chegar a sua conclusdo percorrendo sete subfases
principais, quais sejam: a subfase 1.1 (composicdo do PAG), a subfase 1.2 (confeccdo da minuta
do edital), a subfase 1.3 (analise juridica do edital), a subfase 1.4 (correcdo do edital), a subfase
2.1 (abertura do pregéo), a subfase 2.2 (adjudicacdo do objeto) e a subfase 2.3 (homologacéo do
certame). As subfases 1.1, 1.2, 1.3 e 1.4 fazem parte da fase interna, enquanto as subfases 2.1,
2.2 e 2.3 correspondem a fase externa do pregéo.

Por meio da observagédo direta dos Processos Administrativos de Gestdo (PAG), foi
possivel identificar e analisar as datas em que as subfases foram iniciadas e concluidas,
possibilitando a confeccdo das tabelas 2 e 3 que discriminaram os dias que foram necessarios
para a conclusdo dos 14 processos selecionados como amostra. Assim, foi possivel descobrir,
com base no principio de Pareto, que as subfases 1.1, 1.2, 1.3 e 2.2 representam
aproximadamente 80% do tempo destinado a execucao dos processos de compras.

De posse dos dados levantados e por meio das entrevistas realizadas, foi possivel
analisar os fatores que influenciaram as subfases e demandaram um maior tempo de execucdo. A
pesquisa teve como limitagcdo o fato de ndo ter apurado com maiores detalhes as razfes pelas

quais 0s processos demoraram, em média, quase 21 dias na CJU-RN (subfase 1.3), contrariando
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a meta estipulada pela CGU de 15 dias, pois isso fugiria do escopo do trabalho, aumentaria o
tamanho da pesquisa e demandaria um maior tempo para sua conclusido. E interessante que
novos trabalhos possam ser realizados também junto as assessorias juridicas da Unido, a fim de
conhecer melhor o importante trabalho desempenhado pelos analistas juridicos.

Com base no referencial tedrico adotado, na fungdo compras na gestdo da cadeia de
suprimentos foram identificados e analisados os fatores preponderantes para a execucao das
subfases do pregdo eletrdnico na BANT, no ano de 2014, quanto ao atendimento ao principio da
celeridade. Dentro da funcdo compras, foram selecionadas quatro dimensdes de analises,
inspiradas no documento “Framework for assessing the acquisition function at federal
agencies”, que serve para avaliar a funcdo compras, inclusive quanto a avaliacdo de sua
eficiéncia temporal, nas agéncias governamentais norte-americanas: “Estrutura e organizagio de
um setor de compras”, “Recursos humanos de um setor de compras”, “Sistemas de compras” e
“Legislagdo e processos de compras”. Ao concluir essas analises, considerou-se atingido o
objetivo geral estipulado.

O estudo das quatro dimens@es adotadas no referencial tedrico permitiu a identificagdo
de elementos estratégicos da funcdo compras que podem ser aplicados a gestdo publica. Nesse
sentido, destaca-se como fundamental a necessidade da area de compras ser reconhecida como
uma funcéo de carater estratégico no &mbito da Administracdo Publica, isto &, deve ser atribuida
uma maior importancia ao setor de compras dentro das organiza¢des publicas. A mudanca de
status do setor dentro da BANT proporcionaria melhores condicdes de aperfeicoamento do
processo de compras quanto a sua celeridade, como, por exemplo, o desenvolvimento de
sistemas internos integrados e a alocacdo de pessoal qualificado para o setor. Faz parte dessa
mudanca também a maior participacdo do setor de compras e dos pregoeiros na formulacdo do
planejamento estratégico das compras da organizacdo, fazendo com que os compradores da
unidade passem a exercer uma funcdo muito mais estratégica do que burocratica dentro do
processo de compras.

Discutidos inicialmente esses aspectos estratégicos da funcdo compras, foi realizada a
analise dos dados apresentados a respeito dos prazos de execucdo das principais subfases do
processo de compras. Os resultados foram sintetizados e expostos por meio do diagrama de
Ishikawa. A partir da observacdo do referido diagrama, foi possivel identificar os fatores que

influenciaram, preponderantemente, na execu¢do das subfases do pregédo eletrdnico na BANT,
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no ano de 2014, quanto ao atendimento ao principio da celeridade, respondendo ao problema de
pesquisa.

Ao comparar os fatores presentes na Figura 6 com aqueles apontados pela literatura,
esta pesquisa demonstra um avanco ao identificar causas, ainda inéditas, que influenciam no
alcance do principio da celeridade por parte da Administracdo Publica, como a “falta de
integragdo entre o setor requisitante ¢ o de compras”, a “falta de integracdo entre o setor
requisitante e o pregoeiro”, a “falta de pregoeiros especialistas” e o “banco de dados incompleto
do Comprasnet”. Para que esses novos fatores fossem conhecidos, além da contribuicdo do
referencial adotado, foi fundamental a opcdo pela analise do processo por subfases, visto que
permitiu estabelecer um foco maior sobre cada um dos principais passos do processo. Além
disso, esse tipo de analise também proporcionou uma maior consisténcia na afirmacédo de fatores
ja apontados pela literatura que contribuem para a falta de celeridade das compras publicas.

Quanto aos fatores inéditos, é interessante ressaltar que a integracdo entre os envolvidos
no processo de compras pode ser melhorada com uma maior divulgacdo dos passos do processo
e 0 estabelecimento de reunides periédicas com os envolvidos, o que também resolveria as
questdes das falhas operacionais e de planejamento que ocasionam a quantidade excessiva de
itens licitados que ndo sdo adquiridos. A questdo da “falta de pregoeiros especialistas” ¢ de
simples resolugédo, bastando que haja a identificacdo do perfil dos compradores, baseada, por
exemplo, em experiéncias anteriores, de acordo com o tipo de bem ou servico a ser adquirido e a
consequente elaboracdo de escalas de forma a repetir 0 mesmo pregoeiro para 0 mesmo tipo de
bem ou servico a ser licitado®. Quanto ao fator “banco de dados incompletos do Comprasnet”,
compete mais precisamente ao MPOG encontrar saidas vidveis para a resolucao desse empecilho
a celeridade dos pregdes eletrdnicos. Entre os demais fatores apontados como impeditivos ao
alcance de uma maior celeridade dos processos de compras, foi possivel concluir que, embora a
falta de pessoal qualificado para o setor de compras e o0 excesso de rigidez e formalismo da
legislacdo ja tivessem sido apontados pela literatura como bastantes prejudiciais a eficiéncia dos
pregdes (SILVA; ROCHA, 2006; MOTTA, 2010), reforca-se que estes foram os fatores que
mais geraram impactos no tempo de execucao dos processos.

Por fim, conclui-se que, de maneira geral, com o advento do pregdo eletrénico, ocorreu

uma maior celeridade dos processos de aquisi¢cBes publicas, mas apenas em relacdo a fase

40 Registra-se que é recomendavel que depois de certo tempo haja um rodizio entre os pregoeiros para
que todos possam adquirir experiéncia em todos os tipos de pregoes.
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externa dos processos ao inverter o procedimento das modalidades licitatorias tradicionais de
avaliacdo de propostas e verificagdo de documentos de habilitagdo. No entanto, o processo
eletronico de compras como um todo é reconhecido como um processo complexo e demorado
em virtude de diversos fatores, como os apontados nesta pesquisa. A procura pela minimizacao,
ou até mesmo a eliminacgdo, dos fatores que prejudicam o alcance do principio da celeridade
deve ser buscada por parte do corpo administrativo dos 6rgéos publicos federais assim como na

BANT, a fim de que as organizagdes consigam cumprir com exceléncia a sua misséo.
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