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“Interpretar as interpretagoes emprega mais trabalho do que interpretar
os textos, e existem mais livros sobre livros do que sobre qualquer outro
assunto. tudo o que fazemos é glosar uns aos outros. Ha abunddncia de
comentarios, mas escassez de autores. Aprender a entender os entendidos
se tornou o principal e mais celebrado aprendizado da nossa época; ndo
reside nisso o fim ultimo dos nossos estudos?”

Montaigne (1592)

“Quanto mais aprendemos sobre o mundo, quanto mais profundo nosso
conhecimento, mais especifico, consistente e articulado sera nosso
conhecimento do que ignoramos — o conhecimento da nossa ignorancia.
Essa, com efeito, é a principal fonte da nossa ignordncia: o fato de que
nosso conhecimento so pode ser finito, mas nossa ignordncia deve ser
necessariamente infinita. [...] Vale a pena lembrar que, embora haja uma
vasta diferenca entre nos no que diz respeito aos fragmentos que

’

conhecemos, somos todos iguais no infinito da nossa ignordncia.’

Karl Popper (1961)

“O que caracterizamos como processo cientifico de aquisi¢cdo de
conhecimentos ¢ um conjunto de procedimentos que se pautam antes de
tudo por um principio: economia ou eficiéncia.” (grifo nosso).

Claudio de Moura e Castro (1978)



RESUMO

O tema da eficiéncia administrativa nas contratagdes publicas mostra-se relevante pelo
impacto que representa na composicdo dos gastos governamentais em face da limitacdo dos
recursos publicos disponiveis para manter a maquina publica funcionando, implementar as
politicas publicas e prestar servigos aos cidadaos. Agir com eficiéncia e gerar resultados eficazes
e efetivos constituem, ao mesmo tempo, um dever e um desafio para a administragdo publica,
dadas as dificuldades, limites e restricdes, do ambiente externo e interno, que interferem no
alcance de tais propdsitos.

Com este cenario, realizou-se uma pesquisa qualitativa, por meio de estudo de caso,
sobre a experiéncia do Observatorio da Despesa Publica (ODP) da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), com o fim de analisar sua contribuicdo a eficiéncia das contratagdes publicas no ambito
da administragao publica federal.

Como suporte tedrico, foram levantadas e analisadas as teorias da burocracia, em razao
da prevaléncia do modelo burocratico weberiano na organizagdo da estrutura e defini¢do do
funcionamento da administracdo publica, com seu foco na eficiéncia procedimental, e as ideias e
propostas dos movimentos gerencialistas, em especial a NPM, com seu foco na eficiéncia
baseada em resultados.

Em termos metodolédgicos, além do levantamento bibliografico e revisdo da literatura, a
pesquisa envolveu a analise de dados primdrios e secundarios, observacdo ndo participante e
realizagdo de entrevistas semiestruturadas com atores ocupando posigdes estratégicas na CGU.

Diante dos resultados apresentados, concluiu-se que o ODP pode sim contribuir para a
melhoria ou aumento da eficiéncia nas contratagdes publicas, ainda que o faca de forma
acessoria, incremental, e restringido pelos limites externos, expressos pelos condicionantes
politicos, normativos e institucionais do ambiente no qual se insere, e internos, oriundos da
aparente subutiliza¢do do seu potencial por conta do contexto organizacional da CGU.

Como sugestdo para trabalhos futuros, seria importante realizar estudos sobre a cultura
interna da CGU e seu efeito sobre o funcionamento da organizagdo como um todo e pesquisar o
impacto da atuacdo do ODP sobre os 6rgdos publicos federais, procurando identificar aspectos

positivos, fragilidades e pontos a melhorar.

Palavras-chave: Eficiéncia administrativa. Contratacdes Publicas. Burocracia. NPM.



ABSTRACT

The theme regarding administrative efficiency is relevant due the impact that public
procurement has over the government spending vis-a-vis the limited amount of budget and the
public needs as to maintain the government machine running, implement public policies and
provide services to citizens. Achieve efficiency is simultaneously a duty and a challenge for the
government, given the difficulties and constraints imposed by the external and internal
environment.

Considering this scenario, a qualitative research was carried out through a case study on
the experience of the Public Spending Observatory of the Comptroller General of Brazil (CGU),
in order to analyze its contribution to the efficiency in public procurement within the federal
government.

The theoretical framework included the theories of bureaucracy, due to the prevalence of
the Weberian bureaucratic model in organizational structure and functioning of public
administration, with its focus on procedural efficiency, and the ideas and proposals of managerial
movements, in special the NPM, with its focus on results-based efficiency.

In terms of methodology, in addition to literature review, the research involved the
analysis of primary and secondary data, non-participant observation and semi-structured
interviews with actors occupying strategic positions in the CGU.

The final results of the research lead to the conclusion that the Public Spending
Observatory can indeed contribute to the improvement of efficiency in public procurement,
although it is done in a subsidiary basis. Besides that, the functioning of Public Spending
Observatory is restricted by the external limits expressed by the political, regulatory and
institutional constraints of environment in which it operates, and internal, arising from the
apparent under-utilization of its potential due to the organizational context of the CGU.

As a suggestion for future research, it would be important to conduct studies on the
internal culture of the CGU and its effect on the functioning of the organization as a whole and
find the impact of Public Spending Observatory on the federal agencies, trying to identify

positive aspects, weaknesses and points for improvement.

Key words: Administrative efficiency. Public procurement. Bureaucracy. NPM.
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1. INTRODUCAO

Sob qualquer angulo ou perspectiva de analise, € possivel conceber, deduzir e constatar a
importancia, relevancia e o impacto potencial que as contratagcdes publicas exercem em qualquer
pais aleatoriamente considerado, e tanto mais no Brasil, onde o Estado detém grande poder
econdmico, seja diretamente seja por meio da regulacao.

De fato, as contratacdes governamentais constituem campo de atividade essencial a
administracdo publica, pois o Estado necessita adquirir bens, contratar servigcos e realizar obras
que assegurem tanto o seu funcionamento interno quanto a prestacdo de servigos publicos a
sociedade.

Portanto, ndo ¢ dificil deduzir o impacto que tal atividade exerce no Pais, a comecar pelo
campo econdmico, evidentemente, mas perpassando também os aspectos politicos, sociais,
ambientais e muitos outros, uma vez que as contratagdes publicas foram atribuidos compromissos
e deveres que transcendem o proposito especifico e imediato de obter um produto ou servigo de
forma vantajosa para a administragdo publica.

As compras, obras e servigos contratados pelo poder publico representam um volume
expressivo dos gastos publicos realizados tanto para a manutengdo da maquina estatal quanto
para a prestacdo dos servigos publicos. A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) ressalta a dimensdao e importancia das contratagdes publicas (OCDE, 2009,
p. 9, traducdo nossa)':

"As contratacdes publicas constituem-se como atividade econdmica fundamental dos
governos que representa um percentual significativo do Produto Interno Bruto (PIB),
gerando enormes fluxos financeiros, estimado em 10 a 15% do PIB em todo o mundo.

Um sistema eficaz de contratagdes desempenha um papel governamental estratégico, ao
evitar a ma gestdo e desperdicio de recursos publicos.”

Esses ntimeros sinalizam o amplo efeito multiplicador gerado pelas contratagdes
publicas (CAPOBIANCO e JENNINGS, 2011), apto a movimentar a economia nacional,
regional e local, viabilizando e estimulando a entrada de novos competidores, contribuindo para a
consolidagdo de setores econdmicos (como, por exemplo, os voltados para as grandes obras

publicas de infraestrutura) e propiciando a constru¢do de toda uma cadeia de negbcios, que

! Public procurement is a key economic activity of governments that represents a significant percentage of the Gross
Domestic Product (GDP) generating huge financial flows, estimated on average at 10-15% of GDP across the world.
An effective procurement system plays a strategic role in governments for avoiding mismanagement and waste of
public funds.
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ultrapassa os limites do fornecimento voltado exclusivamente ao setor ptblico, alcangando
também a esfera privada.

No Brasil, a relevancia das contratagdes publicas, ¢ sua contribuicdo economica, €
particularmente notada em pequenos municipios, onde, dada a limitacdo de mercado, escassez de
recursos (de capital, humanos, tecnoldgicos etc.) e falta de dinamismo econdmico, ha grande
dependéncia do gasto governamental em geral, e das compras publicas, em particular, para a
viabilidade dos negocios privados locais. Essa percep¢ao se coaduna com a constatagdo de Squeff

(13

(2014, p. 8), ao afirmar que ha evidéncias de que empresas defasadas, em termos
mercadologicos, com pouco grau de diferenciacdo e baixo potencial inovativo, acabam sendo as
mais beneficiadas pelas compras governamentais”.

Como lembra Squeff (2014), o governo federal d& tanta importancia as contratagdes
publicas como mecanismo indutor de desenvolvimento que incluiu medidas nessa area ao

elaborar e lancar o chamado Plano Brasil Maior, que trata da “... politica industrial, tecnolégica e de

comércio exterior do governo federal”.” Nessa linha, Squeff (2014, p. 10) sintetiza os principais objetivos

econdmicos atrelados as contratacdes publicas apontados pela literatura:

113

. as compras poderiam ser adicionalmente utilizadas para aumentar a demanda,
estimular a atividade econdémica e o emprego, proteger as firmas domésticas da
competicdo externa, aumentar a competitividade entre as firmas ao atrair campeds
nacionais para desempenhar atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D),
minimizar disparidades regionais e criar empregos para setores marginais da forga de
trabalho.”

Da esfera econdmica a esfera politica, o volume de recursos orcamentarios dedicado as
contratagdes publicas impode discussdes e debates a respeito da propria formulagdo dos objetivos,
estratégias e agdes nas diversas areas de atuacdo governamental — satde, educagdo, seguranca,
etc. — indispensaveis a implementagdo e efetividade das politicas publicas. Os planos e programas
governamentais delineados e propostos pelo Poder Executivo, expressos e refletidos no
orcamento publico, devem ser submetidos ao Poder Legislativo, que analisa as propostas e pode
propor alteragdes e emendas ao projeto original. Este processo de negociagdo politica entre os
poderes Executivo e Legislativo, cuja face explicita e visivel € reduzida as cifras econdmicas, traz
consequéncias diretas e concretas para a execucao ¢ o grau de sucesso da politica publica. Esta

em jogo aqui ndo apenas a dimensdo do gasto, mas a necessidade e qualidade do gasto.

2 Informagdes disponiveis em: <http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/>. Acesso em: 08 mar. 2015.
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Por isso que uma decis@o equivocada, intempestiva ou superficial pode ter efeitos
econdmicos e sociais deletérios, gerando desperdicio de recursos publicos ou inefetividade da
politica governamental criada para a satisfacdo de interesses coletivos e atingimento do bem
comum. O efeito social esperado pode transformar-se, pois, em mera quimera, frustrando
expectativas legitimas da sociedade por uma atuagdo estatal mais eficiente ¢ uma melhor
prestagdo de servigos publicos. O contrario também ¢ verdadeiro: gastos bem direcionados,
contratagdes bem feitas, satisfazem o interesse publico e conduzem a um circulo virtuoso de boa
governanga e de progresso social.

Do mesmo modo, processos de contratacdo ineficientes ou contaminados pelo grave
vicio da corrupgao acarretam prejuizos nao s6 de ordem econdmica e financeira, mas deixam sua
marca no ambiente politico e social, ao corroer a integridade da atuacdo governamental e a
confianga da sociedade nas instituigdes publicas e privadas, como atesta estudo da OCDE (2009)
a respeito do assunto.

A preocupacdo com o tema das contratagdes publicas deriva do trabalho realizado pelo
autor na Controladoria-Geral da Unido (CGU) em atividades de auditoria, fiscalizagdo e
prevengdo da corrupgdo. A CGU ¢ o o6rgdo de controle interno do Poder Executivo Federal.

Os trabalhos da CGU, consubstanciados nos relatérios elaborados pelo seu corpo
técnico, revelam de maneira prodiga e contundente os problemas e falhas encontrados na area de
licitagdes e contratos em todos os ambitos ¢ esferas de atuacdo estatal. Se, muitas vezes, como
sugerem as manchetes diarias de jornais, os problemas constatados vinculam-se a chaga da
corrupgao, em outras tantas, os fatos evidenciam ineficiéncia na realizagdo das licitagdes e
execugdo dos contratos. A lida diaria com o tema, a curiosidade derivada da gravidade que o
assunto merece, a ponderagdo dos efeitos do desperdicio e do mau uso do dinheiro publico,
geram inquietagdo e assombro, perplexidade e vontade de agir. De fato, o interesse em investigar
a tematica da eficiéncia aplicada as contratagdes publicas incorpora-se & missao primeira e ultima
da CGU, de zelar pela boa e regular aplicagdo dos recursos publicos.

O cenario de pesquisa se completa, do ponto de vista empirico, com a inovacao gestada
na CGU denominada de Observatorio da Despesa Publica (ODP) e que visa justamente construir
mecanismos € instrumentos de aprimoramento da gestdo e controle dos gastos publicos.

O ODP, criado pela CGU em 2008, funciona como unidade de analise informacional

que, por meio da conjuncdo de método especifico, tecnologia avancada e recursos humanos
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capacitados, produz informacdes estratégicas sobre os gastos publicos, com o fim de auxiliar
tanto os dirigentes da CGU quanto gestores do governo federal no processo de tomada de
decisdes. O ODP, no que toca ao monitoramento dos gastos publicos, atua a partir de temas de
trabalho, como compra de passagens dareas, licitagdes e contratos, Bolsa Familia e cartdo
corporativo do governo federal, entre outros.

A partir do cruzamento de milhdes de dados extraidos de bancos de dados distintos
combinado a construcdo de trilhas de auditoria no ambito de cada tema sdo gerados alertas sobre
possiveis problemas, falhas ou irregularidades na execucdo do gasto. O resultado final culmina na
elaboragdo de painéis com informagdes gerenciais e/ou relatérios com o detalhamento das
situacdes encontradas, que podem ser encaminhados aos setores pertinentes dentro da propria
CGU ou aos gestores publicos responsaveis pela realizagdo do gasto.

Por manipular com rapidez imensa massa de dados impossiveis de serem tratados por
métodos ordindrios, o ODP facilita e torna mais agil a sua ordenacdo e filtragem, criando
condigdes favoraveis a analise inteligente e focada dos eventos, fatos ou situacdes que
potencialmente constituem problemas ou fragilidades relacionadas a execug¢do do gasto ou
conducdo da politica publica. Isso cria a expectativa de que o ODP possa contribuir para o
aperfeicoamento da atividade de controle e/ou de gestdo e aumentar a eficiéncia das agdes
administrativas associadas aos seus temas de trabalho, como a area de contratagdes publicas.

Esta dissertacdo se propde, portanto, a discutir a eficiéncia das contratagdes publicas, a
partir da estrutura burocratica-procedimental insculpida na legislagdo e dos postulados da Nova
Gestao Publica, além da contribui¢do acessoria da teoria da agéncia e do novo institucionalismo
econdmico, tendo como objeto de estudo empirico a experiéncia do Observatorio da Despesa
Publica. Pretende-se averiguar se o ODP, como ferramenta de apoio ao controle e a gestdo, pode
contribuir para o aumento da eficiéncia nas contratagdes publicas.

Para sustentacdo teorica dos argumentos desenvolvidos nessa dissertagdo, no segundo
capitulo sdo abordados os diferentes modelos de atuacdo da administragdo publica e seu impacto
sobre as contratacdes governamentais, a partir do critério da eficiéncia. De forma ndo exaustiva,
delineia-se o modelo burocratico weberiano, com foco na eficiéncia procedimental, vis-a-vis as
ideias da Nova Gestdo Publica e sua visdo de eficiéncia baseada em resultados. Analisa-se a

eficiéncia administrativa nas contratagdes e sua compatibilidade com os demais principios e



20

propositos que regem a atividade de contratacdo publica, incluindo a dificuldade de se definir e
medir a eficiéncia e/ou ineficiéncia no setor publico.

Em seguida, o foco recai sobre os procedimentos gerais de contratacdo existentes no
Brasil e os principios constitucionais e legais que regem e informam a atuagcdo da burocracia
estatal na conducdo das contratagdes de bens e servigos.

No quarto capitulo discorre-se especificamente sobre a questdo da eficiéncia nas
contratagdes publicas, desde o problema da definicdo de eficiéncia e delimitacdo dos seus
contornos até a discussdo do principio da eficiéncia sob o enfoque juridico. Apresentam-se as
contribuicdes da teoria do agente-principal ¢ do novo institucionalismo econdmico a
compreensdo do problema da eficiéncia, em termos de limites e possibilidades, no campo
especifico das contratagdes publicas e encerra-se o capitulo com consideragdes sobre as
contratagdes publicas no Brasil, debatendo-se a relagdo entre burocracia e eficiéncia
administrativa.

Os aspectos metodoldgicos sdo abordados na sequéncia. A pesquisa tem natureza
qualitativa e se baseia na andlise e discussdo argumentativa de teorias pertinentes a compreensao
do fendmeno “eficiéncia” e sua aplicagdo ao tema das contratagdes publicas. Para isso, escolheu-
se o estudo de caso, tendo como objeto o ODP. Além do levantamento bibliografico e revisao da
literatura, a pesquisa envolveu a andlise de dados primarios e secundarios, observacao nao
participante e realizagdo de entrevistas semiestruturadas com atores ocupando  posi¢des
estratégicas na CGU.

O sexto capitulo traz a apresentagdo e discussdo dos resultados da pesquisa empirica,
com foco na analise do ODP e consideracdes quanto ao potencial e viabilidade do instrumento
como ferramenta de gestdo e controle capaz de contribuir para que as contratagdes publicas se
tornem mais eficientes.

Por fim, o ultimo capitulo contém as reflexdes sobre o objeto de pesquisa. Além de
registrar as dificuldades e limitagcdes do trabalho, sugerem-se objetos de estudo e caminhos para

pesquisas futuras sobre o assunto em pauta e outros temas considerados relevantes.
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2. MODELOS DE ATUACAO ADMINISTRATIVA
2.1 Modelo burocratico weberiano e eficiéncia procedimental

Quando se discorre sobre o funcionamento do Estado e atuagdo da administracao
publica, surge de plano a ideia de burocracia. No pensamento, misturam-se visdes, crengas,
preconceitos, percepgdes sobre o seu significado, suas caracteristicas, seu impacto em nossas
vidas. As vezes, as reflexdes mesclam incursdes do senso comum a concepgdes mais bem
elaboradas e acabadas do fendmeno.

Ao estudar historicamente os modelos de dominagdo e controle, que incluem a
dominacdo tradicional, a carismatica e a burocratica, Max Weber (2004, p. 145) conclui que a

burocracia representa:

“..a forma mais racional de exercicio de dominagdo, porque nela se alcanga
tecnicamente o maximo de rendimento em virtude de precisdo, continuidade, disciplina,
rigor e confiabilidade — isto ¢, calculabilidade tanto para o senhor quanto para os demais
interessados -, intensidade e extensibilidade dos servigos, e aplicabilidade formalmente
universal a todas as espécies de tarefas”.

Vé-se, portanto, que a forca e poténcia da organizacdo burocratica - modelada para
cumprir a missdo de atingir maxima eficiéncia e eficacia - residem no conhecimento, na técnica e
na racionalidade instrumental que proporciona aos que dela se valem. March e Simon (1975, p.
64), ao analisar a perspectiva weberiana, apontam que:

“Weber deseja demonstrar até que ponto a organizagdo burocratica representa uma
solugdo racional para as complexidades dos problemas modernos. Mais especificamente,
pretende mostrar de que maneira a organizagdo burocratica supera as limitagdes da

capacidade decisoria ou computacional dos individuos ou outras formas de organizagdo
(isto ¢, pela especializacdo, divisdo do trabalho, etc.).”

Do ponto de vista da atuacdo governamental, a burocracia weberiana se ajusta
perfeitamente as necessidades de um mundo em transformag¢do, ordenando o funcionamento do
Estado segundo principios e regras legais, formais e impessoais, direcionadores  do
comportamento e¢ da forma de atuacdo de um corpo de agentes organizados em carreira,
adequadamente remunerados, capacitados, treinados e preparados para executar as fungdes
publicas que lhe sdo atribuidas. A estrutura funcional-hierdrquica promove a distribuicdo de
poder e autoridade, garantindo, por sua vez, o controle dos atos realizados e resultados
alcangados. A complexidade crescente do mundo e das demandas politicas, econdmicas e sociais,

tornando mais dificeis os processos de controle e coordenacdo das atividades governamentais, o
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modelo burocratico weberiano recorre a racionalidade, conhecimento e técnica — o que
certamente explica a razdo do seu sucesso e da sua prevaléncia desde o seu surgimento. Nao por
outra razdo, Merton (1971, p. 59), antes de atacar as disfungdes burocraticas, afirma que o
“...mérito principal da burocracia € sua eficiéncia técnica, com um prémio atribuido a precisdo,
rapidez, controle técnico, continuidade, discricdo e rendimentos ideais resultantes da aplicagdo.”
Além disso, e ndo menos importante, a concepg¢do burocratica weberiana, para Carneiro

e Menicucci (2011, p. 17)

113

denota uma reagdo a arbitrariedade, ao nepotismo, ao clientelismo e ao
patrimonialismo por parte de quem controla o governo, introduzindo um elemento de
previsibilidade e estabilidade na implementacdo das atividades estatais, ao mesmo tempo
em que instrumentaliza seu controle.”

Em suma, na burocracia o procedimento vinculado a qualquer tarefa ou atividade, como
meio de realiza-las, ¢ impessoal, tecnicamente orientado e, portanto, legitimo e adequado quanto
a forma. A obediéncia a lei garante, no plano normativo, a igualdade de condicdes entre os
participantes, sem privilégios ou preferéncias pessoais.

Em sua dimensdo mais prosaica, suscitada e propagada pelo senso comum, a burocracia
publica — a estrutura estatal com seus multiplos 6rgdos, servidores, regras e procedimentos —
costuma ser vista pelos cidaddos com péssimos olhos, como mostrado por Wilson (1989, x,

tradugdo nossa)>:

“Os cidadaos e os contribuintes t€ém a sua propria visdo global da burocracia. Para eles,
os burocratas sdo letargicos, incompetentes e servis, que passam os dias lidando com
papelada inutil, indo a extremos para evitar fazer o trabalho que eles foram contratados
para fazer. Os orgdos em que trabalham produzem principalmente desperdicio, fraude,
abuso e ma gestdo.”

No mesmo sentido, Motta (2013, p. 86) anota o sentimento de frustracdo do cidaddo em
relacdo a burocracia estatal: “Lidar com a Administragdo Publica para obter algum servigo
sempre resulta numa percepcao de descaso para com os direitos de cidadania...”

Para Meier e Hill (2007, p. 52), hd no minimo contradi¢do na visdo arraigada de que o
sistema burocratico seja caracterizado fundamentalmente pela lentiddo, inépcia e desperdicio, ou
seja, pela ineficiéncia, considerando sua prevaléncia até os dias de hoje. Se fosse tdo ruim, a

burocracia ja ndo teria sido extinta ou substituida por algo diferente? Para esses autores, afigura-

3 Citizens and taxpayers have their own global view of bureaucracy. To them, bureaucrats are lethargic, incompetent
hacks who spend their days spinning out reels of red tape and reams of paperwork, all the while going to great
lengths to avoid doing the job they were hired to do. Their agencies chiefly produce waste, fraud, abuse, and
mismanagement.
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se mais produtivo tratar a burocracia como um fendémeno empirico e investigar se ela possui
vantagens competitivas em relagdo a outras formas organizacionais.

Por certo, as percepgdes negativas em relagdo a burocracia publica, fortemente
incrustadas no imaginario € no ambiente de boa parte das sociedades modernas, ndo s¢ ignora a
complexidade do fenomeno como expde incoeréncias quanto ao que se espera da burocracia. Isso
fica nitido no debate a respeito do tamanho do Estado e, portanto, das burocracias. Como observa
Wilson (1989, p. 10), os patronos de um Estado maior e mais participativo, ou interventor,
minimizam os problemas e disfungdes decorrentes das grandes burocracias, ao passo que o0s
defensores de um Estado menor, que exerca menos funcgdes, muitas vezes nao pensam sobre a
ionamento da burocracia, comegando pela (re)afirmacao de sua importancia e necessidade e redunda
Em verdade, esses ultimos creem ser possivel substituir a burocracia estatal pela contratacdo
externa, em nome de mais agilidade, rapidez, flexibilidade, resultados, em suma, eficiéncia —
visdo que sustenta a racionalidade por trds dos inameros empreendimentos de reforma
administrativa (da burocracia) levados a cabo periodicamente.

Embora nio seja objetivo deste trabalho promover um estudo especifico e profundo da
burocracia, em todas suas perspectivas e matizes, convém resgatar a observacao feita por Wilson
(1989) de que, para entendé-la, a abordagem analitica weberiana — que passa pelo exame da
estrutura, dos recursos disponiveis, dos objetivos — pode ndo ser suficiente, exigindo-se a
investigacdo de como as organizacdes realmente funcionam e como os sistemas de gestdo e
arranjos administrativos interagem com a estrutura. Por conta disso ¢ que este autor empreende a
analise do fendmeno burocratico a partir de diversas perspectivas interconectadas, comegando
pelo tipo de organizacdo, passando pelos operadores ou executores das atividades burocraticas,
gerentes, executivos, até chegar a discussdo do contexto e das mudancgas. Ignorar ou minimizar
aspectos como crengas, circunstancias, interesses, cultura, regras, problemas, estratégias,
restricdes e constrangimentos, entre outros fatores, tem levado ao fracasso inimeras tentativas de
reforma da burocracia. Os arranjos ou sistemas organizacionais, que englobam os fatores
retromencionados, contariam mais para o sucesso das burocracias do que a disponibilidade de
recursos financeiros, elementos legais ou clientela a ser atendida. A seu ver, as reformas falham
ao assumir que os comportamentos sdo modificados pela simples mudanga nas leis, regras e
estrutura organizacional. Talvez este seja o caso do movimento gerencialista de reforma do

Estado do final do século XX, que sera abordado mais adiante.
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Para comecar, o primeiro plano de analise remete a discussdao sobre o ambiente em que
opera a burocracia publica e os objetivos que lhe sdo pertinentes. De acordo com Rainey e Chun
(2007, p. 80), no setor privado, o objetivo central, primordial, aponta para a busca de lucro, de
retorno sobre o capital, o que naturalmente ndo ocorre no setor publico. Assim, certos estudiosos
defendem que a falta de informagdes e incentivos de natureza mercadologica enfraquece, no
ambito da burocracia publica, os incentivos para reduzir custos, atuar com eficiéncia e alcancar
efetividade nos resultados. Em contrapartida, os criticos dessa visdo fazem questdo de dizer que
existem organizagdes privadas que atuam com ineficiéncia e desperdicio de recursos, ao passo
que hé organizagdes publicas eficientes e bem sucedidas.

Ademais, em relacdo as burocracias publicas, Wilson (1989, p. 33) menciona o
problema do descompasso, falta de transicdo ou dificuldade de tornar operacionais os objetivos
organizacionais institucionalmente estabelecidos. Como passar dos objetivos e metas abstratos,
ambiguos ou genéricos para o nivel da tarefa? Os 6rgdos integrantes da burocracia governamental
possuem objetivos que sdo codificados e interpretados no contexto organizacional e cultural de
cada um deles, além disso, podem ser muito genéricos e gerar discordancia quanto aos seus
significados.

No exemplo dado por Wilson (1989, p. 33, tradugdo nossa), suponha que um dos
objetivos do Departamento de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano seja “Desenvolver
comunidades urbanas vidveis, proporcionando moradia digna e um ambiente de vida adequado™
enquanto um dos objetivos do Departamento do Trabalho seja “Incentivar, promover e
desenvolver o bem-estar dos trabalhadores assalariados dos Estados Unidos” ° . Ora, qual o
significado a ser atribuido a vidvel, digna, adequado e bem estar, por exemplo? E considerando
que, sob a dtica do governo como um todo, os objetivos competem entre si, pois 0s recursos
orgamentarios sdo limitados, além de existir conflitos de poder, disputas por influéncia, status,
reconhecimento, quais objetivos devem ser sacrificados para que outros sejam atingidos? Como
pergunta Wilson (1989, p. 33, tradug¢do nossa)®: “Moradia ‘digna’ deveria ser fornecida sem

preocupacdes com custo?”’

*Department of Housing and Urban Development: Develop viable urban communities by providing decent housing
and a suitable living environment.

5 Department of Labor: Foster, promote, and develop the welfare of the wage earners of the United States.

6Should ‘decent’ housing be supplied without regard to cost?
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O cenario vai se tornando mais complexo a medida que novas variaveis vao sendo
acrescentadas. De repente, as circunstancias e contexto situacional parecem perder importancia
diante do grande peso atribuido a atitude como indutor fundamental das agdes dos burocratas.
Seria 0 mesmo que dizer: ndo sdo as circunstancias, contexto ou ambiente que realmente
importam, mas as atitudes que determinam o comportamento ¢ o0 modo de agir da burocracia.
Esta crenga no papel das atitudes — entendida por Wilson (1989, p. 51) como a avaliagdo que uma
pessoa faz de alguma coisa (outras pessoas, entidades, agdes, etc.) — parece nao encontrar
respaldo em estudos a respeito do assunto, sobretudo por negligenciar a fungdo dos incentivos e
das penalidades incidentes no contexto das decisdes a serem tomadas ou das escolhas a serem
feitas.

Por outro lado, afirma Wilson (1989) que as atitudes, crengas, valores, experiéncia
anterior ganham relevo no caso de tarefas pouco estruturadas ou rotinizadas, que sdo realizadas
por um corpo de burocratas profissionais, em contextos situacionais nos quais se exigem niveis
mais amplos de discricionariedade e autonomia. Os profissionais conferem legitimidade e
credibilidade a organizacdo. O problema ¢ que pode haver descolamento entre o sistema de
referéncias da organizacdo — missdo, valores institucionais, prioridades, metas — e as referéncias
dos burocratas, influenciados pelas normas profissionais. Para Wilson (1989, p. 60, tradugdo
nossa)’:

“Em uma burocracia, os profissionais sdo aqueles empregados que recebem uma porgao
significativa dos seus incentivos de grupos organizados de colegas de profissao
localizados fora dos 0rgdos em que exercem suas atividades. Assim, o comportamento
de um profissional em uma burocracia ndo € totalmente determinado por incentivos
controlados pelo 6rgdo ao qual pertence. (...) Porque o comportamento de um
profissional ndo ¢ totalmente moldado pelos incentivos organizacionais, a forma como o
profissional define a sua tarefa pode refletir mais as normas do grupo de referéncia
externo do que as preferéncias da gestdo interna da organizacdo.”

Diante da falta de instrumentos adequados de manipulacdo de incentivos e aplicacdo de
sancgoes, além de estarem mais preocupados em dar resposta as pressdes do ambiente que os
cerca, os ocupantes de cargos de alta direcdo e os gestores intermedidrios da burocracia estatal

costumam dedicar pouco tempo ao gerenciamento das tarefas, administracdo de pessoal ou

7 In a bureaucracy, professionals are those employees who receive some significant portion of their incentives from
organized groups of fellow practitioners located outside the agency. Thus, the behavior of a professional in a
bureaucracy is not wholly determined by incentives controlled by the agency. (...) Because the behavior of a
professional is not entirely shaped by organizational incentives, the way such a person defines his or her task may
reflect more the standards of the external reference group than the preferences of the internal management.
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reforgo das praticas tendentes a construir senso de missdo € compromisso no ambito de seus
respectivos orgaos. Tomando o exemplo dos Estados Unidos, Wilson (1989, p. 31, tradugdo
nossa)® expde o problema, que, como se vera posteriormente, tem impacto direto sobre o nivel de
eficiéncia possivel de ser alcancgado:
“Nos Estados Unidos, os executivos governamentais de alto escaldo estdo preocupados
em manter seus 0rgdos em um ambiente politico complexo, conflituoso e imprevisivel, e

gestores governamentais de nivel médio estdo imersos em um esfor¢o para lidar com a
miriade de limites e restricdes que esse ambiente impde aos seus 0rgaos.”

Para os operadores da burocracia - a linha de frente que realiza as tarefas, que executa as
ordens -, o cenario esbocado indica que talvez a forma mais eficaz e natural de se protegerem das
cobrangas, incertezas e pressdes a que estdo submetidos esteja no apego aos meios, na obediéncia
quase cega a regras ¢ procedimentos. Eis um dos tipos de disfun¢do burocratica, consequéncia
ndo pretendida que leva a alienagdo e afastamento do desenho racional-legal weberiano, como

indica Wilson (1989, p. 69, tradu¢do nossa)’:

“Em uma organiza¢do grande e complexa, os operadores tendem a valorizar os meios
sobre os fins, ou seja, eles se preocupam mais em seguir a regra certa do que em alcancgar
0 objetivo estabelecido. Merton denominou esta situagdo de ‘deslocamento de objetivos',
um processo pelo qual, segundo ele, valores instrumentais tornam-se valores
finalisticos.”

Os movimentos de reforma do Estado certamente se alimentam das disfun¢des da
burocracia, pois inegavelmente o deslocamento de objetivos, a priorizagdo de elementos
secundarios em detrimento das finalidades primarias, provocam efeitos indesejaveis, e muitas
vezes significativos, sobre o nivel geral de eficiéncia, seja no ambito de uma organizagdo estatal
especifica seja no ambito mais geral de funcionamento do governo.

Ao adentrar na questdo dos interesses, que afetam a estruturacdo e funcionamento dos
orgdos governamentais, Wilson (1989) procura mostrar que as respostas as pressoes e diretrizes
emanadas dos diferentes grupos de interesse, com seus distintos objetivos e prioridades, depende
sobremaneira da dependéncia do o6rgdo em relagdo aos grupos dominantes. Essas partes

interessadas, ora em diante chamada de stakeholders, disputam os rumos da organizagao estatal,

8 In the United States, high-level government executives are preoccupied with maintaining their agencies in a
complex, conflict-ridden, and unpredictable political environment, and middle-level government managers are
immersed in the effort to cope with the myriad constraints that this environment has imposed on their agencies.

°In a large, complex organization, operators tend to value means over ends: That is, they worry more about
following the right rule than about achieving the ultimate goal. Merton called this ‘goal displacement’, a process by
which, as he put it, instrumental values become terminal values.
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que sera mais zelosa ou disposta a atender a determinados interesses em detrimento de outros a
partir de uma analise do tipo custo-beneficio, que leva em conta os incentivos (para atender os
interesses de determinado grupo) e riscos envolvidos (pelo ndo atendimento).

Para lidar com objetivos que t€ém que ser alcancados e interesses envolvidos, ora se
confere mais autonomia e discricionariedade aos orgaos, para que eles respondam as demandas e
pressdes do ambiente com mais eficiéncia, ora se restringe a autonomia, sob o pretexto de
diminuir as chances de cooptagdo, ou captura, dos o6rgdos por grupos de interesse mais poderosos,
afinal isso representaria um obstaculo palpavel ao atingimento do interesse publico ou bem
comum.

Mas, afinal, como respondem os burocratas, considerando o ambiente geral em que

atuam? Wilson (1989, p. 88, tradugdo nossa)'® esclarece:

“Quando os burocratas sdo livres para escolher um curso de agdo, suas escolhas irdo
refletir a gama de incentivos que operam sobre eles: alguns irdo reagir a necessidade de
administrar a carga de trabalho; outros irdo responder as expectativas dos colegas de
trabalho e colegas de profissdo fora da organizagdo; outros ainda podem agir segundo
suas proprias convic¢des. E alguns vao reagir as necessidades dos clientes; isto ¢ aquelas
pessoas ou grupos que sdo afetados desproporcionalmente pelas agdes do 6rgdo.”

Como se ndo bastasse, o fendmeno burocratico se torna ainda mais complexo quando se
enxerta na analise a dimensdo cultural. Wilson (1989, p. 91, tradu¢do nossa) '!' comega por
afirmar que:

“Toda organizagdo tem uma cultura, ou seja, um jeito padronizado e persistente de
articular as tarefas centrais e as relagdes humanas dentro dela. A cultura ¢ para uma

organizagdo o que a personalidade ¢ para um individuo. Assim como na cultura humana
em geral, ela ¢ transmitida de uma geracdo a outra. E muda lentamente, se tanto.”

Porém, tratar as organizagdes sob a perspectiva da cultura traz dificuldades, como, por
exemplo, ignorar que determinada organizacdo pode ndo ter uma cultura unica, homogénea, mas
varias culturas em interagdo e conflito. Outro equivoco consiste em atribuir énfase demasiada a

cultura, com seus fatores subjetivos e relativamente vagos, em detrimento das condic¢des

19 When bureaucrats are free to choose a course of action their choices will reflect the full array of incentives
operating on them: some will reflect the need to manage a workload; others will reflect the expectations of
workplace peers and professional colleagues elsewhere; still others may reflect their own convictions.

And some will reflect the needs of clients; that is those people or groups that are affected disproportionately by the
actions of the agency.

" Every organization has a culture, that is, a persistent, patterned way of thinking about the central tasks of and
human relationships within an organization. Culture is to an organization what personality is to an individual. Like
human culture generally, it is passed on from one generation to the next. It changes slowly, if at all.
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objetivas, da posicdo ativa e do papel exercido pela organizagdo no ambiente. Um terceiro
problema, segundo Wilson (1989, p. 92-93), diz respeito a dificuldade de testar as hipdteses sobre
as variaveis, fatores e componentes da cultura.

De fato, ndo s6 o conceito de cultura ¢ complexo como ha muita controvérsia sobre a
possibilidade das organizagdes atuarem na constru¢do ou mudanga deliberada da cultura interna.
Até que ponto a cultura ¢ um fato dado, um fendomeno social sobre o qual se tem pouca ou
nenhuma influéncia, e até que ponto podem as organizagdes atuarem ativamente para moldar a
propria cultura? Para essas indagacdes, vale a pena conferir as consideragdes de Dingwall e

Strangleman (2007, p. 475, tradugdo nossa)'?:

“A cultura expressa a interagdo dos grupos entre si e destes com o seu meio ambiente.
Esta visdo da organizacdo ¢ baseada no entendimento de que a vida social ¢
fundamentalmente reflexiva e, portanto, sujeita a mudangas e aberta a consequéncias nao
intencionais da acdo. A cultura ndo ¢ simplesmente uma varidvel que pode ser alterada
para alcangar determinado resultado. Entretanto, ainda que este seja um argumento
poderoso, ele pode levar a conclusdo de que a mudanga cultural é impossivel. De algum
modo, essa conclusdo parece exagerada, embora a mudanga certamente ndo seja um
processo simples ou direto.”

A despeito das dificuldades para situar e compreender plenamente o significado de
cultura, a dimensdo cultural apropriavel pela compreensdo da vida organizacional permanece
valida e util, pois as organizac¢des tendem a ser eficazes na realizacao das tarefas que se alinham
com sua cultura dominante e vice-versa. A cultura, quando forte e compartilhada, reforca na
organizagdo o sentido de missdo e compromisso, pois seus membros olham na mesma diregdo,
comungam dos mesmos valores e falam a mesma lingua. O problema ¢ que atingir essa condi¢ao
ideal — de compartilhamento de um unico senso de missdo - costuma ser bastante dificil, pois,
como observa Wilson (1989, p. 95-96), os 6rgdos governamentais costumam perseguir mais de
um objetivo e se engajar na execugdo de diferentes tarefas, o que significa que havera varias

culturas competindo entre si em busca de predominancia sobre as demais. E quais os efeitos

12 Culture expresses the interaction of groups among themselves and with their environment. This view of
organization is predicated on an understanding that social life is fundamentally reflexive and therefore subject to
change and open to unintended consequences of action. Culture is not simply a variable that can be altered to achieve
a specified outcome. However, while this is a powerful critique, it tends to lead into an argument that culture change
is impossible. This seems a somewhat exaggerated conclusion although change is certainly not a simple or
straightforward process.
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oriundos do desalinhamento cultural? De acordo com Wilson (1989, p. 101, tradugdo nossa)'?,

ocorre o seguinte:
“Em primeiro lugar, as tarefas que ndo fazem parte da cultura [ndo estdo alinhadas a
cultura prevalecente] ndo serdo cumpridas com a mesma energia € recursos que Sao
empregados as tarefas que dela fazem parte [que com ela estejam alinhadas]. Em
segundo lugar, as organizagdes em que duas ou mais culturas lutam por supremacia vao
experimentar sérios conflitos, pois os defensores de uma delas procurardo dominar os
representantes das outras. Em terceiro lugar, as organiza¢Ges vao resistir a assumir novas
tarefas que pare¢am incompativeis com sua cultura dominante. Quanto mais forte e

uniforme a cultura - ou seja, quanto mais a cultura se aproxima de um sentido de missao
- mais o0bvias essas consequéncias.”

Em resumo, as diferencas culturais fortes o suficiente para esgarcar a cooperagdo interna
e minar o sentido de missdo como valor a ser compartilhado levam os membros da organizacdo a
agir com atencao seletiva - focando nas tarefas alinhadas a sua cultura particular, enquanto
negligenciam as demais ao plano secundario -, e resistir a assun¢do de novas tarefas ou
compromissos que se mostrem incompativeis com a cultura dominante. Isso pode ser percebido
concretamente quando areas ou departamentos tradicionais, que normalmente contam com
estruturas de controle e poder mais enraizadas, se defrontam com novos setores de atuagdo
organizacional e t€ém que disputar espago institucional, recursos, status ou influéncia tanto em
relagdo aos membros da organizagdo quanto perante stakeholders externos. Por outro lado, como
alerta Wilson (1989, p. 110), cultura forte e senso de missdo homogéneo podem levar a
acomodacao, tornando a organizagdo insensivel as condi¢des do ambiente e incapaz de adaptar-se
a novos fatos, desafios e oportunidades.

Conclui-se que o estado ideal de coisas, em matéria de cultura organizacional, parece
corresponder a necessidade de uma cultura forte o bastante para manter a unido e
compartilhamento dos valores fundamentais entre os membros da organizacdo e maleével,
diversificada e tensa o suficiente para ndo permitir que a monotonia e estagnacdo impecam a
organizacdo de avangar, inovar e transformar-se. De qualquer modo, como enunciam Carneiro e

Menicucci (2011, p. 25), a “... cultura importa, notadamente da perspectiva da burocracia, que, na

13 First, tasks that are not part of the culture will not be attended to with the same energy and resources as are
devoted to tasks that are part of it. Second, organizations in which two or more cultures struggle for supremacy will
experience serious conflict as defenders of one seek to dominate representatives of the others. Third, organizations
will resist taking on new tasks that seem incompatible with its dominant culture. The stronger and more uniform the
culture — that is, the more the culture approximates a sense of mission — the more obvious these consequences.
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analise weberiana, ¢, a0 mesmo tempo, produto e reflexo do contexto historico, em suas multiplas
dimensodes, na qual esta se inscreve.”

Estrutura, sistema de gestdo, cultura organizacional, contexto, tudo isso influencia o
funcionamento das organizagdes e afeta o seu sucesso, sobrevivéncia, eficacia no atingimento dos
objetivos e eficiéncia na realizagdo de suas tarefas. Essa constatagdo vale para as organizagdes
burocraticas publicas e privadas. No entanto, as criticas mais contundentes sdo reservadas a
burocracia publica, acusada de ineficiéncia, ma prestagdo de servigos a populacdo, exagerado
apego a regras incompreensiveis e desnecessarias, burocratas desqualificados encarregados de
comandar os 6rgdos governamentais, entre outros. Por outro lado, louva-se a burocracia privada
como modelo de eficiéncia, atendimento ao cliente, racionalidade na criagdo e utilizacdo das
regras. Por que a diferenga? Variacdes na estrutura, sistema de gestdo, cultura, contexto seriam
suficientes para explicar o contraste e disparidade na percep¢do e no funcionamento real das
burocracias publicas e privadas?

Para Wilson (1989), um dos principais fatores para explicar essas diferengas esta nos
limites, restricdes, condicionantes ou constrangimentos externos a que a burocracia publica esta
submetida, que ele chama de constraints. Sao esses fatores que, na sua opinido, tornam a gestao e
o funcionamento das organiza¢des burocraticas publicas bem mais dificeis. Segundo ele, os
limites e restricdes principais sdo os seguintes: a) as receitas e ganhos da organizagdo ndo podem
ser distribuidos livremente entre os seus membros; b) os fatores de produgdo ndo podem ser
alocados de acordo com as preferéncias dos seus administradores; ¢) ndo ¢ a propria organizagao
que escolhe os seus objetivos. O controle sobre a organizagdo ¢ externo e parte de diversos
stakeholders (poderes legislativo, judiciario, politicos, grupos de interesse etc.). Sem descuidar da
ligacdo desta constatagdo com a reflexdo sobre as tarefas, Wilson (1989, p. 115, grifo do autor,
tradugdo nossa)'* complementa dizendo que: “Como resultado, a gestio governamental tende a
ser orientada pelos limites e restrigdes sobre a organizagao, nao pelas farefas da organizagdo”.

Diante da impossibilidade de se utilizar o mercado como fonte de incentivo e controle
sobre a administragdo publica, Rainey e Chun (2007, p. 81) esclarecem que institui¢des politicas
e governamentais (poderes constituidos, niveis mais graduados de governo) devem exercer o

controle externo sobre a burocracia, por meio de limites e restricdes (constraints) legais e

14 As a result, government management tends to be driven by the constraints on the organization, not the tasks of the
organization.
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formais. A divisdo de autoridade entre multiplas instituicdes (Legislativo, Executivo, Judiciario)
afeta a definicdo dos objetivos e 0 modo de funcionamento dos 6rgdos governamentais. Portanto,
a fonte primordial dos limites e restricdes que sdo impostos a burocracia decorre da forma distinta
de se relacionar ou transacionar com o ambiente circundante. Como explicam os autores (2007, p.

81, traducdo nossa)'>:

113

.. a atividade governamental é muitas vezes mais monopolista, coercitiva e inevitavel
que as atividades do setor privado, com uma maior amplitude de impacto, e isso exige
mais fiscalizagdo e controle da gestdo publica por outras autoridades de governo.
Observadores também frequentemente afirmam que organizagdes governamentais
operam sob maior escrutinio piblico e com expectativas publicas Unicas por justiga,
abertura, responsabilidade e honestidade.”

Afigura-se pertinente a opinido de Wilson (1989, p. 121) quando afirma que aquilo que ¢
visto pela sociedade em geral como inclinacdo da burocracia para o fendmeno chamado de red
tape (a burocracia do senso comum, baseada em regras rigidas, redundantes, sem logica e
procedimentos aparentemente irracionais) nao € algo imanente a burocracia em si mesma, mas
inerente, isto sim, ao regime democratico, a politica. As escolhas da sociedade — por meio do
sistema de representacdo legislativa, dos instrumentos democraticos de cobranga, monitoramento
e accountability, enfim, da politica - determinam o conjunto de limites e restricdes impostos e
exigidos da burocracia em determinado tempo e lugar. Essa avaliacdo casa-se perfeitamente com
a afirmac¢io de Meier e Hill (2007, p. 53, tradugdo nossa)'® de que as “... burocracias sio forjadas
na forja da politica”. Na mesma dire¢do, Carneiro e Menicucci (2011, p. 9) registram que “... a
gestdo publica deve permitir a expressdo de valores que ndo sdo apenas instrumentais, mas
politicos”.

Poder-se-ia argumentar que a burocratiza¢do da burocracia integra o preco a pagar pela
escolha da via democratica para exercicio do poder politico pelo povo e que as reclamagdes
dirigidas a burocracia estatal revelariam certa ignorancia quanto ao papel indutor de ineficiéncia
exercido pela propria sociedade, com todas suas exigéncias, controles e principios a serem
cumpridos e garantidos pela administragdo publica enquanto esta tenta realizar suas tarefas e

atingir os objetivos institucionais. De qualquer forma, ao fixar a necessidade de desburocratizar a

15 .. governament activity is often more monopolistic, coercive, and unavoidable than private-sector activities, with a
greater breadth of impact, and this necessitates more oversight and controls on public management by other
government authorities. Observers also frequently claim that government organizations operate under greater public
scrutiny and with unique public expectations for fairness, openness, accountability, and honesty.

16 Bureaucracies are forged in the smithy of politcs.
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administracdo publica em prol da eficiéncia, Batista Junior (2012, p. 203) aborda alguns dos
principais problemas que afligem as burocracias mal sucedidas e que precisam ser combatidos a

partir de processos de desburocratizacao:

“A confusdo burocratica [burocratizagdo] provoca a distor¢do do fluxo de informagdes,
ofuscando as possibilidades de responsabilizagdo e fazendo com que a maquina
burocratica crie centros proprios de autorreferéncia, fazendo com as que as diretrizes
politicas, ou mesmo as determinagdes gerenciais, fiquem rarefeitas a medida que desce
na cadeia hierdrquica e, da mesma forma, a medida que se aproxima do destinatdrio da
prestagdo do servigo publico”.

Em sentido diferente, Meier e Hill (2007, p. 53, grifo nosso, tradu¢do nossa)!’ aliam
democracia a eficiéncia burocratica: “Nos assumimos aqui que a governanca democratica
moderna exige um aparato burocratico de apoio porque s6 uma burocracia efetiva e eficiente
pode gerar o excesso de capacidade para absorver as grandes decisdes e os custos de transacao
inerentes a democracia.” Numa interpretacdo mais apurada, pode-se inferir que, por tras do libelo
a burocracia, o que os autores ressaltam ¢ que a democracia ndao pode prescindir das vantagens
proporcionadas pelo modelo desenhado por Weber e que as organizagdes burocraticas
governamentais do mundo real precisam ser eficientes e eficazes para compensar o nivel
crescente de demandas das sociedades nos regimes democraticos.

Motta (2013, p. 83) reforca o argumento de que a eficiéncia da burocracia publica torna-
se condicdo garantidora da democracia. No entanto, o autor ndo discorre sobre os niveis de
eficiéncia requeridos ou aceitaveis para atuarem como lastro do regime democratico e nem
tampouco analisa o peso que os limites e restricoes decorrentes das demandas da sociedade,
expressas por meio do sistema politico de representagdo, exercem sobre a eficiéncia
administrativa.

Finalmente, interessa diretamente ao tema desta dissertacdo a analise de Wilson (1989)
sobre os objetivos contextuais ou secundarios que as organizagdes burocraticas estatais devem
alcangar, pois representam fonte adicional de limites e restri¢des (os ja mencionados constraints).

Destaca Wilson (1989, p. 129) que os orgdos publicos normalmente ndo se orientam
para o atingimento de um unico objetivo primario, mas estdo comprometidos com a perseguicao
de objetivos contextuais ou secundarios que, em regra, possuem duas motivagdes: garantir

equidade procedimental e fomentar ou favorecer certos interesses em detrimento de outros.

17"We assume here that modern democratic governance requires a supporting bureaucratic apparatus because only an
effective and efficient bureaucracy can generate the surplus capacity to absorb the high decision and transaction cost
inherent in democracy.
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Retomando o exemplo das contratacdes publicas, busca-se equidade ao estimular a competicao,
dar publicidade e transparéncia aos atos do processo de contratacdo, garantir aos interessados a
oportunidade de contestacao e/ou impugnacdo de atos ou decisdes e obedecer aos principios que
regem as atividades administrativas. Ja4 o favorecimento a determinados interesses inclui a
atribuicdo de vantagens a pequenas empresas, incentivos ou exigéncias de compra de produtos
nacionais, entre outros. O interessante ¢ paradoxal dessa historia é que, como aponta o autor,
enquanto no primeiro caso pretende-se assegurar igualdade de condi¢des e um ambiente justo e
isondmico para todos os participantes, no segundo, por razdes diversas, como a busca da
igualdade substantiva (e ndo apenas formal), o campo de jogo ¢ inclinado em prol de
participantes determinados.

Numa tentativa de sintese, Wilson (1989, p. 131-133) alinhava os efeitos e
consequéncias dos limites e restricdes ¢ dos objetivos contextuais sobre o funcionamento da
burocracia publica. Em primeiro lugar, como explicado anteriormente, os gestores publicos
possuem mais incentivos para se preocuparem com os limites e restricdes do que com as tarefas,
com o cumprimento de procedimentos do que com o alcance de resultados. Afinal, como
incisivamente apontado por Wilson (1989, p. 131, tradugdo nossa) '® : “Resultados sdo
frequentemente incertos, demorados e controversos; procedimentos sdo conhecidos, imediatos e
definidos por lei ou regulamento.” Segundo, os limites e restricdes impostos ao 6rgdo aumentam
o poder relativo dos postulantes ou interessados em exigi-los e manté-los. Terceiro, garantir a
equidade revela-se normalmente mais importante do que assegurar a eficiéncia, pois ¢ mais dificil
avaliar e medir os resultados segundo critérios de eficiéncia do que verificar se o procedimento
foi executado a risca, como manda o regulamento. Quarto, em razao do grande niimero de limites
e restrigdes - como as limitagcdes no uso dos recursos disponiveis - € de objetivos contextuais, os
gestores publicos tendem a adquirir maior aversao ao risco (do que seus pares privados). Quinto,
os oOrgdos publicos recorrem ao uso de procedimentos operacionais padronizados com o fim de
reduzir o risco de que os objetivos contextuais ou os limites e restricdes ndo sejam observados.
Sexto, os o6rgaos publicos possuem mais gestores do que seus congéneres privados, pois tém mais
limites e restrigdes para administrar. Por fim, quanto maior a quantidade ou mais complexos

forem os limites e restricdes e os objetivos contextuais, maior sera a tendéncia de que o poder

8 Qutcomes often are uncertain, delayed and controversial; procedures are known, immediate and defined by law or
rule.



34

discricionario para tomar decisdes seja deslocado para cima, em direg¢do ao topo da pirdmide
organizacional.

O ambiente restritivo em que opera o burocrata publico, as pressdes politicas por ele
sofridas e sua insuficiente dedicagdo a perseguicao de resultados ndo escapam a analise de Motta
(2013, p. 86), que observa: “Resolver conflitos torna-se mais importante ¢ toma mais tempo que
buscar resultados. Entre suas tarefas principais, inclui-se a busca constante de novos consensos
em meio a pressoes, conflitos, aliancas e agudas limitagdes de recursos.”

Os limites e restricdes estudados por Wilson remetem a discussdo travada por Batista
Junior (2012, 103-104) sobre Estado garantistico e eficiéncia, pois, como argumenta este autor, se
a eficiéncia ndo pode ser tomada como um valor absoluto ou isolado, do mesmo modo “... ndo ha
como considerar apenas os valores garantisticos, tornando o Estado uma ineficiente e inutil
maquina segura”. Para o Estado garantista, a eficiéncia ndo ¢ um problema que merega atengao,
pois o governo nao atua e nao presta servicos, diferentemente do Estado Democratico de Direito,
em que nao basta que os direitos estejam legalmente previstos, devendo haver implementacdo das
acdes e politicas publicas que os tornem efetivos. No que toca a burocracia, opina o autor que nao

3

se pode dizer que o modelo burocratico ignore toda preocupagdo com eficiéncia, mas estas
sdo ofuscadas pelas exigéncias garantisticas”. Sendo assim, a legitimagdo racional-legal da
burocracia weberiana deve ser complementada pela legitimacdo decorrente dos resultados
alcancados.

Ha autores, no entanto, que questionam a validade dos argumentos que veem a
multiplicidade ou o carater difuso, complexo, conflituoso e errante dos objetivos como elemento
distintivo da burocracia publica em relacdo a burocracia privada. Neste sentido, Rainey e Chun
(2007, p. 82, tradugdo nossa)'® apontam a escassez de pesquisas empiricas sobre esta tematica e
afirmam: "Muitos gestores publicos devem definitivamente ser preparados para lidar com
objetivos vagos, multiplos e conflitantes, mas quao distinta ¢ a gestdo publica em relagdo a tais
dimensdes permanece uma questdo em aberto a demandar uma analise mais aprofundada e
evidéncias empiricas.”

No que tange a gestdo de recursos humanos, em regra, ndo ha instrumentos suficientes e

adequados para gestdo de carreira, avaliagdo de desempenho, valorizagdo do mérito, instituicao

% Many public managers must definitely be prepared to deal with vague, multiple, and conflicting goals, but just
how distintictive public management is on such dimensions remains an open question in need of further analysis and
evidence.
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de formas ndo tradicionais e mais flexiveis de remuneragdo do trabalho, entre outros. Por seu
turno, os extratos burocraticos resistem, na pratica, a quaisquer tentativas de mudanga, ainda que
o discurso parega conciliador. Ao ilustrar as dificuldades para vincular remuneragdo e
desempenho, Wilson (1989, p. 144, tradugdo nossa) 2° toca justamente neste ponto: “Essas
dificuldades em vincular a remuneragdo ao desempenho sdo exacerbadas pelo fato de que tanto
os empregados quanto os gerentes, embora em principio aprovem o pagamento por mérito,
tendem a ndo gostar dela na pratica.” O autor completa o quadro ao mencionar a dificuldade da
administracdo publica e os altos custos envolvidos (ndo apenas financeiros) para realizar
demissOes na burocracia estatal. No caso brasileiro, a dificuldade de demitir o burocrata
ineficiente, incapaz ou desidioso ¢ ainda maior, em fun¢do da garantia de estabilidade no trabalho
do servidor publico.

Portanto, considerando o cenario explicitado, ndo surpreende que a eficiéncia
administrativa seja conformada pelos limites e restrigdes (constraints) impostos a burocracia

governamental. Cria-se um circulo vicioso, na visdo de Wilson (1989, p. 153, traducdo nossa)?':

“As pessoas que trabalham para o governo sempre irdo almejar a liberdade de fazer o seu
trabalho sem limites e restricdes excessivos, mas eles irdo se opor aos esforgos para avalia-
los e recompensa-los com base no trabalho realizado. [...] A medida que as tarefas se
tornam mais complexas, os trabalhadores querem mais liberdade; enquanto os limites e
restricdes se multiplicam, eles se tornam cada vez menos confiantes nos seus gerentes
(encarregados de impor os limites e restrigdes) ou no processo politico (que criou tais
limites erestri¢des).”

No fim, os burocratas se tornam hostis ou se mantém na defensiva, o que gera novas
reclamacgoes e reagdes adversas dos stakeholders (legisladores, politicos, grupos de pressao) e da
sociedade como um todo.

Visto sob a perspectiva da eficiéncia, na medida em que mais restrigdes sdo impostas,
maior a tendéncia de decréscimos marginais no nivel geral de eficiéncia, o que leva ao aumento
de descrédito da burocracia que, por sua vez, gera mais insatisfagdo e cobranga por parte da

sociedade... Nao ha exagero em ponderar que o estudo de Wilson (1989) conduz aseguinte

2 These difficulties in linking pay to performance are exarcerbated by the fact that both employees and managers,
though they sometimes approve of merit pay in principle, tend to dislike it in practice.”

1 The people who work for government will always want the freedom to do their work without excessive constraints
but they will resist efforts to evaluate and reward them on the basis of that work”. [...] As the tasks become more
complex, workers will want more freedom; as the constraints multiply, they will be less and less trusting of their
managers (who are in charge of enforcing the constraints) or of the political process (that has created the constraints).
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indagacdo: com tantas limitagdes e condicionantes, como esperar que a burocracia, ou os
burocratas, sejam diferentes?

Porém, a despeito de tudo o que foi discutido, o poder e influéncia da burocracia e o seu
papel primordial para a execucdo das politicas publicas ndo escapam a andlise de Howlett et al.
(2013, p. 74-75), que assim colacionam os recursos por ela controlados, responsaveis por alga-la
a uma posi¢do de destaque e proeminéncia: a) atribui¢cdes garantidas por lei e discricionariedade
decisoria a disposi¢do de determinados burocratas; b) acesso a recursos materiais [orcamentarios,
financeiros, etc.] para realizar tanto a sua missdo quanto os objetivos e interesses particulares da
propria burocracia; ¢) amplo espectro de capacidades e expertises proporcionadas por burocratas
qualificados e especializados, situando-os em /ocus privilegiado para compreensdo e ataque a
problemas que afetam a maquina publica; d) acesso a uma massa enorme de informacdes sobre a
sociedade; e) carater permanente e estdvel de grande parte do corpo de burocratas, em
contraposi¢cao ao status geralmente transitorio e instavel da carreira politica; e f) [assimetria de
informacao] em favor dos burocratas, na medida em que o desenrolar das discussdes e das
deliberagdes dentro do aparato burocratico foge ao escrutinio sistematico dos demais atores
politicos.

De todo o exposto, a partir deste tracado da burocracia tradicional weberiana, com seus
pressupostos € premissas, vis-a-vis as caracteristicas, atributos, problemas e disfungdes
identificados no seu funcionamento real, pode-se passar ao estudo das reformas administrativas
arquitetadas com a finalidade de solucionar, pelo menos em parte, os dilemas burocraticos das

organizagdes publicas.
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2.2 Nova gestao publica e eficiéncia baseada em resultados

A eficiéncia administrativa que, como visto, ¢ elemento inerente ao modelo burocratico
racional-legal, ndo constava originalmente da Constituigdo de 1988 (BRASIL, 1988) como
principio regente da atividade estatal. Isto ocorreu dez anos depois com a Emenda a Constituigao
—ECn° 19 de 1998.

De pronto, essa inclusdo decorre diretamente do processo de reforma gerencial do
Estado implementado na década de 1990, como um dos pilares para enfrentamento da crise geral
que se abateu sobre os governos de quase todos os paises a partir da década de 1970 do século
XX. Crise fiscal, de governo, da burocracia.

Mas a crise da burocracia ou, melhor dizendo, a critica a burocracia retrocede a tempos
mais remotos. J& na década de 30 do século XX, estudiosos das organizagdes identificaram e
apontaram uma série de distor¢des, problemas e resultados ndo esperados no funcionamento do
modelo burocratico, capazes de afetar tanto organizagdes publicas quanto privadas. Rotulados de
disfungdes da burocracia, os problemas levantados colocavam a burocracia na berlinda, sobretudo
suas premissas de racionalidade e eficiéncia.

Da leitura de Merton (1971), podem ser identificadas, entre outras, as seguintes
disfungdes da burocracia, que se entrelacam e interconectam: excesso de formalismo (ou
exagerado apego as regras); sacralizacdo das regras; sobreposicao (ou inversdao) dos meios em
relagdo aos fins (chamada por Merton de “deslocamento de metas”); rigidez e inflexibilidade
organizacional; tecnicismo ou red tape (adesdo irrefletida a regras formalistas muitas vezes
redundantes); defesa dos proprios interesses (pelos participantes da organizagdo), o que poderia
ser traduzido em corporativismo; impessoalidade excessiva, degenerando para a
“despersonalizacdo de relagdes” (1971, p. 65), que se vincula a categorizagdo maciga dos
problemas, clientela etc. e conduz a atitude de ignorar circunstancias individuais; e resisténcia a
mudangas.

O corolario da analise das disfungdes da burocracia ¢ dado pelo proprio Merton (1971,

p. 63), que diz: “Assim, os proprios elementos que conduzem a eficiéncia, em regra produzem
ineficiéncia em casos especificos.”

Em tempos mais recentes, as formulacdes criticas a atuagcdo da burocracia estatal
surgem no ambito da chamada public choice theory, que essencialmente utiliza instrumentos de

analise econdmica para tratar de temas politicos e afins. Na definicdo dada por Buchanan (1984,
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p. 13, tradugdo nossa) ?> , um dos seus fundadores, a teoria da public choice “... utiliza
essencialmente as ferramentas e métodos da abordagem que tém atingido niveis bastante
sofisticados de analise em teoria economica, aplicando-os aos setores politico e governamental, a
politica, & economia publica." Mais concisamente, Hill (1999, p. 1, tradu¢do nossa) > assim
define a teoria: “A public choice ¢ melhor definida como a aplicagdo do modelo de escolha
racional para os processos de tomada de decisdo que ndo sdo de mercado.”

No que tange a acdo governamental, a teoria da public choice procura demonstrar a
tendéncia dos burocratas a almejar sempre a maximizacao da sua satisfagdo, mesmo que isso
afete o atendimento do interesse puiblico. Num tipico exemplo do problema do agente-principal e
de assimetria de informagao, os politicos e, poderiamos dizer, a sociedade como um todo, nao sio
capazes de impedir o comportamento oportunista, pois ndo dispdem das informacdes e do
conhecimento sobre o contexto cada vez mais complexo em que operam os burocratas.
(CARNEIRO e MENICUCCI, 2011; BUTLER, 2012).

Para qualificar o comportamento oportunista, cunhou-se o termo rent seeking, que pode
ser aplicado a natureza da agdo estatal, em nivel global, como ao comportamento dos burocratas,
dedicados a maximizar tanto o or¢amento de seus o6rgdos como os proprios privilégios. Butler

(2012, p. 76, tradugdo nossa)** assim o caracteriza:

“Rent seeking consiste na tentativa por parte de grupos especificos de convencer os
governos a conceder-lhes monopodlios valiosos ou privilégios legais. Quando bem
sucedidos, tais beneficios podem levar a transferéncias substanciais de riqueza do
publico em geral para esses grupos privilegiados. Os consumidores e os contribuintes
perdem financeiramente como resultado dos precos monopolizados, mas também
perdem com a redugdo das escolhas possiveis e com a reduzida qualidade que eles tém
que suportar."

Ao atender aos apelos e distribuir beneficios e privilégios aos grupos de interesse,
incluindo os burocratas, os governos provocam perdas de eficiéncia pela falta do mecanismo
regulador do mercado. Naturalmente isso favorece ndo apenas os grupos de interesse e pressao,

mas também a classe politica como detentora do poder de atender ou ndo aos pleitos. Como se

22 . essentialy takes the tools and methods of approach that have been developed to quite sophisticated analytical
levels in economic theory and applies these tools and methods to the political and governmental sector, to politics, to
the public economy.

ZPublic Choice is best defined as the application of the rational choice model to non-market decision-making.

2% Rent seeking is the attempt by particular groups to persuade governments to grant them these sorts of valuable
monopolies or legal privileges. If their rent seeking is successful, such benefits could add up to a substantial transfer
of wealth to these privileged groups from the general public. Consumers and taxpayers lose financially as a result of
the monopoly prices, but also lose in terms of the reduced choice and lower quality that they have to endure too.”
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depreende da analise de Butler (2012), na melhor das hipoteses, abre-se a porta para os lobbies e,
na pior, para a corrupgao.

Especificamente na seara da burocracia governamental, hd espaco de sobra para o
exercicio do oportunismo. Como qualquer outro grupo na sociedade, os burocratas possuem
interesses e objetivos proprios e, se puderem ou as condigdes forem propicias, se empenhardo em
maximiza-los. De acordo com Butler (2012, p. 89, tradugdo nossa)*>, o ambiente favoravel no
meio burocratico decorre em parte da dificuldade em se definir os resultados do trabalho

(outputs). Prossegue o autor:

“Ao contrario da producdo de mercado, onde o sucesso ¢ medido em termos de lucro ou
prejuizo financeiro, o desempenho dos servidores publicos ¢ dificil de medir, por basear-
se em objetivos que muitas vezes sdo vagos — como, por exemplo, o mal definido
‘interesse publico’. Por isso, ndo deve causar surpresa se os burocratas usam o tempo
disponivel para perseguir também seus proprios objetivos."

Ainda segundo Butler (2012), o cenario se agrava porque, no ambito do problema do
agente-principal, os eleitores, no papel de principal, ndo dispdem dos mecanismos de mercado
para controlar, monitorar e ajustar o comportamento dos burocratas, no papel de agentes. Mesmo
reconhecendo que os mecanismos de mercado, via incentivos e desestimulos, ndo sdo perfeitos,
mais precarios ainda seriam os instrumentos politicos.

O caréater vago e pouco definido dos objetivos ndo somente remete a discussdao de
Wilson (1989) como suscita, no que toca a teoria da public choice, a afirmagao de que se trata de
uma escolha intencional, em razdo dos interesses de politicos e burocratas (BUTLER, 2012, p.
90). A indeterminacdo das disposi¢des legais (sobre objetivos, tarefas, escopo do trabalho)
aumenta o campo de discricionariedade dos burocratas que se sentem mais a vontade para definir
0s proprios outputs e os respectivos orgamentos para atingi-los. Conclui Butler (2012, p. 90,

traducdo nossa)’:

"[...] os homens de negodcios estdo expostos ao escrutinio de analistas e clientes bem
informados, mas ndo os burocratas. O fato de que os burocratas sdo muito mais bem

25 Unlike market production, where success is measured in financial profit or loss, the officials’ performance is hard
to monitor, being based on objectives that are often vague — such as the ill-defined ‘public interest’. So it should be
no surprise if bureaucrats make time to pursue their own objectives too.

26 [...] business people are exposed to the scrutiny of well-informed customers and analysts, but bureaucrats are not.
The fact that bureaucrats are far more knowledgeable about their own particular area than the average politician
means that politicians cannot effectively control the bureaucracy. And this monopoly of inside knowledge about their
own function enables them to use the ‘bundling’ strategy to protect their empires: by being opaque about which parts
of their function could be scaled back or prised off, they present politicians with a single package which the

politicians have to take or leave.
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informados sobre a sua propria area de atuagdo do que o politico médio significa que os
politicos nao podem efetivamente controlar a burocracia. Este  monopodlio  do
conhecimento interno sobre sua propria fungdo ¢ que permite aos burocratas usar a
estratégia do ‘empacotamento’ para proteger sua posi¢do: tornando opacas quais partes
de suas fungdes poderiam ser reduzidas ou eliminadas, eles oferecem aos politicos um
Unico pacote com a op¢ao de pegar ou largar".

A partir deste pano de fundo e das premissas a respeito da atuacdo autocentrada da
classe politica e dos burocratas, vis-a-vis a crise que acomete os governos mundo afora, impde-se
a necessidade de por a casa em ordem e recolocar o Estado novamente nos trilhos. Da teoria da
public choice chega-se entdo aos movimentos de reforma do Estado do final do século passado.

Para Bresser Pereira (1997, p. 7), portanto, a “... grande tarefa politica dos anos 90 ¢ a
reforma ou a reconstrucdo do Estado.” Em termos especificamente administrativos, essa
reconstru¢do se alimenta da teoria econdémica da public choice que da origem a New Public
Management (NPM), ou Nova Gestdo Publica (NGP), surgida nos paises anglo-saxdes como
contraposi¢cdo ao modelo burocratico e que tem como caracteristica central, segundo Carneiro e
Menicucci (2011, p. 27), “... a énfase [atribuida] a valores e normas economicas, sinalizando
para a incorporacdo de principios € mecanismos de mercado nas organizagdes € funcionamento
do Estado ....”

Em sintese, o Estado deveria focar menos nos meios e procedimentos € mais nos fins e
resultados da ag¢do governamental, passar do “papel intervencionista e dirigista para um papel
regulador”, nos dizeres de Carneiro e Menicucci (2011, p. 11). Como explica Bresser Pereira
(1997, p. 41): “Nesta visdo mais ampla, o problema da capacidade gerencial do Estado, e,
portanto, da reforma administrativa, passou a ser fundamental.” No entanto, o proprio Bresser
Pereira, um dos idealizadores da reforma gerencial no Brasil, admite que, no discurso, todos os
governos sempre declaram o seu compromisso em tornar a administragdo publica mais moderna e
eficiente e que, em toda a histéria do Capitalismo, sé teriam ocorrido duas grandes reformas
administrativas estruturais: a burocratica e a da Nova Gestao Publica, a época em plena gestacao.
Percebe-se visivelmente o entusiasmo de Bresser Pereira com a importancia e as promessas da
administracao publica gerencial.

Como fundamento para a adocdo da reforma gerencial, Bresser Pereira (1997, p. 41)
aponta a insuficiéncia e as contradigdes do modelo burocratico para lidar com a complexidade
dos problemas e a velocidade das mudancgas que afetam a atividade estatal no final do século XX.

Nas suas palavras:
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“E importante apenas assinalar que a administragio publica burocratica, que Weber
descreveu como uma forma de dominagdo racional-legal, trazia embutida uma
contradi¢do intrinseca. A administragdo burocratica ¢é racional, nos termos da
racionalidade instrumental, na medida em que adota os meios mais adequados
(eficientes) para atingir os fins visados. E, por outro lado, legal, na medida em que
define rigidamente os objetivos e os meios para atingi-los na lei. Ora, em um mundo em
plena transformacgéo tecnoldgica e social, é impossivel para o administrador ser racional
sem poder adotar decisdes, sem usar de seu julgamento discricionario, seguindo
cegamente os procedimentos previstos emlei.”

Portanto, o apego a preocupacdo com os meios, com a melhor forma de realizar
determinada atividade, com a obediéncia a procedimentos estabelecidos previamente e de modo
rigido, ndo garantiria mais o atingimento dos fins e resultados esperados.

Ora, isso parece contrariar a logica do modelo burocratico weberiano, caracterizado
justamente pelo apuro técnico, pela decisdo suportada por regras racionais, por procedimentos
claros e previsiveis, que conduziriam a eficiéncia, como esclarecem Carneiro ¢ Menicucci (2011),
sem, no entanto, abrir mao da legitimidade da agdo estatal, que ¢ uma condi¢do fundamental das
sociedades democraticas. Em outros termos, nas democracias modernas nao se pode prescindir da
legitimidade proporcionada pelo procedimento em nome da eficiéncia, quando tomada abstrata e

aprioristicamente. Para Carneiro e Menicucci (2011, p. 16):

“Trata-se de regras formais, de natureza processual ou procedimental, que asseguram a
padronizagdo e a razoabilidade técnica no desenvolvimento das atividades
organizacionais, de um lado, e ddo suporte ao exercicio de um poder ou autoridade
revestida de legalidade, logo, de legitimidade, de outro.” (2011, p. 16)

Mas se, sob a otica da NPM, a burocracia se tornou demasiadamente ineficiente e
radicalmente disfuncional ao atingimento dos objetivos estatais, Carneiro e Menicucci (2011, p.
22) registram que a solug¢do passa entdo por reorientar a acdo governamental dos meios, com sua
racionalidade instrumental, para os fins; do controle procedimental, dirigido ao cumprimento das

regras, para o controle de resultados:

\

“Quanto ao desperdicio e a performance ineficiente, o caminho sugerido envolve a
promo¢do de mudangas institucionais nas estruturas de controle e gestdo das
organizagdes tendo como elemento fulcral a delegagdo ou o aumento da autonomia
decisoria na alocagdo de recursos, de forma a permitir a adogdo de opgdes técnicas
poupadoras de recursos na consecucdo dos fins visados, em articulagio com a
substituicdo do controle ex ante pelo controle ex post ¢ a ado¢do de mecanismos de
incentivo com vistas ao alinhamento de conduta.”

A NPM manifesta-se no contexto do ressurgimento do liberalismo econdmico, por isso

chamado de neoliberalismo, que, por sua vez, desponta como resposta a crise econdmica e fiscal
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dos Estados nacionais a partir da década de 1970 (CARNEIRO e MENICUCCI, 2011;
ABRUCIO, 2006; BRESSER PEREIRA, 2006). No mesmo sentido, Pollitt e Bouckaert (2011, p.
6) apontam que os movimentos reformistas tiveram origem nos distirbios econdmicos globais
surgidos nessa €época com a consequente crenca generalizada de que os governos estavam
sobrecarregados, culminando na constatacdo de que o Estado de Bem Estar Social tinha se
tornado inefetivo e financeiramente insustentavel. Abrucio (2006, p. 175) desdobra a crise em
trés vetores: econdmico (suposto esgotamento do keynesianismo), social (dificuldade do Estado
de Bem Estar Social de atender as demandas da sociedade por meio de politicas publicas cada
vez mais abrangentes) e administrativo (inoperancia do modelo burocratico weberiano de
funcionamento da administragdo publica).

Ao apontar o componente ideoldégico da NPM, Motta (2013, p. 84) afirma que esse
movimento “... recuperou ideais do liberalismo cléassico, sobretudo a reducdo do escopo e do
tamanho do Estado e a insercdo do espirito e dos mecanismos de mercado no governo.”

Se no campo econdmico, a énfase recai, em linhas gerais, sobre processos de
desregulamentacao, privatizagdo ¢ diminui¢ao da intervencgdo estatal direta na economia, na seara
da administragdo publica, aponta-se para a crise do modelo burocratico tradicional weberiano e a
necessidade de dotar a administra¢ao publica de instrumentos modernos e adequados aos desafios
impostos pelo cenario adverso, de recursos financeiros limitados e demandas sociais crescentes e
complexas.

Como explicam Carneiro e Menicucci (2011, p. 12), a NPM almejava redirecionar o
funcionamento da administragdo publica da énfase em regras gerais para o foco em resultados,
valoriza¢do da qualidade dos servigos prestados, reposicionamento do cidaddo como cliente ou
usuario dos servicos, além de demarcar a importancia do accountability e da transparéncia. Ainda
que os objetivos paregam louvaveis (com exce¢do do esvaziamento do conceito de cidadao), a
NPM teria sido incapaz de atingir o ideal de eficiéncia pretendido, além de provocar resultados
indesejaveis ou inesperados. Para usar a expressdo de Weber (apud ABRUCIO, 2006, p. 174), o
“paradoxo das consequéncias”, que atinge a administracdo burocratica, suscitando inumeras
disfungdes em relagdo ao modelo ideal racional-legal (MERTON, 1971), também deixa a sua
marca de imperfeicdo na administracdo gerencial proposta pela NPM quando das tentativas de

dar concretude ao seu contorno teorico, em suas diferentes concepgdes e matizes.
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Por sua vez, Pollitt e Bouckaert (2011, p. 10) reforcam que a NPM reuniu um pacote
amplo de conceitos e praticas assim resumidos: énfase na performance, particularmente por meio
da medicdo dos outputs, preferéncia por estruturas organizacionais pequenas, achatadas e
desagregadas em relacdo as estruturas grandes e multifuncionais; disseminagdo da utilizacdo dos
contratos como mecanismo principal de coordenacdo; utilizagdo generalizada de mecanismos
assemelhados aos de mercado, os chamados market-type mechanisms (MTMs), como por
exemplo nas areas de contratagdo publica e de recursos humanos, com o fim de inserir ou
aumentar o processo de competicdo; tratamento dos usudrios de servigos publicos como
consumidores; e aplicacdo de técnicas de melhoria da qualidade a administragdo publica, tais
como o Total Management Quality (TQM), que, no Brasil recebeu a denominagdo de
Gerenciamento da Qualidade Total (GQT).

Como observam Carneiro e Menicucci (2011, p. 13), o termo NPM carrega diferentes
abordagens e perspectivas, pois embora se tenha nog¢do dos termos gerais propostos, sua
objetivacdo em medidas concretas apresenta grande dispersdo e variedade de formas,
configuragdes, necessidades, contextos. Além disso, misturam-se analises positivas e normativas,
no qual se transita do que a NPM ¢ para o que deveria ser (FERLIE et al., 1999, p. 26 apud
CARNEIRO e MENICUCCI, p. 14).

A NPM mira com suas criticas a administracdo burocratica, percebida como ineficiente,
lenta, autocentrada e incompativel com as exigéncias e desafios dos tempos atuais. No entanto, o
modelo de administragdo racional-legal weberiano nio prevaleceu historicamente, tendo-se
tornado dominante, justamente por ser superior em termos de técnica, conhecimento e eficiéncia?
Nao haveria aqui um paradoxo? Ou sera que a resposta depende de qual eficiéncia estamos nos
referindo? Olhando para as disfungdes da burocracia e referindo-se aos distintos momentos
historicos, Bresser Pereira (2011, p. 241) registra as limitacdes da administracdo burocratica
classica, que seria eficaz no contexto do Estado liberal caracteristico do século XIX, com sua
atuagdo restrita as garantias civicas, mas pouco util ao Estado social do século XX, instado a
exercer funcdes crescentes e inéditas e realizar prestagdes positivas aos cidadaos. Nas palavras de

(13

Bresser Pereira (2006, p. 241), a administragdo burocratica ndo garantia nem rapidez, nem
boa qualidade, nem custo baixo para os servigos prestados ao publico. Na verdade, a
administracdo burocratica ¢ lenta, cara, autorreferida, pouco ou nada orientada para o

atendimento das demandas dos cidaddos.”
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Para Abrucio (2006, p. 179), o autorreferenciamento da burocracia surge como resultado
indesejado e inesperado da separagdo entre as esferas publica e privada, justamente um dos
pilares fundamentais do modelo técnico e neutro da burocracia weberiana.

Se a burocracia estatal ndo funciona e os governos se mostram incapazes de satisfazer as
necessidades de seus cidaddos, a solucdo pode estar nos mercados e na assun¢do de modelos de
atuagdo e critérios de eficiéncia tomados da iniciativa privada. Eis que se tinha ja a solugdo a
espera do problema. Na sintese certeira de Pollitt € Bouckaert (2011, p. 6, tradugdo nossa)*’: “Em
todo o caso, surgiu um desejo, a espalhar-se rapidamente, de tornar o governo mais parecido com
um negocio privado — com o propdsito de economizar dinheiro, aumentar a eficiéncia e,
simultaneamente, obrigar as burocracias a agir de forma mais responsiva as necessidades dos
cidadaos-usuarios".

Endividados e sem recursos or¢camentarios disponiveis, na seara da administragdo
publica a saida momentanea exigia corte de gastos, enxugamento de estrutura e, tal qual palavra
de ordem, busca de eficiéncia. Na visdo de Abrucio (2006), o movimento da public choice nos
Estados Unidos reflete a aversdo a burocracia estatal, vista como cara, inerte, lenta, ineficiente,
visdo compartilhada tanto por setores académicos como pelo senso comum. Como um anjo caido,
derrotada pela critica avassaladora, a burocracia se desnuda da veste imaginada por Weber,
parametrizada como modelo ideal de atuagdo do Estado, baseado na impessoalidade, regras
estabelecidas, separacdo clara entre publico e privado, meritocracia, competéncia. Fica em seu
lugar o aparato roto da ineficiéncia, lentiddo, pouca preocupagdo com o cidaddo, apego a normas
(formalismo estéril), patrimonialismo, clientelismo e corporativismo (ABRUCIO, 2006;
BRESSER PEREIRA, 2006). O espirito de corpo leva a deformacdo dos interesses e os agentes
passam a agir em beneficio proprio em detrimento do interesse publico ou comum, assim, na
sintese de Abrtcio (2006, p. 177), a burocracia perde a condi¢do idealizada e necessaria a sua
atuagdo como “corpo técnico neutro a servico dos cidaddos”. Na mesma linha de raciocinio,
Osborne e Gaebler (1992, p. 11-12, apud POLLITT e BOUCKAERT, 2011, p. 71, traducao

nossa)?® exprimem com precisdo o tipo de criticas alvejadas contra a burocracia tradicional:

27 At any event, there arose a fast-spreading desire to make government more businesslike — to save money, increase
efficiency, and simultaneously oblige bureaucracies to act more responsively towards their citizen-users.

%8 Qur thesis is simple. The kind of governments that developed during the industrial era, with their sluggish,
centralised bureaucracies, their preoccupation with rules and regulations, and their hierarchical chains of command,
no longer work very well. They accomplished great things in their time, but somewhere along the line they got away
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“Nossa tese ¢ simples. Os tipos de governos que se desenvolveram durante a era
industrial, com as suas burocracias lentas e centralizadas, sua preocupacdo com as regras
e regulamentos, ¢ suas cadeias hierarquicas de comando, ja ndo funcionam muito bem.
Eles realizaram grandes coisas no seu tempo, mas em algum lugar ao longo da rota eles
se afastaram de no6s. Tornaram-se inchados, perdularios, inefetivos. E quando o mundo
comegou a mudar, eles ndo conseguiram mudar com ele. Burocracias hierarquizadas e
centralizadas, desenhadas na década de 1930 ou de 1940, simplesmente ndo funcionam
bem no ambito das sociedades em rapida mudanga, ricas em informacdes e intensivas
em conhecimento e da economia da década de 1990".

No caso especifico do Brasil, as criticas ao modelo burocratico carregam ainda mais na
acidez e, até certo ponto, mostram-se pertinentes, pois aqui a burocracia ndo foi capaz de
desprender-se dos grilhdes do nosso passado colonial e da tradi¢do politica arcaica, antimoderna,
firmada na manutengdo intransigente do status quo. Um dos pilares sustentadores da promessa
burocratica — a separagdo entre publico e privado — aqui se afundou no terreno movedi¢o do
republicanismo sem convic¢do, mantendo impavidas as estruturas vigentes e incapaz de romper
com o patrimonialismo e clientelismo mais descarados. (HOLANDA, 2002)

Na trilha das ideias de Sérgio Buarque de Holanda (Wegner, 2009), o conceito de
personalismo irrompe como fator de atraso das relacdes e sistemas politicos, econdmicos e
sociais, afetando e dando o seu feitio a nossa burocracia estatal. O personalismo dominante das
relagdes sociais, em que se reconhece e valoriza apenas o que ¢ proximo e similar, cria padroes
de solidariedade vinculados mais ao sentimento que aos interesses em pauta. Se os diferentes
interesses — legitimos em qualquer democracia — ndo sdo reconhecidos, torna-se inviavel a
existéncia da cidadania. Sem espaco publico, sem interesses em jogo, sem a mediagdo de regras
impessoais (para se contrapor ao personalismo), ndo ha cidaddos e sem cidaddos ndo ha
democracia. Os contextos de proximidade e a mistura insensata criam os “ismos”, em dimensdes
de mundo especificas, que contaminam o nosso ethos: clientelismo, patrimonialismo, nepotismo.
Opera-se de forma familiar, promiscua, em contextos que demandam impessoalidade e
anonimato. As regras valem para os “estranhos”, ndo para os “amigos”. Vicejam as relacdes de
compadrio. Com isso, o proprio processo de burocratizacdo e modernizacdo do Estado e da
administracdo publica ¢ feito segundo o jeito brasileiro, pela metade, com prevaléncia do
personalismo mesmo havendo normas e leis a estabelecer o procedimento (impessoal, moral,

ético) a ser feito. Que democracia sera possivel se, nesse sistema, alguns sdo mais iguais (porque

from us. They became bloated, wasteful, ineffective. And when the world began to change, they failed to change
with it. Hierarchical, centralized bureaucracies designed in the 1930s or 1940s simply do not function well in the
rapidly-changing, information-rich, knowledge-intensive society and economy of the 1990s.
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mais proximos e, portanto, mais importantes do que os outros)? Qual o papel atribuido a
burocracia ou, melhor dizendo, o que lhe sobra nesse ambiente viciado?

Nao ha nada mais weberianamente antiburocratico do que a perversdao deste mundo
clientelista, patrimonialista, em que a autoridade ndo esta regida pelas regras impessoais e
abstratas dadas pela norma de direito e o poder desponta como fruto dileto da habilidade em
manejar as relagdes de proximidade. Consequentemente, para resolver um problema ou exercer
um direito ndo se deve recorrer ao estatuto normativo, que determina o que deve ser feito (algo
que ¢ ditado pelos fatos e pelo problema, ndo pelos atores ou suas posi¢des de poder ou
autoridade), mas apelar para o conhecimento pessoal, para a proximidade, para o personalismo
que a tudo e todos contaminam. Da igualdade plena, constrdi-se um simulacro de igualdade. E a
burocracia weberiana padece de males inesperados.

Como lembram Carneiro e Menicucci (2011, p. 23, grifo nosso), as agudas criticas
apontadas para a burocracia brasileira talvez ndo se deem conta de que possivelmente aqui “... a
presumida ineficiéncia seja decorrente ndo da prevaléncia de uma administragio de moldes
burocraticos, mas da inexisténcia ma trutura organizacional a adament
burocratizada.” Em outras palavras, a burocracia ndo teria atingido no Brasil o grau de
desenvolvimento necessario para ser considerada efetivamente uma burocracia, em termos
weberianos, por estar contaminada dos males do patrimonialismo, clientelismo, nepotismo, falta
de profissionalizacdo e de carreiras de servidores efetivos, entre outros. Por consequéncia, as
criticas a burocracia seriam efetivamente criticas a falta ou ao arremedo de burocracia que aqui se
implantou com tanto sucesso.

Tais consideracdes se coadunam com as observagdes de Howlett et al. (2013, p. 75, grifo
nosso), ao explicitarem algumas das condi¢des necessarias para que as burocracias funcionem
bem, o que, por consequéncia, indica os males a serem combatidos e evitados:

“A autonomia da burocracia em relagdo a politica e aos grupos societarios também
contribui para sua forca e eficacia na policy-making. Para ser forte, a_burocracia deve
ter mandato claro, cariter profissional e gozar de forte apoio, mas nédo de
interferéncia, dos politicos em suas atividades do dia a dia. Lacos estreitos com
grupos de clientes também ndo devem ser permitidos, para que a burocracia seja

eficaz. A capacidade de produzir e processar suas proprias informacgdes ¢ igualmente
importante, para se evitar a dependéncia de grupos de interesse.”

Ocorre que, apesar dos esfor¢cos de tornar a burocracia eficiente, eficaz e efetiva, sem

apelar para instrumentos de mercado (que, como visto, também ndo garantem necessariamente
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resultados isentos de efeitos indesejados), Howlett et al. (2013, p. 75) apontam que a utilizagdo
[plena] da capacidade ou expertise burocratica ndo ¢ algo comum na maior parte do mundo, onde
ainda prevalecem “burocracias fracas”, enredadas, poder-se-ia dizer, nas armadilhas do contexto
histérico e da incerteza sobre o rumo a ser tomado. Para esses autores, além do afastamento em
relacdo aos mandamentos legais e éticos, a conjun¢do de corrupgdo, condigdes de trabalho
desfavoraveis e salarios baixos entrava a lida com os problemas complexos do cotidiano,
tornando a implementagdo efetiva das politicas publicas algo dificil de ser alcangado.

Mas ndo € s6 a burocracia que tem telhado de vidro, pois, a despeito de suas pretensdes
de tornar-se alternativa vidvel ao modo de organizacdo do Estado, as criticas as premissas e
resultados da NPM ndo tardaram em aparecer. Ironicamente, a burocracia, posta na berlinda por
tanto tempo, acuada e acusada dos “males do mundo”, passa a assistir @ iminente crise e, quem
sabe, derrocada desse movimento reformista da administragdo publica.

No balango retrospectivo feito por Carneiro e Menicucci (2011, p. 35), algumas analises
criticas sobre a NPM referem-se aos paradoxos criados em decorréncia dos efeitos inesperados e
nao pretendidos das agdes desenvolvidas. Isso seria visivel na tentativa de utilizar a abordagem
de produgdo para exercicio do controle, com uso de indicadores de performance em contratos

(13

vinculados a servigos publicos em que “... tanto as atividades quanto os resultados ndao sdo
prontamente observaveis”. Isto provocaria diminuicdo e ndo aumento da clareza quanto as
responsabilidades dentro dos orgdos governamentais. Talvez mais problematico ainda seja o
paradoxo criado pela intengdo de trocar os controles ex ante e baseados nos processos, ou seja,
controle procedimental, pelo controle ex post, focado em resultados. Segundo os autores,
pesquisas indicaram que o controle por resultados, ao aumentar a discricionariedade gerencial,
pode funcionar em algumas circunstancias, mas toma-lo como principio geral seria inapropriado,
porque, paradoxalmente, isso tenderia a aumentar os controles e a regulacdo sobre a burocracia
(as vezes sob o pretexto de combater a corrupgao). Além disso, a despeito de todo o discurso, as
auditorias continuam, em regra, a focalizar os processos e procedimentos. Ainda segundo esses
autores, as criticas que utilizam a abordagem cultural procuram demonstrar que, diferentemente
do pressuposto racionalista de que € possivel obter mudancas culturais originadas de pressoes

externas, as respostas podem nao ser as esperadas, em virtude de reagdes, resisténcias e surpresas

urdidas no ambiente organizacional.
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Além disso, embora se deva reconhecer que efeitos inesperados e paradoxais sdo
inerentes a quaisquer tentativas de intervencdo, mudanga ou reforma administrativa, pelos
proprios limites da racionalidade humana e da complexidade do ambiente interno e externo as
organizacdes, a NPM os teria ignorado, comprometendo a sua propria capacidade de aprender e
ajustar-se ao contexto. Para Carneiro e Menicucci (2011, p. 37), essa resisténcia a aprendizagem
advém do carater ideoldgico da NPM, levando os reformadores a ndo somente ignorar
conhecimentos consolidados da ciéncia da Administragdo como a serem “... seletivos no tipo de
ciéncia e nas evidéncias que escolheram”.

Prosseguem Carneiro e Menicucci (2011, p. 38-39) discorrendo sobre o risco a
legitimidade democratica advindo da transferéncia de bens e servigos a niveis inferiores de
governo ou a iniciativa privada por meio de instrumentos de cooperacdo ou contratos. O
problema ¢ que os diversos agentes ora atuando em nome do Estado ndo estariam sujeitos aos
controles exercidos pela burocracia sobre os servidores publicos e, sem instrumentos adequados
para monitorar, fiscalizar e avaliar o cumprimento dos ajustes haveria o risco de “... substitui¢do
dos valores fundamentais da responsabilidade por uma concepgao estreita de eficiéncia.”

De qualquer forma, os elementos centrais das criticas passam necessariamente pela
opinido de que os instrumentos de mercado incorporados a gestdo publica baseados em
desagregacdo de atividades, acdes e servigos publicos, fragmentagdo administrativa e competicao
entre os 6rgaos criam complexos problemas de coordenagdo e accountability, dificeis de resolver,
mesmo com a instituigdo de agéncias reguladoras. Em relacdo aos incentivos econdmicos e
pecuniarios direcionados aos servidores publicos, como o pagamento por performance, os criticos
questionam sua eficécia, se realmente contribuem para a melhoria dos resultados e qualidade do
servico prestado a populagdo, além de suscitar, como mencionam Carneiro ¢ Menicucci (2011, p.
41), o surgimento de possiveis conflitos com os instrumentos tradicionais do “ethos do servigo
publico”.

Por seu lado, Motta (2013, p. 85) afirma que [paradoxalmente] a propria NPM se
burocratizou, na tentativa de retomar o controle perdido ou prejudicado pelos processos
[desordenados] de mudanca. Assim, descentralizacdo, desregulamentagdo e desburocratizagdo
muitas vezes foram “... acompanhadas de novas centralizacdes e de novas regras, na maioria das

vezes, aumentando o peso burocratico.”
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Muita coisa se pode dizer sobre as tentativas de reforma da administragdo publica
empreendidas nas tltimas décadas. Como mostra o estudo de Pollitt ¢ Bouckaert (2011, p. 214),
embora haja evidéncias de sucessos pontuais recolhidas aqui e acold, que mostram exemplos de
mudangas administrativas positivas e potencialmente duradouras, além de agdes geradoras de
ganhos de eficiéncia e redugdo de desperdicios, ndo ¢ facil coletar dados consistentes sobre o
grau de sucesso das reformas como um todo. Esses mesmos autores (2011, p. 214, traducao
nossa)?’ explicitam parte da dificuldade, ao constatar que os “... defensores de qualquer reforma
em particular atribuem tudo o que aconteceu de bom a reforma, enquanto os criticos,
similarmente, atribuem quase tudo o que ocorreu de ruim a mesma reforma, mas ambos tém
dificuldade em provar suas alegagoes."

Para além das ideologias e interesses envolvidos, Pollitt e Bouckaert (2011) tiram
algumas conclusdes relevantes sobre os processos de mudanga e reforma da administragdo
publica, independentemente de suas caracteristicas especificas. A primeira delas ¢ que, ao
comparar o rumo ¢ os resultados das reformas em diferentes paises, percebe-se que ha espaco
para escolhas e ponderacdo. As reformas, ainda que usualmente vendidas como receita de bolo,
admitem e, em verdade, exigem adaptacdes e os paises que se dispdem a implementa-las devem
escolher os itens do cardapio. Em segundo lugar, deve-se assumir uma postura cética diante dos
discursos que vendem as reformas como revoluciondrias e radicalmente transformadoras. O
tempo costuma mostrar que isso raramente ¢ factivel ou verdadeiro. Alguns indicadores
comparativos dos paises (por exemplo, gasto publico como percentual do PIB) mostram que, a
despeito das mudancas ocorridas nas tltimas décadas, a posi¢ao relativa de cada um no ranking
permanece inalterada. Ou seja, os paises realizaram reformas e implementaram mudangas
concretas, mas que ndo foram de modo algum tao radicais ou transformadoras quanto apregoadas
pelo discurso reformista. A terceira observacdo ¢ que a escala de tempo para se realizar as
reformas costuma ser bem mais longa do que a dos interesses vigentes, seja da opinido publica
(normalmente representada pela midia) seja da classe politica. Considerando que o processo de
reforma pode levar anos a fio para ser bem sucedido, isso exige firmeza de propositos,

continuidade e estabilidade, sobretudo politica — condi¢des cada vez mais dificeis de serem

29 Supporters of the particular reform attribute anything good and happened to the reform, and critics similarly
attribute almost anything bad that happened to the same reform, but both sides have difficulty in proving their
attributions.
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alcancadas, levando-se em conta a rapidez com que tudo acontece no mundo atual e a
impaciéncia em se esperar os resultados.

A quarta conclusdo sobre os processos de reforma da administragdo publica merece
destaque a parte, pois ela afeta centralmente a composi¢do dos resultados passiveis de serem
alcangados. E diz muito sobre o dilema exposto neste trabalho sobre as limitacdes a eficiéncia na
atividade administrativa de contratagdes publicas. Como assinalam Pollitt ¢ Bouckaert (2011, p.
218, grifo nosso, tradugdo nossa)’®, a maioria das escolhas empreendidas pela administragdo
publica envolve algum tipo de tradeoff ou ponderaciao entre valores ou principios subjacentes, o
que leva a necessidade de decidir e, sobretudo de transigir, pois ndo se pode ter tudo. Perguntam

0s autores:

"No6s queremos continuidade e estabilidade ou poder de escolha e inovagdo crescentes?
Eficiéncia ou equidade? Efetividade ou eficiéncia? Expertise ou diversidade? [...]
Naturalmente nés queremos todas essas coisas, mas quando se busca um valor
(eficiéncia, por exemplo) gradualmente se percebe efeito deletério sobre outro
(equidade, por exemplo). [...] Na verdade o que parece acontecer ¢ que o nivel de
realizacdo de cada valor (ou, pelo menos, de aspira¢do a realiza-lo) se desloca para cima.
Além disso, o proprio valor pode ser redefinido para se adaptar as novas circunstancias.
[...] Em alguns paises, exortamentos a eficiéncia tém sido presenca constante
durante um quarto de século, e ainda assim nos dizem que devemos alcancar mais

ganhos de eficiéncia."

Os tradeoffs retromencionados ecoam as observacdes e constatagcdes de Wilson (1989)
discutidas anteriormente a respeito do funcionamento da burocracia, particularmente a
combinacgdo entre eficiéncia e equidade. Isto significa que os tradeoffs integram o processo
decisorio ou repercutem nos resultados possiveis, ndo podendo ser eliminados ou ignorados, seja
pela burocracia, NPM ou qualquer outro modelo organizacional. O balanceamento entre valores,
principios e expectativas expde o dilema exposto neste trabalho a respeito das limitagdes e
restrigdes a eficiéncia presentes na atividade administrativa de realizar contratagdes publicas.
Como se vera em outro capitulo, o espaco de discricionariedade reduzido e as inumeras
imposicoes, exigéncias e demandas que incidem sobre os processos de contratagdo publica

delimitam e restringem o espago para atingimento da eficiéncia.

% “Do we want continuity and stability or ever-increasing choice and innovation? Efficiency or equity?
Effectiveness or efficiency? Expertise or diversity? [...] Of course we want all these things, but the pursue of one
value (efficiency, say) is gradually realized to have a deleterious effect on another (equity, say). [...] Rather what
seems to happen is that the level to which we realize each value (or, at least, aspire to realize it) shifts upwards.
Furthermore the value itself may be redefined to fit new circunstances. [...] In some countries efficiency drives have
been a fairly constant presence for a quarter of a century, and yet we are told we must make more efficiency gains.”
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Se por algum tempo a NPM se apresentou como a face mais visivel e expressiva do
movimento de reforma da administragdo publica, apds as experiéncias de intervengdo, muitas
delas frustradas, levadas a efeito nas décadas de 80 e 90, novas preocupagdes e necessidades
surgiram e caminhos alternativos foram sendo desenhados. Pollitt e Bouckaert (2011, p. 7)
destacam que a fragmentacdo da NPM, percebida na profusdo de ideias, componentes tedricos e
experiéncias concretas, cedeu espaco a debates e propostas em torno de temas como
“’governance’, ‘partnerships’, ‘joined-up government’/’whole of government’, and then ‘trust’
and ‘transparency’”, sem que haja um modelo tedrico dominante. De qualquer modo, continuam
os autores, assim como eficiéncia e qualidade ndo sairam da agenda, o e-government rompeu a
barreira tecnoldgica, sendo aclamado como solucdo, as vezes desmedida e irreal, para os
problemas governamentais de lentiddo burocratica, falta de acesso a informagdo e baixa
participagdo democratica direta dos cidadaos nos assuntos publicos.

Controvérsias a parte sobre a hegemonia da NPM, grau de penetragdo do seu ideario e
convergéncia ou nao das medidas adotadas por diferentes paises, o fato ¢ que teorias e modelos se
sucedem por acumulagdo e reacomodagdes parciais, em oposicao a revolugdes completas ou
substitui¢des integrais de um modelo, ou conjunto de teorias e ideias, por outro, como bem
explicam Dunleavy et al. (2006b, p. 468 apud POLLITT e BOUCKAERT, 2011, p. 12, tradugao
nossa)’!: "Definir periodos na evolu¢do de qualquer sistema complexo, tais como sistemas de
gestdo publica em paises industriais avangados, ¢ uma tarefa = complicada. = Novos
desenvolvimentos sdo agregados e se acumulam enquanto tendéncias mais antigas ainda
persistem e aparentemente continuam a florescer."

Além disso, a construgdo de modelos monoliticos ou homogéneos ignora as sutilezas e
dissonancias presentes nos sistemas reais de administracdo publica implementados em diferentes
paises no contexto de diferentes culturas. O modelo burocratico, para o qual se voltam as criticas
dos movimentos reformistas, sobretudo a NPM, também ndo se desenvolveu nem alcangou o
mesmo grau de maturidade e desenvolvimento institucional em todos os lugares. Na escala
burocratica ha espago para configuracdes especificas de atributos e elementos capazes de

aproximar ou afastar o experimento concreto do modelo ideal weberiano no ambito de cada pais,

31 Defining periods in the evolution of any complex system, such as public management systems in advanced
industrial countries, is a tricky task. New developments accrete and accumulate while older trends are still playing
out and apparently flourishing.
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regidao e cultura. Por respeito a fidedignidade e verossimilhanga, talvez se deva falar “de
burocracias” e nao “da burocracia”, ao passo que os criticos mais acerbos poderdo retrucar
dizendo que no fundo, sob a superficie embelezada pelos penduricalhos da sutileza, as diferencas
encontradas no modelo burocratico ndo passam de variagdes sobre o mesmo tema.

Pollitt e Bouckaert (2006, p. 72) ilustram este ponto, ao mencionar que no Reino Unido,
um dos lugares em que a NPM alcangou nivel consideravel de penetragdo e, pode-se imaginar,
verdadeira ojeriza pela burocracia tradicional, havia setores de atuagdo da administracdo publica,
como saude e educacdo, com alto grau de profissionalizagdo, longe da malfadada rigidez
hierarquica. Sem negar os problemas da burocracia, mas tampouco ignorar os seus aspectos
positivos, concluem Pollitt e Bouckaert (2006, p. 73, grifo dos autores, tradugdo nossa)**: “A
ideia de ‘burocracia’ como um unico, ¢ agora totalmente obsoleto, ancien régime ¢ tao
inverossimil como a sugestdo de que agora hd uma receita global que vai entregar de forma
confiavel governos ‘reinventados’".

Em outras palavras, ndo ha solugdo magica, inica e inequivoca para os problemas da
administracdo publica, ndo se podendo incriminar o modelo burocratico por todos os males nem
louvar a NPM ou modelos alternativos como a salvagao perfeita e redentora.

Como visto, as principais criticas a modelos, quaisquer que sejam eles, costumam
hostilizar o nticleo duro de suas concepgodes ideais. No caso da NPM, na sua forma gerencialista
pura, um dos pontos mais atacados diz respeito a tentativa de tratar a administracdo publica nos
mesmos moldes dos empreendimentos privados. Ora, por mais que se possam vislumbrar pontos
de contato entre a gestdo privada e a gestdo publica em seu sentido mais genérico (administragao
de recursos humanos, materiais, financeiros etc.), os valores e elementos condicionantes relativos
a estruturagdo, funcionamento e propésitos de uma e outra sio muito diferentes (ABRUCIO,
2006, p. 185-186). A gestdo privada possui logica propria, dependente dos interesses imediatos
de seus stakeholders, ainda que inserida num contexto social mais amplo. Do mesmo modo, a
gestdo publica ¢ informada por valores especificos, sejam éticos ou normativos, que, em regra,
estdo atrelados ao alcance do bem comum. Isso desmantela a tentativa de separar politica e
administracdo propugnada pelos representantes mais afoitos e radicais da NPM, ficando clara

essa impossibilidade pela contradicdo exposta por Abrtcio (2006, p. 184) quando reporta que a

32 The idea of ‘bureaucracy’ as a single, and now totally obsolete, ancien régime is as implausible as the suggestion
that there is now a global recipe which will reliably deliver ‘reinvented’ governments.
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administracdo gerencial pura tem a preocupacdo de entregar servicos de qualidade com
eficiéncia, no entanto, isso somente € possivel caso a administracdo publica se aproxime da
sociedade, interagindo com os cidaddos e submetendo-se ao seu escrutinio. (PAES DE PAULA,
2005).

Um passo adiante do movimento reformista nos paises anglo-saxodes, sobretudo na Gra-
Bretanha, foi dado pelo chamado consumerismo (consumerism), que visou incorporar o conceito
de qualidade ao setor publico, em resposta a critica de que as reformas governamentais se
preocupavam somente com rendimento e eficiéncia econdmica. (ABRUCIO, 2006).

Esse novo elemento acompanha o desenvolvimento no setor privado, na mesma época,
da chamada Gestdo pela Qualidade Total (TQM, ou Total Quality Management, na sigla em
inglés). No TQM, chamado muitas vezes de Administragdo Gerencial Japonesa, a satisfagdo do
cliente (interno e externo) ou consumidor assume papel central nas estratégias de negocios e
operagdes das empresas privadas, afinal ndo se consegue sobreviver, competir no mercado e gerar
lucros sem o atendimento eficiente, eficaz e efetivo das necessidades daqueles que consomem os
produtos e servicos da empresa. A atividade gerencial ocupa o posto central na estratégia da
gestdo voltada ao atingimento dos objetivos organizacionais. Nas palavras de Campos (1996, p.
64), a Gestao pela Qualidade Total “...¢ um sistema voltado para o atingimento de metas na
organizacdo. Portanto, ¢ um sistema gerencial.”

No consumerismo, como o proprio nome indica, os governos também devem observar e
buscar atender as demandas dos consumidores de seus produtos, servigos, politicas publicas.
Como relata Abrticio (2006, p. 187), entre as medidas tomadas por alguns governos, como o
britanico, incluiram-se a derrubada do monopdlio estatal na prestacdo de servigos publicos, com a
integracdo de entidades sem fins lucrativos ao processo de fornecimento; descentralizagao,
delegacdo e mecanismos de quasi market; e formalizacdo de contratos entre os fornecedores de
servicos publicos e os clientes/consumidores. Se a um tempo essas mudangas tiveram o mérito de
destacar a importancia da qualidade no atendimento e na prestagdo dos servicos publicos,
amenizando o exagero da perspectiva economicista da eficiéncia, de outro elas persistiram no
vicio reducionista de querer tratar a administracdo publica como se fora um empreendimento
privado.

O conceito de cliente ou consumidor, embora possa ser bem aplicado ao mercado

\

privado, ndo se ajusta perfeitamente a esfera publica, em que valores como justi¢a, equidade,
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isonomia, solidariedade, bem comum, pertinentes ao exercicio da cidadania, ndo somente
inspiram e informam, mas constituem-se, em regra, na mola mestra da atuagdo estatal. Partindo
do modelo de competi¢dao do setor privado, os advogados do consumerismo imaginavam que, ao
oferecer alternativas e propiciar condi¢des de escolha aos clientes/consumidores, os prestadores
de servico competiriam entre si, criando um circulo virtuoso de melhoria continua em termos de
qualidade e rendimento. Ocorre que a competicdo pura e simples nao se presta ao exercicio pleno
da cidadania. Como explicam Stewart & Walsh (1992, p. 507 apud ABRUCIO, 2006, p. 188), o
conceito de cidaddao vai bem além dos conceitos de cliente/consumidor, pois envolve valores
civicos, direitos e deveres, bem mais amplos que a liberdade de escolha de bens e servigos
publicos. Além disso, o critério de equidade, tdo caro a administracdo publica (BATISTA
JUNIOR, 2012; POLLITT ¢ BOUCKAERT, 2011; ABRUCIO, 2006, p. 188) nio se coaduna
com a competicdo por bens e servigos, na medida em que se choca com a ideia de que grupos de
interesse de consumidores mais bem organizados possam ter vantagens sobre grupos menos
capacitados ou influentes. Os pressupostos do consumerismo, portanto, ndo se verificam na
pratica e as medidas tomadas para alcangar seus propdsitos podem provocar efeitos indesejados

ndo previstos, como bem sintetiza Abrucio (2006, p. 189):

“O modelo de competicdo pode levar ao que a ciéncia politica denomina jogo de soma-
zero. Isto é, o equipamento social vencedor (aprovado pela populagdo) no comego do
jogo ‘leva tudo’ (takes all), ganhando todos os incentivos para continuar sendo o melhor.
J4 a unidade de servigo publico que obtiver as piores ‘notas’ dos consumidores ‘perde
tudo’, o que resultard indiretamente na aplicacdo de incentivos para que esse
equipamento social continue sendo o pior.”

Acrescenta Batista Junior (2012, p. 181) que, no caso brasileiro, em que predominam
desigualdades profundas entre as pessoas, ndo se deve ir tdo longe com a imputacdo de atributos
da eficiéncia privada a esfera publica, pois

“... a possibilidade dos destinatarios dos servigos publicos, se vistos como consumidores,
se aglutinarem em grupos de interesses, perante a limitada possibilidade de recursos,
pode conduzir a uma quebra da equidade na prestagdo de servigos publicos, conferindo a

uns, como clientes preferenciais do servico publico, uma condi¢cdo mais intensa de
cidaddos do que a outros”.

Mas o movimento gerencialista ndo parou por ai e novos desdobramentos se sucederam.
Na tentativa de enfrentar alguns dos problemas e fragilidades das correntes reformistas da NPM e
do consumerismo, a Public Service Orientation (PSO), gestada na Gra-Bretanha, traz ao centro
do debate questdes ligadas ao tema mais amplo da democracia como participagdo, accountability,

transparéncia, equidade, justica, networks e poder local (descentralizagdo). De acordo com
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Abrucio (2006, p. 191), a esfera publica (domain public) é resgatada do limbo, revigorando-se
por consequéncia logica o conceito de cidadania, afinal ela corresponde ao espago de producao da
vida social, o que inclui a possibilidade de participacio do cidadio na defini¢do e
acompanhamento das politicas publicas. Além disso, mais do que competi¢do entre agencias
governamentais, deve-se buscar mecanismos de cooperacdo na prestagdo de servigos publicos.
Em suma, a PSO, ndo como modelo pronto e acabado, mas como tendéncia, tenta incorporar
novos e importantes elementos, sem, no entanto, ignorar postulados caros ao gerencialismo como
eficiéncia e qualidade.

Como se percebe pelo estudo de Pollitt e Bouckaert (2011), as linhas mestras da PSO se
encontram com os modelos ou propostas que circulam em torno do tema das networks e da
governanga, como a New Public Governance (NPG) e a Digital-Era Governance (DEG).

No caso das networks, entende-se que, por sua flexibilidade e fluidez, elas substituiriam
os mecanismos tradicionais de hierarquia operacionalizados tanto pela politica quanto pelo
mercado, incapazes de lidar com a complexidade dos problemas do mundo atual. No entanto, os
autores alegam que ndo € nova a ideia de networks, tampouco sua utilizagdo no mundo real.
Ainda haveria muita incerteza quanto as caracteristicas e variagdes conceituais das networks e
quanto ao eventual aprofundamento do seu papel como forma de organizagdo de governo,
mercado e sociedade civil.

Ja a NPG catalisa o conceito de governanca, atraente por propugnar que oS gOVernos se
tornam mais legitimos e efetivos quando ampliam o leque de atores sociais envolvidos nos
processos de desenho e implementacdo das politicas publicas. Trata-se de um modelo amplo,
descritivo e abstrato, sem lastro conceitual sistematizado. Esclarecem Pollitt e Bouckaert (2011,
p. 21-22) que as premissas de governanca se acomodam aos atributos das networks, pois nao se
alcanga a boa governanga sem a colaboracdo em rede, baseada em controles horizontais, dos
atores essenciais envolvidos em determinado assunto publico.

Por sua vez, Carneiro e Menicucci (2011, p. 56) acrescentam que ‘... em geral,
governanga se refere a redefinicdo e ampliacdo das formas de relacionamento entre o Estado ¢ a
sociedade, ou entre governo, agentes privados e sociedade, ou seja, tem como trago distintivo a
dimensao relacional”. O modelo de governanga, como “sistema dinamico, aberto e interativo”, ao
requerer o amplo envolvimento de cidaddos e comunidades [nos debates e deliberagdes] pode

levar a perdas de eficiéncia no curto prazo. O que pode ndo ser um problema caso se ultrapasse os
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limites compreensivos que associam inexoravelmente a eficiéncia a dimensdao técnica ou
instrumental em prol da inclusdo e da participagcdo da sociedade no processo politico de discussao
e deliberagdo dos assuntos publicos. Deste modo, “... as respostas ndo tém que ser tecnicamente
melhores, mas devem representar um ponto de equilibrio, um compromisso entre as diversas
visdes de um mesmo problema. Se o problema ¢ complexo e poliédrico, ¢ mais adequada uma
resposta dialogada e de equilibrio” (p. 54).

Quanto a Digital-Era Governance (DEG), proposta por Dunleavy et. al., afirmam Pollitt
e Bouckaert (2011, p. 123) que este modelo consubstancia o propoésito de reintegrar os governos,
na medida em que as tecnologias digitais propiciam a abertura de uma nova era de governanga, o e-
gov fornece os instrumentos para a superacao da fragmentagdo governamental provocada pela
NPM e do encilhamento ou isolamento organizacional decorrente da burocracia tradicional. Para
atender as necessidades da sociedade, deve-se perseguir a simplificacdo da relagdo entre os
orgdos governamentais e os respectivos cidadaos, clientes e usuarios, por meio da tecnologia e da
reengenharia dos processos e procedimentos de trabalho com vistas a tornd-los mais eficientes.
No nivel mais radical, os canais tradicionais de atendimento sdo substituidos pelos canais
eletronicos via internet. A evolugdo e desenvolvimento da DEG em termos concretos passa pela
interacdo de fatores econdmicos, politicos, culturais, organizacionais, entre outros, indicando a
importdncia do contexto e das condigdes ambientais na determinacdo de sua trajetoria em
diferentes paises e realidades. Portanto, na conclusdao de Carneiro e Menicucci (2011, p. 61), “... a
DEG nado trata apenas de mudangas digitais, mas de uma nova governanga, uma vez que a
generalizacdo de sistemas de TI e o crescimento da internet, e-mail ¢ web n3o apenas afeta
processos, mas pode condicionar os termos da relagdo entre agéncias governamentais e sociedade
civil”. Ao final, espera-se que o governo seja mais “agil e responsivo”.

Fica claro que, diante das criticas e das pressdes sofridas por conta dos efeitos colaterais
indesejados surgidos ao longo do percurso, os movimentos reformistas passaram por um processo
de reinvencdo, ora desfigurando-se e distanciando-se de antigas propostas, ora incorporando
novos elementos, objetivos e estratégias as abordagens de mudanca. No entendimento de Pacheco

(2010, p. 189-190), a
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. ampla denominagdo new public management, (sic) abriga contetidos e trajetorias
distintos e que evoluiram ao longo das ultimas trés décadas. A orientagdo inicial voltada
a busca de eficiéncia e redugdo do gasto publico foi sendo alterada em dire¢do ao foco
em resultados, a qualidade dos servigos prestados, ao empoderamento do cidaddo por
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meio de oportunidades para escolher entre diferentes provedores de servigo e para
expressar seu grau de satisfacdo comousudrio.”

Por fim, importa registrar o contraponto feito por Pollitt ¢ Bouckaert (2011) as reformas
gerencialistas, predominantes nos paises anglo-saxdes, face as reformas em curso na Europa
Continental. Enquanto as primeiras, como visto, buscam a inser¢ao de critérios e parametros de
mercado e gestdo privada na administracdo publica, as segundas intentam refor¢ar a dimensao
publica de organizagdo e funcionamento dos governos. Esta tendéncia reformista, denominada
pelos autores de “Neo-weberian state” (NWS), ou neoweberianismo, consiste basicamente numa
tentativa de atualizar a burocracia tradicional, tornando-a mais profissional, eficiente e proxima
dos cidaddos, sem abrir mdo de seus elementos fundamentais. Neste sentido, os autores
propugnam e reafirmam o cerne do modelo burocratico weberiano enquanto, a0 mesmo tempo,
apontam para inovagdes e incorporagdes de mudangas ajustadas aos desafios contemporaneos e

demandas da sociedade. No quadro a seguir, sintetizam-se os principais componentes do NWS:

Quadro 1: Elementos conceituais do neoweberianismo

Elementos weberianos (oriundos da burocracia
tradicional)

Elementos inovadores

Reafirmag¢do do papel do Estado como o principal
facilitador das solugdes para os problemas trazidos pela
globalizacdo, mudanga tecnologica, ameagas ambientais
etc.

Mudanga da orientagdo interna baseada no cumprimento
estrito das regras para uma orientagdo externa baseada
no atendimento das necessidades dos cidaddos. A forma
de atingir esse propdsito a criagdo de uma cultura
profissional de qualidade e prestagio de servicos
(subsidiariamente podem ser utilizados mecanismos de
mercado).

Reafirmagdo do papel da democracia representativa
como o principal elemento de legitimacdo da atuagéo
estatal.

Complementa¢do do papel da democracia representativa
(ndo substitui¢do) por meio de mecanismos de consulta e
representacdo direta dos cidaddos.

Reafirmagdo do papel do direito administrativo,
devidamente modernizado, na preservagdo dos principios
reguladores da relagdo entre Estado e cidadaos, incluindo
a legalidade perante a lei, privacidade e seguranga
juridica.

Modernizagdo legal para encorajar uma orientagdo maior
para o alcance de resultados, que ndo se limite a correta
execucdo do procedimento. Isso passa, entre outras
medidas, pelo equilibrio entre a utilizagao de controles ex-
ante e ex-post, sem que os primeiros sejam abandonados.

Preservagdo da ideia do servigo publico como possuindo
tracos distintivos de cultura, status e condi¢des (nesse
ultimo caso, talvez ndo tanto como no passado).

Profissionalizagdo do servico publico, para que o
“burocrata” ndo se torne simplesmente um perito nas leis
pertinentes as atividades por ele exercidas, mas seja um
gestor orientado ao atendimento das necessidades dos
cidaddos e usudrios dos servigos publicos.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Pollitt e Bouckaert (2011, p. 118-119).
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Embora os autores argumentem que o modelo € descritivo, baseado no que vem
acontecendo em alguns paises da Europa continental — Alemanha, Franga, Finlandia, Suécia,
Holanda e Italia -, eles admitem o seu carater normativo, representativo de uma visdo que
enxerga nos elementos mostrados a chave para alcar a burocracia a um estdgio mais elevado de
modernidade e eficiéncia.

Observa-se que o neoweberianismo descrito e, a0 mesmo tempo, preconizado por Pollitt
e Bouckaert (2011) repudia o nucleo duro da abordagem de mercado insculpida na NPM, embora
admita, mesmo que timidamente, a utilizagdo subsidiaria de instrumentos privados com o fim de
combater as disfungdes e distor¢des da burocracia tradicional. Deve-se aperfeicoar a burocracia,
ndo extingui-la, reafirmando sua essencialidade como a forma mais legitima, democratica e, por
que ndo dizer, eficiente de organizacao do Estado.

A despeito de variagdes nas ideias ou nos instrumentos utilizados para torna-las
factiveis, Carneiro e Menicucci (2011) enxergam como tendéncia pdos-NPM a tentativa de
recuperar o papel do Estado como indutor e regulador das politicas de desenvolvimento, o que
passa necessariamente pela valorizacdo da politica e das instituigdes democraticas, incluindo os
mecanismos de representacdo direta, governanga e recuperacdo da capacidade administrativa da
burocracia para levar adiante as agdes e mudangas necessarias. E mister promover o debate
publico, o intercambio, a deliberagdo, articulando governo e sociedade civil na definicdo dos
objetivos econdmicos e dos rumos do desenvolvimento, que ndo se confunde ou ndo se restringe
ao aumento do PIB per capita.

A luz do que foi discutido, constata-se que ha inimeros problemas e desafios associados
as relagdes entre burocracia, democracia, accountability, controle e tentativas de se empreender
reformas da administragdo publica, ensejadores de dilemas e paradoxos apontados por Olivieri

(2011, p. 1398):

“As implicagdes do desenvolvimento da burocracia para o governo democratico também
continuam atuais, uma vez que a democracia, apesar de todas as mudangas que
ocorreram nas ultimas décadas, continua dependendo da expansdo da burocracia na
medida em que o aparato burocratico ¢ o responsavel pela garantia das regras legais que
sustentam o sistema politico. Entretanto, o desenvolvimento da burocracia pode
representar uma ameaga a democracia, pois os burocratas podem usurpar dos politicos o
poder de decidir sobre os assuntos do governo. Essa questdo do controle democratico
sobre os atos do governo tem aparecido atualmente na literatura das ciéncias sociais, em
especial da ciéncia politica, sob o conceito de accountability, ou seja, a capacidade do
governo e da sociedade de controlarem as decisdes tomadas por politicos e burocratas.”
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Como palavra final, mesmo os criticos da NPM reconhecem méritos no movimento
reformista e a geragdo de alguns frutos duradouros. Na sintese de Carneiro e Menicucci (2011, p.

68),

“.. um legado positivo da NPM parece ser a permanéncia _da &nfase na_eficiéncia,
embora reenquadrada no seu sentido semantico, enquanto meio para obter resultados,
ou para garantir eficacia com a melhor utilizagdo dos recursos disponiveis. Nesta
perspectiva, o angulo pode ser tanto a nogdo de resultados, mas em sentido mais amplo,
quanto a questdo da governanca democratica, ambos como faces da mesma moeda e com
uma reflexdo indissociada da discussdo da relacdo Estado-sociedade e do papel do
Estado, frente aos desafios atuais”.

Uma vez tendo discutido os principais fundamentos e elementos caracterizadores da
acdo administrativa estatal, sob a perspectiva da teoria burocritica weberiana e das ideias e
postulados da NPM, pode-se passar a caracterizagdo e explicacdo da atividade de contratagdes
publicas, focalizando seus procedimentos, premissas, principios e regras, o que sera feito no

préximo capitulo.
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3. VISAO GERAL SOBRE AS CONTRATACOES PUBLICAS
3.1 Contratacoes publicas como atividade administrativa

Por for¢a das normas constitucionais que regulam o funcionamento da Administragdo
Publica no Brasil, as contratagdes realizadas por qualquer 6rgdo ou entidade integrante da Unido,
Estados, Municipios e do Distrito Federal devem obedecer a principios, formas, procedimentos e
ritos previamente estabelecidos pela legislagdao pertinente. E ndo poderia ser diferente, visto que a
sistematica de contratagdo insculpida no ordenamento juridico se vincula ao modelo burocratico
racional-legal weberiano de funcionamento da administracdo publica, focado em regras,
procedimentos e padrdes.

Como nos lembra Pereira (2004), nos contratos exclusivamente privados, as partes
contratantes possuem um grau amplo de liberdade para pactuar, negociar e estabelecer obrigagdes
reciprocas, pois estdo submetidas ao regime juridico de direito privado. Isto significa que elas
podem fazer tudo que ndo seja proibido por lei e que, em regra, prevalecera o principio do pacta
sunt servanda (ainda que mitigado por influéncia da moderna doutrina e jurisprudéncia que
tratam dos contratos).

Quando a Administracdo Publica ¢ parte contratante, ou seja, quando o poder publico
pretende ou necessita comprar algum produto, contratar um servi¢o ou realizar uma obra, a
Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988) obriga que a contratacdo seja precedida de licitacdo, isto €,
de um procedimento formal que garanta a competicdo entre eventuais interessados, garantida a
igualdade de condicdes. A Constituigdo admite que ndo seja feita a licitagdo em certos casos,
desde que eles sejam devidamente especificados em lei. Portanto, ao contrario da esfera privada -
dos individuos ou das empresas -, a Administragdo Publica s6 pode agir e/ou fazer, ou deixar de
fazer, de acordo com o que for previsto na lei (lei aqui entendida em sentido amplo, podendo ser
uma norma constitucional, legal ou regulamentar).

Partindo dessa premissa, a Constitui¢do remeteu a lei ordindria a prerrogativa de definir
as regras, parametros e condi¢des minimos e indispensaveis que devem ser seguidos pelo poder
publico quando da realizagdo de uma licitagdo.

Com essa finalidade, foi editada a Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), como
desdobramento da previsdo constitucional, e que se constitui na norma geral nacional sobre

licitagdes e contratos. Os seus preceitos, em regra, devem ser seguidos e respeitados por todos os
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entes da federagdo e respectivos poderes. Situagdes especificas, que nao sejam consideradas
gerais e validas para todos os entes federativos, poderdo ser reguladas por meio de leis proprias, a
serem editadas pelos entes federativos interessados (algum estado, municipio ou pelo Distrito
Federal).

A Lei n° 8.666/1993, ou, como muitas vezes € chamada, Lei de Licitagoes e Contratos, €
uma norma geral abrangente, detalhada e que trata das principais questdes relativas —as
contratagdes publicas. Esta lei define os procedimentos que devem ser seguidos pela
Administragdo Publica ao realizar suas licitagdes ou firmar os seus contratos. Embora ndo seja a
Unica lei que trate de licitagdes — temos, por exemplo, a Lei n°® 10.520/2000 (BRASIL, 2000), que
instituiu o pregdo, como uma nova modalidade de licitagdo, ou a Lei n° 12.462/2011 (BRASIL,
2011), que criou o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC) -, a Lei n° 8.666/1993
se destaca justamente pelo seu carater de norma geral, valida nacionalmente, e pela descrigao
minuciosa (para uma lei geral) dos procedimentos que devem ser seguidos pela Administragdo

Publica ao realizar licitagdo, que serdo destacados no topico seguinte.
3.2 Os procedimentos administrativos de licitacdes e contratos

Em termos esquematicos, ¢ de modo que se possa ter uma visdo geral do seu teor
normativo, a Lei n°® 8.666/1993 possui 126 artigos, divididos em seis capitulos, que, por sua vez,
sao divididos em seg¢des. Os capitulos referem-se aos grandes temas abordados pela Lei,

sintetizados no Quadro 2 a seguir:

Quadro 2: Sumario das disposi¢coes da Lei n° 8.666/1993

Capitulo Teor/Conteido

Capitulo I — Das disposi¢des gerais Neste capitulo, sdo tratados dos principios que devem
reger as contratacdes publicas, além das defini¢des e
diretrizes a serem seguidas quando da realizagdo de
licitagdes e contratos para compra de bens e execugdo de
obras e servigos.

Capitulo II — Da licitacdo Aqui, hd um detalhamento das modalidades de licitacdo,
das hipoteses de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo,
das exigéncias para  participagdo  nos  certames
licitatdrios, dos procedimentos a serem observados desde
o inicio até o encerramento da licitacdo e dos critérios de
julgamento das propostas.
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Capitulo

Teor/Conteido

Capitulo III — Dos contratos

As questdes contratuais surgem apos o término da
licitagdo. Este capitulo volta-se, portanto, para as
disposicdes legais sobre a formalizagdo, alteracao,
execugdo, inexecugdo e rescisao dos contratos.

Capitulo IV — Das sang¢des administrativas e da tutela
judicial

Nesta parte, a lei define as sangdes administrativas para
os casos de inadimplemento, execucdo indevida ou
inexecu¢do, parcial ou total, dos  contratos.
Adicionalmente, sdo tipificados os crimes relacionados a
licitagdes e contratos e estabelecidas algumas diretrizes
para o processamento judicial das acdes penais relativas
a tais crimes.

Capitulo V — Dos recursos administrativos

Este capitulo aborda os tipos e formas de recursos
administrativos  (extrajudiciais) a disposi¢do  dos
interessados (cidaddos em geral, licitantes) no caso de
discordancia em relagdo as decisdes tomadas pelas

autoridades responsaveis pela licitagdo e/ou contrato.

Capitulo VI — Disposigdes finais e transitorias

Finalmente, tém-se aqui alguns dispositivos mais gerais
que ndo foram enquadrados em nenhum dos capitulos
anteriores.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Lei n® 8.666/1993 (BRASIL, 1993).

Observa-se, pois, que a Lei de Licitagdes e Contratos realmente procura tratar dos

principais temas e aspectos envolvidos nas contratacdes publicas, de modo a demarcar os limites

de atuacdo dos agentes publicos responsaveis pelas licitagdes e contratos no ambito de qualquer

orgdo ou entidade publica.

No que se refere especificamente as licitagdes, dois temas, ou topicos, merecem

destaque, pois situam-se no cerne da condugdo de qualquer procedimento licitatério. O primeiro

deles diz respeito as modalidades, ou formas, de licitacdo; o segundo, ao modo de julgamento das

licitagdes. Adicionalmente, destacam-se, por sua relevancia, as hipdteses legais que permitem que

a administragdo publica deixe de realizar o procedimento licitatorio. Esses temas serdo detalhados

a seguir.

3.2.1 Modalidades de licitacao

Basicamente, a Lei n® 8.666/1993 e, posteriormente, a Lei n® 10.520/1993, se encarregou

de definir, de maneira precisa e exaustiva, quais as modalidades de licitacio que podem ser

utilizadas pelos gestores puiblicos no momento de contratarem algum bem, servigo ou obra.
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Pode-se definir modalidade de licitagdo como a maneira ou forma pela qual as licitagdes
sdo realizadas. Justen Filho (2009, p. 251), um dos principais doutrinadores brasileiros na area de
Licitagdes e Contratos, se refere a modalidade como “espécie” de licitagdo. Os critérios para
escolha da modalidade sdo definidos pela lei, que estabelece também o rito procedimental de
cada modalidade especifica.

Nos termos da lei, as modalidades hoje existentes sdo as seguintes: convite, tomada de
precos, concorréncia, concurso, leildo e pregdo. A seguir, registram-se brevemente as defini¢des

legais e caracteristicas de cada uma dessas modalidades:

a) Convite

O convite ¢ a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente ao objeto a
ser adquirido e/ou contratado, que serdo escolhidos e convidados pela administragdo publica
(6rgao ou entidade) a participar do certame. Devem ser convidados no minimo 3 (trés)
interessados.

Para que a administracdo publica promova o convite, o valor do objeto a ser contratado
tera que ser menor ou igual a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), no caso de bens e servigos em
geral, ou R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais), para obras e servigos de engenharia.

O convite ¢ utilizado, portanto, para contratagdes em que os valores financeiros
envolvidos ndo sdo significativos e, em razdo disso, o procedimento ¢ simplificado quanto aos
prazos, divulgagdo e publicidade, fase recursal etc. Merece destaque, no caso dessa modalidade, o
maior grau de discricionariedade da autoridade publica responsavel pela contratagdo (o mais alto
dentre todas as modalidades), na medida em que possui a faculdade de escolher quem sera

convidado para participar da licita¢do.

b) Tomada de precos

A tomada de precos ¢ a modalidade utilizada quando os interessados em participar da
licitagcdo estejam previamente cadastrados perante a administragdo publica ou que atendam a
todas as condigdes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data de recebimento
das propostas.

A tomada de pregos podera ser utilizada para a contratagdo de bens ou servigos em geral
de valor menor ou igual a R$ 650.000,00; ou, no caso de obras e servigos de engenharia, o valor

deve ser menor ou igual a R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais).
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Os procedimentos a serem observados na tomada de pregos ndo sdo tdo simplificados
como no convite, pois ha um nivel maior de exigéncia quanto aos requisitos de participagdo dos
interessados, prazos para realizacdo das etapas do procedimento, publicidade e publicacdo dos

documentos da licitagdo etc.

c) Concorréncia

Segundo a Lei n°® 8.666/1993, a concorréncia corresponde & modalidade de licitagdao
entre interessados que, na fase inicial de habilitacdo preliminar, comprovem atender aos critérios
minimos exigidos no edital (documento de convocagdo dos interessados que contém as regras da
licitagdo e que deve ser publicado previamente) para a execucao do objeto.

A administragdo publica devera utilizar a concorréncia se o objeto a ser contratado tiver
valor estimado maior que R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais), caso se trate de bem
ou servigo em geral; ou maior que R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais), no caso
de obra ou servigo de engenharia.

Até mesmo porque os valores envolvidos na concorréncia sdo mais expressivos, essa
modalidade ¢ a mais complexa e sofisticada de todas, acompanhando a natureza e dimensdo
monetaria dos objetos licitados, como as grandes obras publicas. Em razdo disso, os requisitos
exigidos para habilitacdo e participacdo no certame costumam ser mais abrangentes, a divulgacao
da licitagdo deve ser a mais ampla possivel e sdo maiores os prazos de cumprimento de cada rito
procedimental ou etapa. Enquanto um convite pode ser completado (do inicio ao fim) em poucos
dias, uma concorréncia pode demorar alguns meses, até que se decida o vencedor ¢ o contrato

possa ser assinado.

d) Concurso

O concurso ¢ a modalidade utilizada para a escolha de trabalho técnico, cientifico ou
artistico, em que o vencedor, ou vencedores, recebe prémio ou remuneragdo fixada previamente
no instrumento de convocagdo (edital).

Por ser uma modalidade muito especifica e de uso restrito, ndo interessa muito aos

propositos deste trabalho.
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e) Leilao

O leilao ¢ modalidade utilizada pela administracdo para a venda de bens moveis

considerados inserviveis, produtos legalmente apreendidos ou penhorados ou bens imoveis.

f) Pregdo

O pregdo foi instituido pela Lei n® 10.520/2000 (BRASIL, 2000), sendo posteriormente
regulamentado por decretos do Poder Executivo Federal para dar cumprimento as disposi¢cdes
legais. Embora a lei seja valida e obrigatoria para todos os entes da federagdo, os decretos contém
normas que se aplicam apenas a Administragdo Publica Federal. Os Estados, Distrito Federal e
Municipios devem editar suas proprias normas infralegais regulamentadoras.

O pregdo ¢ uma modalidade de licitagdo para contratacdo de bens ou servicos comuns,
que se caracteriza essencialmente pela existéncia de uma etapa de disputa entre os licitantes, que
apresentam propostas sucessivas de precos, denominadas de lances, e em que, ao final, se chega
ao vencedor da licitagdo, com quem sera firmado o contrato para fornecimento do bem ou
prestagdao do servigo. A Lei n° 10.520/2002, no art. 1°, paragrafo unico, define bens e servigos
comuns, como “... aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado.” J4, para Justen Filho (2009,
p. 37), bem ou servico comum “... ¢ aquele que se encontra disponivel a qualquer tempo num
mercado proprio e cujas caracteristicas padronizadas sdo aptas a satisfazer as necessidades da
Administragdo Publica.” Palavéri (2005, p. 11), sem deixar de questionar a insuficiéncia da

defini¢do legal, complementa:

“’Comum’, a nosso ver, esta na lei para caracterizar bens e servicos conhecidos de forma
inquestiondvel e obtidos com facilidade pelo mercado, que sigam padrdes usuais de
especificagdo ou execugdo. Sdo bens e servigos, também, que ja estdo enraizados no
habito da administragdo, fazendo parte do dia-a-dia dos orgdos publicos, podendo se
dizer que assim se caracteriza a maioria dos objetos classificados como material de
consumo.”

O pregdo pode ser presencial ou eletronico. No primeiro caso, os licitantes comparecem
a sessdo de abertura de propostas e fase de lances; ja no pregdo eletrénico, todo o procedimento -
desde o cadastramento, passando pelo envio das propostas iniciais de prego, até a fase de lances -
¢ realizado por meio da internet.

Uma das inovagdes mais importantes trazidas pelo pregdo, além da existéncia de uma

etapa de lances, consistiu precisamente na inversao entre as fases de habilitacdo e a de abertura da
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proposta de pregos. Nas demais modalidades, ou espécies, de licitagdo (convite, tomada de precos
e concorréncia), ha uma etapa que precede a abertura das propostas de pre¢o, chamada de fase de
habilitagdo. Nesta fase, analisa-se toda a documentagdo apresentada pelos licitantes para verificar
se eles cumprem todas as exigéncias e requisitos de participagdo definidos no instrumento
convocatorio (exigéncias juridicas, econdmico-financeiras, técnicas, fiscais etc.). Caso algum
licitante ndo atenda algum requisito editalicio, ele ¢ declarado inabilitado pela administracdo e,
portanto, fica impedido de prosseguir na disputa. Serdo abertos os envelopes com as propostas de
preco somente dos licitantes considerados aptos, ou habilitados, a contratar com a administracao,
caso sejam os vencedores da licitagdo (apos o julgamento das propostas de prego). No pregdo, ha
uma inversao légica do procedimento: primeiro define-se o vencedor da licitagdo, apds a disputa
de precos, para somente entdo verificar se ele cumpre as exigéncias de habilitacdo. Se ele
cumprir, estard apto a firmar contrato com a administragdo; caso contrario, sera inabilitado, e a
administracdo negociara o pre¢o com o segundo colocado, verificando, por sua vez, as suas
condi¢des de habilitagdo, e assim sucessivamente (se for necessario), até que se encontre um
licitante que atenda a administragdo tanto no critério de vantajosidade econdmica da proposta
(preco) quanto condi¢des de habilitagdo (aptidao para contratar). Em suma, enquanto nas demais
modalidades pode ser necessario analisar previamente, durante a fase de habilitagdo,
documenta¢do muitas vezes extensas de dezenas de licitantes, no pregdo analisa-se a apenas a

documentagdo do vencedor da etapa de prego. Ganha-se, claramente, em eficiéncia.

3.2.2 Tipos de licitagdo

Os tipos de licitagdo mencionados na Lei n® 8.666/1993 dizem respeito aos critérios de
julgamento utilizados pela administragdo publica para se chegar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo. A Lei indica taxativamente os tipos de licitagdo que podem ser utilizados nos
procedimentos licitatdrios: menor pre¢o; melhor técnica; técnica e pre¢o; maior lance ou oferta.

A seguir, faz-se uma descric¢ao sucinta de cada um deles:
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a) Menor preco

Neste tipo de licitagdo, serd considerado vencedor o licitante que apresentar a proposta
com 0 menor prego, seja no caso de bem, servico ou obra, desde que, naturalmente, atenda as
especificagdes e requisitos minimos exigidos no edital para o objeto da contratagdo.

As licitagcdes do tipo menor pre¢o sdo as mais comuns, pois, como bem explica Justen
Filho (2009, p. 595):

“O preco representa o fator de maior relevancia, em principio, para selegdo de qualquer
proposta. A licitacdo sempre visa obter a melhor proposta pelo menor custo possivel. (...)

\

As exigéncias quanto a qualidade, prazo etc. podem variar caso a caso. Porém isso
inocorrerd no tocante ao prego. A Administracdo Publica tem o dever de buscar o menor
desembolso de recursos, a fazer-se nas melhores condigdes possiveis. Qualquer outra
solugdo ofenderia os principios mais basilares da gestao da coisa publica”.

Ao estabelecer o menor preco (unitario ou global) como critério de julgamento de
determinado procedimento licitatorio, na verdade o que a Administracdo esta buscando ¢ a
proposta mais vantajosa: dentro das especificacdes e qualidade minima exigidas, e devidamente
descritas no edital, o poder publico espera desembolsar o menor valor possivel. Em outras
palavras, a Administragdo pretende pagar o menor prego (e, portanto, incorrer no menor custo)
para um determinado produto, servi¢o ou obra, considerado um padrdo minimo de qualidade, que
devera estar bem especificado no edital. Como salienta Justen Filho (2009, p. 522), a *
exigéncia de qualidade minima ndo desnatura a licitagdo de menor preco”.

Nao ¢ correto, pois, afirmar que a lei ndo se preocupa com a qualidade, mas apenas com
o custo do objeto a ser contratado. O cuidado com a qualidade esta na necessidade, refor¢ada no
texto normativo, de que haja uma boa, suficiente e correta especificagdo do objeto a ser
contratado. A titulo ilustrativo, Fernandes (2013, p. 110-112), elenca 20 disposi¢des normativas
inscritas na Lei n® 8.666/1993 que tratam do tema qualidade nas contratagdes de obras, bens e
servicos pela administragdo publica. Por outro lado, de fato é verdade que, em algumas situagdes,
a elaboragdo de uma especificacdo adequada apresenta-se como um desafio para a administragdo,
sobretudo quando envolve a licitacio de objetos singulares, complexos ou de dificil
caracterizacdo. Vale apresentar o exemplo de Fernandes (2013, p. 109), tdo comum a realidade
das contratacdes publicas no Brasil:

“Qual a gramatura e composi¢do de um papel branco e resistente para a datilografia e
outro, amarelado e que rasga com facilidade? Como descrever um lapis que escreve
escuro ¢ ndo quebra a ponta com facilidade e outro que ndo escreve? Esses singelos
exemplos demonstram que, mesmo para simples objetos, ¢ necessario um grau de
conhecimento técnico para descrevé-los e para, no recebimento, certificar-se da
qualidade do produto adquirido.”
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Pode-se dizer que, nesses casos, hd um desafio ao alcance da eficiéncia, pois exige dos
executores e responsaveis pela contratagdo competéncias especificas, capacitagdo, conhecimento

do mercado etc.

b) Melhor técnica e técnica e prego

Nesses dois tipos de licitagdo, o julgamento das propostas ¢ feito por meio de uma
combinagdo, ou ponderagdo, de fatores técnicos e de preco. Este ultimo ndo deixa de ser
determinante para a escolha da proposta vencedora, mas aspectos técnicos, previamente definidos
no edital, também sdo avaliados. Os dois tipos se distinguem quanto ao procedimento, mas nao
diferem na esséncia.

Segundo a Lei de Licitagdes, esses tipos devem ser utilizados exclusivamente para a
contratagdo de servigos de natureza intelectual (elaboragao de projetos, calculos, estudos técnicos
etc.). No entanto, parte da doutrina discorda desse entendimento. Para Justen Filho (2009, p.
602), nada impediria que o poder publico fizesse uma licitagdo do tipo menor preco para a
contratagdo de servico de natureza intelectual. Nao é natureza do objeto a ser contratado que
definiria a escolha do tipo, mas o nivel ou grau de qualidade técnica requerido para o objeto.

Para Justen Filho (2009), a escolha entre os tipos de licitacdo decorre da necessidade da
Administragdo. Enquanto nas licitagdes do tipo menor prego, a Administragdo se satisfaz com a
contratacdo de um objeto que atenda a um padrdo minimo de qualidade, definido por meio de
uma correta especificacdo técnica no edital, nas licitagdes do tipo melhor técnica ou técnica e
preco, busca-se o objeto que tenha a melhor qualidade técnica possivel. Nas palavras deste autor
(2009, p. 596), nas licitagdes do tipo melhor técnica ou técnica e preco, “... a melhor qualidade
técnica da proposta se refletird na pontuacdo mais elevada. Logo, quanto melhor a qualidade
técnica, tanto mais provavel serd a vitdria da proposta”. Ja na licitacdo do tipo menor preco, “... a
formulagdo de proposta de qualidade superior ao minimo ndo trard qualquer beneficio ao
licitante, eis que a selecdo da proposta se fundara no critério do menor prego”.

No préximo tdpico se discutem os casos de dispensa e inexibilidade de licita¢do, por

suas peculiaridades e impactos que acarretam nas contratagdoes publicas.
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3.2.3 Dispensa e inexigibilidade de licitacdo

Para se compreender a sistematica das licitagdes no Brasil, ¢ necessario ter
conhecimento também das hipoteses previstas na lei que afastam a necessidade de realizacdo da
licitagdo pela Administragdo Publica.

Como visto, a nossa Constituigdo determina que a regra ¢ licitar; no entanto,
excepcionalmente, a lei podera prever hipoteses que afastem essa obrigatoriedade. Essas
hipdteses estdo descritas na Lei n® 8.666/1993.

Em primeiro lugar, a Lei de Licitacdes enumera as situagdes ou hipoteses em que,
embora seja possivel licitar, a execu¢do do procedimento mostra-se inconveniente ao alcance do
interesse publico. Essas situagdes estdo exaustivamente descritas e enumeradas no art. 24 da Lei.
Hoje, sdo 31 (trinta e uma) hipoteses, sendo vedado a Administracdo Publica a criagdo de novas
hipoteses — a ndo ser por meio de lei.

A hipdtese mais comum, em que a lei faculta ao administrador publico a realizagdo ou
ndo de licitagdo, refere-se as contratagdes de pequeno valor, independentemente do objeto.
Assim, a Lei n°® 8.666/1993 dispde que a licitacdo sera dispensavel: quando o valor das compras ¢
servicos em geral for inferior a R$ 8.000,00 (oito mil reais); ou quando o valor das obras e
servigos de engenharia for inferior a R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais).

Outras hipdteses previstas: caso de guerra ou grave perturbacdo da ordem; situagdes de
emergéncia ou calamidade publica; quando houver possibilidade de comprometimento da
seguranga nacional; para aquisi¢do ou restauracdo de obras de arte e objetos histdricos; e para as
compras de material de uso pelas For¢cas Armadas.

Além da chamada dispensa de licitagdo, a lei também previu hipdteses de inexigibilidade
de licitacdo. Enquanto naquela a licitagdo € possivel, embora ndo recomendavel, em face do
interesse publico, na inexigibilidade, ndo se realiza a licitagdo em decorréncia da inviabilidade de
competi¢do, o que parece bastante logico: se ndo ha competicdo, ou ndo ha competidores, num
determinado mercado ou para o fornecimento de determinado produto ou servico, nao ha razao
para a realizagdo de uma licitacdo, ja que esta tem como propdsito justamente o estabelecimento
de um processo competitivo entre potenciais interessados em contratar com a Administragdo
Publica. A Lei cita ainda algumas hipoteses exemplificativas (ndo  exaustivas) que
caracterizariam a inexigibilidade de licitagdo. Sdo elas: para fornecimento de bens que s6 possam

ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo; para a contratagdo de
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servigos técnicos, de natureza singular, com profissionais de notoria especializagdo; e para
contratacao de artistas, obedecidas algumas condigdes.

A partir de uma interpretacdo teleoldogica da norma, um dos principais critérios
subjacentes as hipdteses que afastam a obrigatoriedade de se realizar uma licitagdo consiste
precisamente na observancia do principio da eficiéncia administrativa. Isto € mais evidente nos
casos mais comuns de dispensa de licitagdo, como, por exemplo, nas dispensas em virtude do
pequeno valor da contratagdo ou decorrentes de situagdes emergenciais.

No primeiro caso, das contratagdes de bens ou servigcos de pequeno valor, seria
antiecondmico, improdutivo e ofensivo ao interesse publico realizar uma licitagdo — com toda a
sua sequéncia procedimental e exigéncias formais — para contratar objetos de pequeno valor. E
bem provavel que o custo do procedimento, considerando especialmente o tempo gasto e os
recursos humanos empregados para processar a licitagdo, excederia o valor € o beneficio
esperado com a contratagdo - algo, portanto, inadmissivel.

No segundo caso, das situagdes emergenciais, a ocorréncia de um fato imprevisivel e
inesperado que exponha ou coloque em risco a seguranga ou bem estar da populacdo justifica
plenamente que se faca a contratacdo direta, sem passar pelo rito licitatorio.  Situagdes
excepcionais exigem medidas excepcionais. Uma situagdo de calamidade publica, impossivel de
se prever e para a qual o gestor publico ndo concorreu — isto €, sua conduta ndo se caracterizou
como desidioso ou negligente -, demanda resposta rapida e precisa da autoridade administrativa.
A agdo eficiente neste caso requer a busca de uma solugdo que impeca o agravamento da situagao
e que controle os riscos, sob pena de aumento do dano ao patrimonio publico ou aos cidadaos.

Adicionalmente, ha hipodteses de dispensa de licitacdo na Lei n® 8.666/1993 em que o
fator principal para a sua previsdo normativa ndo estd na eficiéncia, mas na busca de outros
objetivos, como a protecdo da seguranca nacional ou estimulo as pequenas empresas.

Percebe-se, pois, que, a principio, a contratacdo direta pode conduzir, em algumas
situagdes, a uma maior eficiéncia administrativa, atendendo melhor ao interesse publico. O
problema surge quando as hipoteses legais de dispensa e inexigibilidade de licitagdo sdo
utilizadas pelo gestor publico de forma casuistica, com o proposito ndo declarado de aumentar o
seu raio de discricionariedade, permitindo que ele direcione a contratagdo. Quando isso ocorre, o
interesse publico deixa de ser a mola propulsora da acdo administrativa, passando a prevalecer o

interesse particular, ainda que mascarado. A ultima preocupagdo do gestor desonesto ou
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incompetente ¢ com a eficiéncia administrativa. Numa situacdo assim, além das ofensas aos
principios que regem a atividade da Administracdo Publica (como legalidade, moralidade e
eficiéncia), havera prejuizos econdmicos e sociais, diretos ou indiretos, em funcdo do desperdicio
ou desvio dos recursos publicos.

Esta exposicdo do procedimento administrativo das licitagdes e contratos, que revela a
matriz eminentemente burocratica tradicional da atividade de contratagcdo publica, abre caminho
para a compreensdo dos principios e regras que informam a atuagdo governamental no

desempenho de suas fungdes.
33 Premissas das contratacées publicas: a questao dos principios e regras

Como um Estado Democratico de Direito, submetido, portanto, ao  postulado
fundamental da “rule of law”, em que o Estado cria, mas ao mesmo tempo se submete ao direito,
o Brasil tem em seu ordenamento juridico os parametros norteadores da atuacdo estatal, que
visam especialmente garantir o equilibrio entre governo e sociedade.

No que toca particularmente a atuacdo administrativa, menos abrangente que a atuagao
estatal, ha uma série de principios orientadores insculpidos em nossa Constituicdo e que devem
ser obrigatoriamente seguidos pelos agentes publicos no exercicio da funcdo administrativa.
Evidentemente que, pela dimensdo do Estado e pela variedade e complexidade de suas fungdes,
existem intmeras leis e atos normativos infralegais que também servirdo de determinantes para a
atuagdo da Administragdo Publica, no entanto, nenhuma lei ou ato em particular podera
desrespeitar os mencionados principios, dai a sua extraordinaria e inaliendvel importancia.

Tais parametros devem ser buscados, em primeiro lugar, na Constituicdo, muito embora
possa haver normas de direito administrativo diluidas em iniimeras leis e dispositivos infralegais.

Preliminarmente, antes de tratar dos principios que governam a atuacdo da
Administragdo Publica no Brasil, deve-se discutir um pouco o conceito juridico de “Principios”.

Numa acep¢do comum, genérica, ndo juridica, ou simplesmente logica, no dizer de

Reale (2000. p. 305), os principios podem ser entendidos como:

113

. ‘verdades fundantes’ de um sistema de conhecimento, como tais admitidas, por
serem evidentes ou por terem sido comprovadas, mas também por motivos de ordem
pratica de carater operacional, isto €, como pressupostos exigidos pelas necessidades da
pesquisa e da prdxis.”
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Em sentido juridico, ha diferentes compreensoes do significado de principios, a
depender dos autores, escolas doutrinarias ou periodos historicos. No direito brasileiro, e também
na jurisprudéncia e doutrina internacionais, existem, por exemplo, os chamados principios gerais
de direito que normalmente atuam como elementos de integragdo do direito (preenchimento de
lacunas do ordenamento juridico). Para Reale (2000, p. 306), no entanto, sua fun¢dao nao ¢ apenas

integrativa, pois os principios gerais de direito devem ser entendidos como:

113

enunciacdes normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a
compreensdo do ordenamento juridico, quer para sua aplicagdo e integragdo, quer para a
elaboragdo de novas normas. Cobrem, desse modo, tanto o campo da pesquisa pura do
Direito quanto o de sua atualizagdo pratica.”

Alguns autores entendem os principios juridicos simplesmente como categorias
valorativas que se situariam acima das regras ou normas ordindrias. Este entendimento ¢
defendido, por exemplo, por Pereira Junior (1999, p. 44):

“A utilidade dos principios esta, precisamente, em serem mais do que normas. Pairam
acima delas. Orientam os rumos do sistema juridico e a producdo das normas que o
tornam operante. Presidem todo o trabalho de hermenéutica do sistema e de suas normas.

Nao devem ser rebaixados a categoria de norma, pois que, entdo, deixam de ser
principios”.

Para este autor, portanto, principios ndo sdo normas. Na mesma linha interpretativa
aparece Silva (2009, p. 2011), ao propor que os principios “sdo ordenacdes que irradiam e
imantam os sistemas de normas” e que os autores que propugnam a categorizacao de principios e
regras como espécies normativas ndo tém sido capazes de conferir precisdo aos conceitos,
permanecendo obscuras suas eventuais diferencas.

Ha os que reconhecem a natureza normativa dos principios sem, no entanto, deixar de
defender e exaltar o seu papel de sustenta¢do valorativa do ordenamento juridico, como € o caso
de Batista Junior (2012, p. 85): “...os principios juridicos sdo aquelas proposi¢des fundamentais
estruturantes do ordenamento juridico e que dele fazem parte. Pode-se dizer que o sistema
juridico é uma ordem teleoldgica de principios juridicos”. E mais adiante (p. 86): “Os principios
[constitucionais] expressam os valores superiores que inspiram determinado  ordenamento
juridico; traduzem para o Direito o ambito puramente axiolodgico dos valores, cravando uma
vertente deontologica (faz fronteira, pela face normativa, com o valor).” Embora os principios,
em sua abstracdo e generalidade, possam parecer distantes da realidade pratica, o autor ressalta

que eles servem de fundamento para as condutas e agdes realizadas pela administragdo publica.



73

Para explicar o conceito de principios, Moreira Neto (2014) divide as normas em dois
grupos: as concretamente preceptivas e as abstratamente preceptivas. As primeiras referem-se a
circunstancias de aplicagdo conhecidas e, por isso, estabelecem condutas determinadas,
constituindo-se, portanto, nas regras e preceitos juridicos. As segundas ndo impoem a realizagdo
de condutas especificas, pois faltam elementos capazes de definir previamente as situagdes em
que devem ser aplicadas e os respectivos efeitos, sendo denominadas de principios. Além disso,
ressalta Moreira Neto (2014, p. 149, grifo do autor), o principio possui carater estruturante em
relacdo ao ordenamento juridico, pois confere sentido finalistico e valorativo as regras e
preceitos, sendo definido como

113

. uma norma indicativa de conduta, uma vez que sua principal finalidade consiste
apenas em assinalar um valor ou um fim, genericamente enunciado, que deva ser
especificamente alcan¢ado, ndo importando em que grau satisfativo, por todas as leis
(preceitos ou regras), normas concretamente preceptivas que delesderivem”.

Com efeito, a doutrina majoritaria reconhece o carater normativo dos principios que, ao
lado das regras, compdem o sistema juridico. Um dos principais autores a se debrugar
profundamente sobre a questdo dos principios € o professor alemdo Robert Alexy, para quem os
principios, assim como as regras, sao normas juridicas. Para Alexy (1993), a distingdo entre
regras e principios figura como fator essencial para a constru¢do da teoria dos direitos
fundamentais. Consoante seus ensinamentos (1993, p. 83, tradu¢do nossa)’*: "Tanto as regras
quanto os principios s3o normas, porque ambos dizem o que deve ser. Ambos podem ser
formulados com a ajuda de expressdes dednticas basicas de mandamento, permissdo e proibicao."
Mas e quanto a distingdo entre regras e principios? Alexy responde (1993, p. 86, traducdo
nossa)**:

"O ponto decisivo para distingdo entre regras e principios € que os principios sdo normas
que determinam que algo seja feito na maior medida possivel, dentro das possibilidades
juridicas e concretas existentes. Portanto, os principios sdo mandatos de otimizacdo que

se caracterizam pelo fato de que podem ser cumpridos em diferentes graus € o grau de
seu cumprimento depende ndo somente das possibilidades concretas, mas também das

3 Tanto las reglas como los principios son normas porque ambos dicen lo que debe ser. Ambos pueden ser
formulados con la ayuda de las expresiones deonticas basicas del mandato, la permision y la prohibicion.

3% El punto decisivo para la distincion entre reglas y principios es que los principios son normas que ordenan que
algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro de las posibilidades juridicas y reales existentes Por lo tanto,
los principios son mandatos de optimizacion que estan caracterizados por el hecho de que pueden ser cumplidos en
diferente grado y que la medida debida de su cumplimiento no s6lo depende de las posibilidades reales sino también
de las juridicas. El ambito de las posibilidades juridicas es determinado por los principios v reglas opuestos.
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juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras
opostos. "

Isso remete a outro aspecto muito importante da sua teoria (e para o presente estudo) que
diz respeito as tensdes normativas. Na interrelagdo entre regras juridicas pode ocorrer um conflito
de regras, que se resolve pela prevaléncia de uma sobre a outra — em outras palavras, as regras
sdo cumpridas ou ndo sdo cumpridas, valem ou ndo valem; como num bindmio, uma regra tem
que ser afastada para que a outra seja cumprida, com toda a sua forca normativa. No caso dos
principios, pode ocorrer colisdo, que se resolve ndo por meio de uma equagdo “tudo ou nada”
(como nas regras), mas através da ponderagdo, ou atribuicdo de pesos relativos, aos principios
colidentes.

Por fim, deve-se mencionar a teoria de Canotilho (1993) que propde a compreensdo da
Constituigdo como “um sistema aberto de regras e principios”. Considerando, portanto, que
regras e principios sdo espécies de normas, surge a questdo de como distingui-las. Canotilho
(1993, p. 166-167) propde os seguintes critérios distintivos:

“a) Grau de obstraccdo: os principios sdo normas com um grau de abstracgdo
relativamente elevado; de modo diverso, as regras possuem uma  abstracgdo
relativamente reduzida. b) Grau de determinabilidade na aplicagdo do caso concreto: os
principios, por serem vagos ¢ indeterminados, carecem de media¢des concretizadoras
(do legislador? do juiz?), enquanto as regras sdo susceptiveis de aplicagdo directa. c)
Caracter de fundamentalidade no sistema das fontes de direito: os principios sdo normas
de natureza ou com um papel fundamental no ordenamento juridico devido & sua posicdo
hierarquica no sistema das fontes (ex: principios constitucionais) ou a sua importancia
estruturante dentro do sistema juridico (ex: principio do Estado de Direito). d)
«Proximidade» da ideia de direito: os principios sd3o «stan-dards»  juridicamente
vinculantes radicados nas exigéncias de «justica» (DWORKIN) ou na «ideia de direito»
(LARENZ); as regras podem ser normas vinculativas com um conteido meramente
funcional. f) Natureza normogenética: os principios sdo fundamento de regras, isto €, sdo

normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas, desempenhando, por
isso, uma fun¢do normogenética fundamentante.”

Embora muitas vezes haja a tendéncia de se deixar levar pela imediaticidade e elevado
grau de operacionalidade das regras, na compreensdo e aplicagdo do Direito, ndo se deve olvidar
que os principios sdo normas e, portanto, possuem for¢a cogente. E sua importincia ¢ bem
demarcada por Gabardo (2002, p. 79), que afirma que “... ndo hd como negar o carater normativo
do principio, pois um sistema somente formado por regras, embora pudesse aparentar maior
seguranga, na realidade teria limitada sua ‘racionalidade pratica’.” Por outro lado, “... ¢ dificil
imaginar a operacionalidade de um modelo exclusivamente principioldgico, devido a sua

indeterminacao, tendente ao aumento exponencial da complexidade.” E podemos concluir com o
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autor: “As regras, portanto, conferem seguranga e concretude; os principios, abertura e
aproximacao axiologica”.

De volta a Canotilho (1993, p. 168-169), este esclarece que um sistema baseado
exclusivamente em regras seria fechado, limitado, a demandar exaustiva atuagdo legislativa e
incompativel, portanto, com a compreensdo da Constituigdo como sistema aberto. Sociedades
pluralistas [em outras palavras, democraticas] requerem sistemas juridicos que permitam o
conflito, concordancias e ponderacdao de valores e interesses. Por outro lado, um sistema baseado
somente em principios pecaria por sua indeterminacdo e provocaria prejuizos diretos a seguranga
juridica. Portanto, regras e principios se complementam quanto a sua natureza, caracteristicas e
fungdes nos ordenamentos juridicos democraticos modernos.

Como visto rapidamente, manifesta-se traicoeiro ¢ movedico o terreno em que se
assentam as discussdes doutrinarias sobre a conceituacdo e caracterizacdo dos principios, sua
vinculagdo normativa e sua distingdo em relagdo as regras. Comprova-se o imbroglio quando se
traz ao debate a contribui¢io de Avila (2014) que, além de posicionar-se criticamente em relagio
a posicdo assumida pela doutrina, propde novos caminhos para compreensdo e interpretagdo do
significado dos principios juridicos.

Para comecar, este autor observa (2014, p. 44) que, a despeito de serem vistos como
“bases ou pilares do ordenamento juridico”, os elementos caracterizadores dessa estrutura de
sustentacdo permanecem inexplorados, o que dificulta sua compreensdo e aplicagdo concreta.
Além disso, ha muita confusdo e falta de clareza na abordagem das espécies normativas, aludindo-
se a termos diferentes como se sindnimos fossem — principios, por exemplo, ocasionalmente sao
chamados de axiomas, postulados, critérios, maximas, entre outros. A separacdo semantica seria
perfunctoria se nao levasse a dificuldades na interpretacdo e aplicagdo do direito, implicando, pois,
que fendomenos diferentes devem ser tratados por designagdes distintas. Neste sentido, regras e
principios ndo se definem a partir de categorias previamente descritas e estabelecidas no texto
legal, mas se desvelam com a contribui¢do indispensdvel do intérprete na construgdo e
reconstrugdo de seus significados. Ao contrario da perspectiva empregada pela doutrina
prevalecente, o processo de ponderagdo e atribui¢do de valores durante a aplicagdo normativa
ndo se restringe exclusivamente aos principios, mas abrange também as regras, diferenciando-se,

no entanto, quanto a forma de avaliagao e justificacdo das escolhas pelo aplicador ou intérprete.
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Por fim, para Avila, o papel desempenhado pelos principios vai além da exaltagdo de
valores — algo visivel na abordagem e na linguagem incorporada pelo meio juridico ao tratar do
assunto —, pois, assim como as regras, possuem aptidao para indicar e nortear comportamentos. A
diferenca ¢ que, no caso das regras, o comportamento vem descrito de forma mais clara e direta
no dispositivo legal, quando este aponta o que ¢ permitido, vedado ou obrigatorio. No caso dos
principios, o comportamento ¢ mediatamente construido em fun¢do do propdsito a ser buscado,
do fim a ser atingido. Em resumo, Avila mantém a separagdo entre principios e regras, mas
promove a distingdo conceitual a partir de outros fundamentos.

Se principios e regras ndo sdo distinguiveis previamente por algum tipo de ligacdo
univoca e ontoldgica ao dispositivo legal, o que os diferencia, em termos mais especificos, e que
importancia pratica isso tem, particularmente para quem exerce a gestdo publica? Sem adentrar
na profunda e complexa discussido juridico-doutrinaria empreendida por Avila, pois isto fugiria
dos propositos deste trabalho, a diferenciagdo talvez mais sensivel e direta para todos aqueles que
tém que aplicar os principios (dos juizes ao servidor encarregado de uma contratagdo publica, por
exemplo) refere-se justamente ao comportamento esperado do aplicador com vistas a alcangar o
fim pretendido pela norma. Sintetiza Avila (2014, p. 95):

“As regras podem ser dissociadas dos principios quanto ao modo como prescrevem o
comportamento. Enquanto as regras sdo normas imediatamente descritivas, na medida
em que estabelecem obrigacdes, permissdes e proibigoes mediante descrigdo da conduta
a ser adotada, os principios sdo normas imediatamente finalisticas, ja que estabelecem
um estado de coisas para cuja realizacdo ¢ necessaria a adog@o de determinados
comportamentos.”

O ponto chave é que, para usar as palavras de Avila (2014, p. 85), os “principios
estipulam fins a serem perseguidos, sem determinar, de antemao, quais 0s meios a serem
escolhidos”. Cabe ao aplicador criar a ponte entre fim estabelecido e 0os meios necessarios ao seu
atingimento e, isto, como se imagina, pode ser deveras dificil e desafiante. Ainda que haja uma
abertura maior, em relagdo as regras, quanto aos comportamentos manejaveis, essa plasticidade e
esgarcamento do escopo de possibilidades ndo admite aleatoriedade ou assungdo de qualquer
comportamento, mas somente daqueles que contribuam, em alguma medida, para o alcance dos
fins colimados.

Diante da complexidade do processo de interpretacdo e aplicagdo das normas, com
especial relevo para os principios, justamente por sua caracteristica de ndo  exigir

comportamentos determinados imediatos, presume-se que o agente publico, em particular aquele
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envolvido em atividades administrativas operacionais, se sinta mais confortavel e seguro na
aplicagdo de uma regra e sua irresignavel tendéncia ao imediatismo e taxatividade. Por outro
lado, o leque de escolhas permitido pela tessitura mais aberta dos principios e que se
consubstancia em aumento do poder discricionario do aplicador da norma ¢ que cria as condigdes
necessarias para que o “estado de coisas” visado por determinado principio tenha um minimo de
chances de ser alcangado ou preservado. Segundo Avila (2014, p. 95), pode-se definir “estado de
coisas” como uma “situacao qualificada por determinadas qualidades”.

Tendo abordado as questdes gerais a respeito dos principios, abre-se caminho para a
discussdao dos principios juridicos especificos previstos no ordenamento juridico brasileiro e que

afetam a atividade administrativa em geral e das contratagdes publicas em particular.
3.3.1 Principios Constitucionais da Administracdo Publica

Na Constituicdo brasileira hd todo um capitulo dedicado ao tema da Administracao
Publica. O caput do art. 37 da Constitui¢do determina que a administracdo direta e indireta de
todos os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deve obedecer aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Estes sdo os
principios constitucionais, no entanto, ha alguns outros principios implicitos ou dispersos pelo
ordenamento juridico. A seguir, discorre-se sobre o significado e a dimensdo de cada um desses

principios:

a) Principio da legalidade

Sem duvida alguma, este ¢ o principio mais direto, comum e, em tese, de mais facil
compreensdo e aplicacdo, sobretudo pela sua vinculagdo mais estreita as regras contidas nas
inimeras leis e atos normativos afeitos a Administragdo Publica.

O principio da legalidade constitui-se no principal fundamento e sustentaculo do Estado
Democratico de Direito, nos lembra Bandeira de Mello (2009, p. 101), ao assegurar que nao
somente os particulares estdo sujeitos a lei, mas também o proprio Estado. Como sintetiza Di
Pietro (2013, p. 65), “... a vontade da Administragdo Publica ¢ a que decorre da lei”. Ou nos
dizeres de Carvalho Filho (2014, p. 20): “O principio da legalidade denota exatamente essa
relagcdo: so € legitima a atividade do administrador publico se estiver condizente com o disposto

na lei.,”
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Condicionada e limitada a moldura dada pela lei, em sentido lato, como se define, entdo, a

acdo administrativa estatal? Bandeira de Mello (2009, p. 105, grifo do autor) responde:

113

.. administrar € prover aos interesses publicos, assim caracterizados em lei, fazendo-o
na conformidade dos meios e formas nela estabelecidos ou particularizados segundo suas
disposicdes. Segue-se que a atividade administrativa consiste na produgdo de decisdes e
comportamentos que, na formagdo escalonada do Direito, agregam niveis maiores de
concre¢do ao que ja se contém abstratamente nas leis.”

No entanto, pelo menos em teoria, legalidade ndo se confunde com legalismo, com
formalismo exacerbado, com inclinagdo incondicional ao texto da lei. Como defende Fortini
(2008, p. 31): “O Direito Administrativo moderno repugna o apego ao legalismo, compreendido
como a aplicagdo cega do texto legal, ao argumento de que ao administrador resta a obediéncia
incondicionada e acritica da regra.”

Tem-se, portanto, que o principio da legalidade garante o exercicio pleno dos direitos
individuais ao limitar a acdo da Administragcdo Publica aos limites tracados pela lei, advindo dai o

carater central por ele assumido no Estado Democratico de Direito.

b) Principio da impessoalidade

Segundo os doutrinadores patrios, esse principio assume duas conotacdes distintas. De
um lado, significa que, para atingir suas finalidades publicas, a Administracio ndao podera
privilegiar interesses particulares, devendo assumir uma postura em que garanta a igualdade entre
as pessoas. Nas palavras de Di Pietro (2013, p. 68): “Significa que a Administracdo Publica nao
pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que ¢ sempre 0
interesse publico que tem que nortear o seu comportamento.” Em sintese, a Administragdo visa o
interesse publico.

Em outra acepgao, para Silva (2011, p. 668) o principio também significa que

113

. 0s atos e provimentos administrativos sdo imputdveis ndo ao funciondrio que o0s
pratica mas ao 6rgdo ou entidade administrativa em nome do qual age o funcionrio.
Este ¢ um mero agente da Administragdo Publica, de sorte que ndo ¢ ele o autor
institucional do ato. Ele é apenas o 6rgdo que formalmente manifesta a vontade estatal.”

c) Principio da moralidade

Este principio expressa a ideia de que ndo basta que o ato administrativo, ou seja, que a

acdo praticada ou decisdo tomada pela Administragdo Publica, por meio de seus agentes, obedeca
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aos preceitos legais, mas que respeite também os parametros da moralidade, definidos de acordo

com a ética publica. Como bem explica Di Pietro (2013, p. 79):

113

. sempre que em matéria administrativa se verificar que o comportamento da
Administracdo ou do administrado que com ela se relacione juridicamente, embora em
consonancia com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo, os principios de justica e de equidade, a ideia comum de honestidade,
estara havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa.”

A despeito de sua fundamental importancia, percebe-se que, em virtude da fluidez e
indeterminacdo do principio, sua aplicacdo e, sobretudo, sua avaliagdo e interpretagdao pelos
gestores, orgdos de controle da administracdo publica e pelo proprio Poder Judiciario pode

mostrar-se dificil.

d) Principio da publicidade

Pelo principio da publicidade, os atos da Administracdo Publica devem ser divulgados,
publicados, o que lhes confere ndo somente eficacia (capacidade de produzir efeitos), mas
permite o seu controle, seja pelos o6rgdos encarregados dessa funcao seja pela propria sociedade
civil.

Na sintese de Carvalho Filho (2014, p. 26): a publicidade dos atos d4 aos administrados,

3

isto é, a sociedade, “... a possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes
administrativos.”

E da natureza do Estado Democratico de Direito o direito de acesso a informacio e aos
dados publicos pelos cidaddos e o dever do Estado de divulga-los. Os atos e decisdes, bem como
os motivos que os determinaram, devem estar disponiveis para apreciacdo e avaliacdo pelos
orgaos de controle e pela sociedade em geral. O segredo e o sigilo se justificam apenas naquelas

situagdes em que a divulgacdo de determinada informagdo possa colocar em risco a segurancga do

Estado ou de seus cidadaos.
e) Principio da eficiéncia
O principio da eficiéncia ndo constava originalmente do rol de principios elencados pela

Constitui¢ao, quando da sua promulgagdo em 1988. Ele foi inserido posteriormente, por meio da

Emenda Constitucional (EC) n° 19 de 1998.
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Causa de muita celeuma e discussdo, o principio da eficiéncia significa que a
administracdo publica deve pautar sua conduta segundo critérios de boa governanga e
administragdo. E dever da Administragdo utilizar-se da melhor forma possivel dos meios
disponiveis para alcancar os fins publicos. A eficiéncia implica a otimizacdo dos meios, dos
recursos ¢ dos instrumentos de que dispde a administracido para alcance dos resultados
pretendidos, estabelecidos e indicados pela lei. A eficiéncia pressupde o combate ao desperdicio e
o cuidado, o zelo, com o patriménio e com os recursos publicos.

Por relacionar-se diretamente ao tema desta dissertagdo, esse principio sera tratado em
detalhes mais adiante. Antes disso, cumpre tratar brevemente dos principios constitucionais

aplicaveis a atividade de controle externo da administracdo publica.
3.3.2 Principios Constitucionais aplicdveis a atividade de Controle Externo

Além dos principios constitucionais explicitados no art. 37, a Constitui¢do Federal, no
art. 70, menciona os principios a serem avaliados pelos 6rgdos de controle externo ao fiscalizar a
administracdo publica. Assim, cabe ao Poder Legislativo de cada ente federado, com o auxilio
dos Tribunais de Contas respectivos, exercer a fiscalizagdo dos oOrgdos e entidades da
administracdo publica direta e indireta e verificar se eles observam o cumprimento, ao realizar
suas atribuicoes, dos principios da legalidade, legitimidade e economicidade. A legalidade ja foi
explorada ao tratar dos principios regentes da atividade administrativa, restando abordar os

principios da legitimidade e economicidade.

a) Legitimidade

Em relagdo ao principio da legitimidade, Moreira Neto (2008, p. 41), ao tratar da
constru¢do de uma nova ordem juridica, chamada por ele de pds-moderna, dirige suas criticas a
nogao tradicional da legalidade pura, duvidosamente centrada em razdes de Estado, supremacia
do interesse publico e formalismo procedimental. Para superar os limites estreitos dessa visdao
arraigada, propde que a nova ordem seja submetida ao duplo critério da legalidade e da
legitimidade, sendo esta ultima dividida em legitimidade convencional substantiva, assentada na
pessoa humana e nos direitos fundamentais, e legitimidade contratual formal, ligada a

organizagao do Estado.
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Para Moreira Neto (2008, p. 42), no Estado Democratico de Direito, enquanto a
legalidade repercute no vocéabulo “Direito”, a legitimidade ecoa no termo “Democratico”. Isso
significa que as agdes legitimas cumprem o designio de respeitar e contribuir para a efetivacao
dos direitos fundamentais, para o interesse comum, por meio da agdo instrumental do Estado.
Decisdes, acdes e politicas que contrariam os direitos fundamentais e Estado que se organiza e
opera para atingir fins outros que nido a perseguicdo do bem comum padecem do vicio da
ilegitimidade. O coroldrio desse entendimento ¢ que atos legais, porém ilegitimos, devem ser

considerados inconstitucionais. Nas palavras de Moreira Neto (2008, p. 46, grifo do autor):

“... sob o prisma da legitimidade serio constitucionais as agdes publicas de prestac¢io®
que respeitem os limites impostos pelos direitos fundamentais. Ao revés, serdo
inconstitucionais as agdes publicas de prestagdo que ndo respeitem esses limites. Por
outro lado, sob 0o mesmo critério, serdo constitucionais as a¢des publicas de propulsio®®
que se norteiem pela realizagdo otimizada dos direitos fundamentais e, ao revés, serao
inconstitucionais as agdes publicas de propulsdo que por eles nao se orientem.”

b) Economicidade

Quanto ao principio da economicidade, Batista Junior (2012) o considera como uma
faceta do principio da eficiéncia, que serd tratado em capitulo especifico desta dissertacao.
Convém, no entanto, destacar sua previsao constitucional independente e esbogar algumas ideias
preliminares.

Segundo Justen Filho (2009, p. 64-65), a economicidade vincula-se ao uso do critério
econdmico como norteador das decisdes administrativas. O gestor publico, nas ponderacdes a
respeito das alternativas ou cursos de ag¢do a sua disposicao, deve inserir na analise avaliagdes do
tipo custo-beneficio, naturalmente que de forma ndo exclusiva e levando em conta os outros
principios e finalidades em jogo. O fato € que os recursos publicos sdo limitados e, por isso, sua
utilizacdo na consecuc@o dos objetivos estatais deve ser feita do modo mais econdmico possivel,
considerando sempre a solugdo mais adequada ao atingimento do interesse publico. Pela
explicacdo de Justen Filho (2009, p. 65, grifo nosso), constata-se o atrelamento indissocidvel

entre economicidade e eficiéncia:

33 Segundo o autor, agdes publicas de prestagdo envolvem atividades juridicas (defesa, justiga e policia) e
socioeconomicas (servigos publicos, ordenamento econdmico e social)

36 Agdes publicas de propulsdo envolvem o desenvolvimento de atividades de estimulo e fomento nas suas diferentes
modalidades.
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“A economicidade consiste em considerar a atividade administrativa sob  prisma
econdmico. Como os recursos publicos sdo escassos, ¢ imperioso que sua utilizagdo
produza os melhores resultados econdmicos, do ponto de vista quantitativo e qualitativo.
H4 dever de eficiéncia gerencial que recai sobre o agente publico.”

Por sua vez, Modesto (2007, p. 4) aponta que a exigéncia de eficiéncia ja se encontrava
originalmente implicita na Constituicdo, tornando desnecessaria sua inscricdo no rol dos
principios do art. 37, justamente por conta da autoriza¢do para que os Tribunais de Contas
avaliem a legitimidade e economicidade da atuagdo da administragdo publica, na medida em que
ndo se pode dissociar esses elementos da composicao da eficiéncia.

A seguir, sdo abordados os principios legais regentes da atividade de contratagdo publica

expressamente previstos pela Lei n® 8.666/1993.

3.3.3 Principios legais que regem as contratacoes publicas

A Lei n°® 8.666/1993 explicita em seu art. 3° os principios que devem ser observados pela
Administragdo Publica ao realizar seus procedimentos licitatorios, a saber: legalidade,
impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo, além de outros correlatos. A lei, por ter sido
editada em 1993, ndo menciona explicitamente o principio da eficiéncia, que naturalmente
também rege a atividade licitatoria por forca constitucional. Na sequéncia, expoe-se cada um

deles e sua relagdo especifica com as contratagdes publicas.

a) Legalidade

O agente publico ou autoridade administrativa responsavel por conduzir as licitagdes
deve obedecer e seguir os preceitos estabelecidos pelas leis que tratam das contratagcdes publicas,
tais como a Lei Geral de Licitagdes (Lei n® 8.666/1993) e a Lei n® 10.520/2000 (sobre o pregdo).
Mais do que isso, em razdo da abrangéncia e amplitude do principio da legalidade, o agente
publico deve se orientar e respeitar as normas que regem a atividade administrativa como um
todo, com primazia e posi¢ao de destaque para as normas constitucionais.

A aplicacao deste principio assume certa complexidade quando se pensa que ser fiel as
leis ndo se resume a seguir regras especificas, contidas em normas ou leis especificas, mas a

respeitar o ordenamento juridico em sua completude, o que exige um esforco interpretativo por
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parte do intérprete e/ou aplicador (seja no ambito do Poder Judiciario seja no ambito do Poder
Executivo). De nada adiantaria seguir uma regra determinada estabelecida pela Lei n°
8.666/1993, ao realizar uma licitagdo, se isto ofendesse um principio ou preceito constitucional.
Ainda com relacdo as contratagdes publicas, o principio da legalidade esta
consubstanciado no fato de que as licitagdes se realizam por meio de um procedimento, cuja

forma e etapas sdo estabelecidas pela lei.

b) Impessoalidade

Em termos de licitagcdes, a impessoalidade significa que a Administragdo Publica ndo
pode discriminar indevidamente os participantes da licitagdo ou direcionar o procedimento em
favor de determinado licitante. Como explica Di Pietro (2013, p. 382): o principio da

impessoalidade esta

113

.. intimamente ligado aos principios da isonomia e do julgamento objetivo: todos os
licitantes devem ser tratados igualmente, em termos de direitos e obrigac¢des, devendo a
Administragdo, em suas decisdes, pautar-se por critérios objetivos, sem levar em
consideracdo as condigdes pessoais do licitante e as vantagens por ele oferecidas, salvo
as expressamente previstas na lei ou no instrumento convocatorio.”

Ou, nos termos de Justen Filho (2009, p. 72): “Todas as decisdes adotadas pela
Administragdo ao longo do procedimento licitatorio, desde a fase interna até o encerramento do

certame, devem traduzir um julgamento imparcial, neutro e objetivo.”

c) Moralidade e Probidade Administrativa

A Lei n° 8.666/1993 cita separadamente os principios da moralidade e probidade
administrativa, no entanto, mesmo admitindo diferengas conceituais, eles sdo intimamente
relacionados. Esses dois principios compreendem o respeito a ética, a boa fé e a honestidade que
todo e qualquer agente publico deve ter. Quando se trata de licitagdo, a moralidade deve pautar a
conduta também do particular, interessado ou licitante que se relaciona com a Administragdo
Publica.

O conluio entre os licitantes constitui um bom exemplo de conduta imoral praticada pelo
particular no campo das contratagdes publicas, previsto também como conduta ilegal pela Lei n°

8.666/1993.
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d) Igualdade

No campo das licitagdes, o principio da igualdade ou isonomia caminha junto do
principio da impessoalidade. Enquanto neste Ultimo, ndo interessa, em regra, a pessoa que sera
contratada, a igualdade assegura o tratamento justo e equinime entre todos os participantes da
disputa, sem espaco para decisdes ou escolhas arbitrarias por parte da Administragdo, que acabem
por ofender os direitos dos participantes. A igualdade se relaciona também a outro importante
principio licitatorio, o da competitividade, na medida em que a garantia de tratamento justo e
igualitdrio potencializa o universo de competidores em determinado certame, aumentando as
chances de que a Administragdo obtenha efetivamente a melhor proposta (melhor qualidade
combinada com o menor custo no fornecimento de determinado objeto).

Garantir o tratamento isondmico entre os licitantes ndo significa que haja vedagdo ao
estabelecimento de condic¢des diferenciadas entre os licitantes, desde que esteja acobertado pela
lei. Isso € bem abordado por Justen Filho (2009, p. 68), que remete também a doutrina de

Bandeira de Melo, ao explicar que numa contratagdo publica, ¢ vedada a

“... discriminag@o arbitraria, produto de preferéncia pessoais e subjetivas do ocupante do
cargo publico. A licitacdo consiste em um instrumento juridico para afastar a
arbitrariedade na selecdo do contratante. Portanto, o ato convocatorio devera definir, de
modo objetivo, as diferencas que sdo reputadas relevantes para a Administragdo. A
isonomia significa o tratamento uniforme para situagdes uniformes, distinguindo-se-as
na medida em que exista diferenga.”

e) Publicidade

O principio da publicidade tem ampla aplicacdo no campo das licitagdes e contratos. Sua
importancia se revela tanto na exigéncia de divulgagdo do procedimento, de modo a garantir um
processo competitivo, como na sua imprescindibilidade ao exercicio do controle dos atos
administrativos licitatorios, tanto pelos 6rgdos publicos encarregados legalmente desse controle
(controle interno e externo) como pela propria sociedade (controle social). H4 também momentos
em que a lei exige a publicidade como fator de eficacia do ato (como por exemplo ao exigir a
publicagdo do extrato de contrato em diario oficial e/ou jornal de grande circulacdo).

Interessante notar que a Lei de Licitagdes gradua a exigéncia de publicidade segundo a
modalidade licitatoria. A publicidade deve ser maior nas modalidades que envolvem valores
maiores, pois, neste caso, presume-se que a maior divulgagao levard a maior competi¢ao que, por

sua vez, propiciara propostas mais vantajosas a Administragdo — isso € o0 que se passa na
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concorréncia. Ademais, maior publicidade permitira maior controle dos atos, diminuindo, em
tese, a possibilidade de danos ou prejuizos aos cofres publicos. Ja no convite, modalidade mais
simples, em que a contratacdo envolve valores financeiros menos significativos, exige-se pouca
publicidade.

Em algumas situacdes, a exigéncia de publicidade de algum ato poderd ser afastada,
quando interesse publico de ordem diversa estiver em jogo — e desde que haja a devida

justificativa ou fundamentagao.

f) Vinculagdo ao instrumento convocatorio

Este principio ¢ proprio e especifico das licitagdes publicas, além de estar intimamente
ligado ao principio da legalidade. Pela vinculagdo ao instrumento convocatoério, a Administragao
Publica deve seguir fielmente as disposi¢des, condi¢des e requisitos que ela mesma estabeleceu e
divulgou no instrumento de convocacdo da licitacdo (em regra, chamado de edital). Uma vez
divulgado e/ou publicado o instrumento convocatério, a Administragdo se vincula as suas
clausulas, assumindo o compromisso de respeita-las, sob pena de nulidade do instrumento.

O principio estd explicitado tanto no art. 3° da Lei n°® 8.666/1993 quanto em seu art. 41:
A Administragdo ndo pode descumprir as normas e condi¢oes do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada.

Como bem lembra Di Pietro (2013, p. 384), o principio se aplica tanto a Administragdo
quanto aos licitantes, que ndo poderdo deixar de cumprir as exigéncias constantes do ato
convocatorio.

A afronta a este principio coloca em risco todo o procedimento, tornando-o passivel de
anulacdo, pela consequente ofensa a outros principios, tais como o da isonomia e o da livre, ou
justa, competicdo. Ha alguns aspectos deste principio que serdo desdobrados quando da discussdao

sobre o principio da eficiéncia administrativa.

g) Julgamento objetivo

Este principio refor¢a outros principios ja mencionados, como o da igualdade,

impessoalidade e vinculagdo ao instrumento convocatorio, ja que traduz a ideia — fundamental

para o valor republicano da justica — de que a avaliacdo e correspondente julgamento das
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propostas apresentadas pelos licitantes devem ser feitos de forma imparcial e isenta. As
definicdes e escolhas empreendidas pela Administracdo durante a fase interna do procedimento
licitatorio (onde vimos que a discricionariedade administrativa ¢ mais ampla) refletem-se nas
disposicdes e clausulas do instrumento convocatorio que, uma vez divulgado, inaugura a fase
externa do procedimento e, por conseguinte, diminui a discricionariedade administrativa ao
vincular a Administragdo as suas decisdes anteriores. O corolario dessa sequéncia procedimental,
e da logica principioldgica que a sustenta, surge claramente no momento do julgamento das
propostas, pois, se tiverem sido respeitados os principios, regras e escolhas feitas pelos agentes
publicos ao longo do procedimento, o resultado da licitagdo serd alcancado de forma objetiva
(pois baseado em critérios objetivos), independentemente de eventuais preferéncias subjetivas de

parte dos responsaveis pelo julgamento das propostas.
3.3.4 Outros principios relevantes

Além dos principios ja mencionados, existem outros principios explicitos ou implicitos
no ordenamento juridico que merecem ser citados, por sua importancia tanto para a atividade
administrativa como um todo, como para as licitagdes publicas, em particular.

Inicie-se pelo Decreto n° 5.450, de 2005 (BRASIL, 2005), que regulamentou o pregao,
na forma eletronica, no ambito da Administragdo Publica Federal. Trata-se, portanto, de norma
infralegal, que ndo pode inovar na ordem juridica (apenas a lei pode fazé-lo). Este decreto
estabelece, em seu art. 5° os principios que devem nortear a realizacdo do pregdo, mencionando,
além dos principios ja tratados anteriormente, os seguintes: principio da eficiéncia, razoabilidade
e proporcionalidade.

Embora o Decreto assinale principios ndo contidos na Lei n° 8.666/1993 ou na Lei n°
10.520/2000, tais principios sao validos e podem ser extraidos tanto da Constitui¢do (principio da
eficiéncia) quanto da Lei n® 9.784/1999 (BRASIL, 1999) ao tratar dos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade. Esta Ultima Lei, que regula o processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica Federal, determina que a Administracdo Publica deve obedecer aos
seguintes principios (que, portanto, sdo validos também para a orientacdo de conduta durante as
contratagcdes publicas): legalidade, finalidade, motiva¢do, razoabilidade, proporcionalidade,

moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.
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Desses principios, ja que o principio da eficiéncia serd tratado de forma apartada, deve-
se salientar o papel desempenhado pelos principios da razoabilidade, proporcionalidade e

finalidade.

a) Razoabilidade

Na licdo de Bandeira de Mello (2009, p. 108), o principio da razoabilidade significa que
“... a Administra¢do ao atuar no exercicio de discrigdo, tera de obedecer a critérios aceitaveis do
ponto de vista racional, em sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e respeitosa das
finalidades que presidiram a outorga da competéncia exercida.”

Dado o carater fluido e indeterminado do conceito, o que dificulta a apreciagdo e
avaliagdo quanto ao seu cumprimento, ha autores que o relacionam a outros principios,
procurando analisa-lo ndo em abstrato, mas de acordo com as situacdes concretas. Neste sentido,
Carvalho Filho (2014, p. 42) explica que a conduta razoavel se situa dentro dos limites aceitaveis
delimitados pela lei e pelos fins a serem alcancados, a despeito de eventuais diferengas nos juizos
de valor, por parte dos realizadores da agdo administrativa, quanto ao curso da agdo a ser
empreendido. No mesmo sentido, vinculando a razoabilidade a legalidade e finalidade, assevera
Bandeira de Mello (2009, p. 109) que “... uma providéncia administrativa desarrazoada, incapaz
de passar com sucesso pelo crivo da razoabilidade, ndo pode estar conforme a finalidade da lei.
Donde, se padecer deste defeito, sera, necessariamente, violadora do principio da finalidade.”

Portanto, o principio da razoabilidade consigna que as decisdes e agdes administrativas
devem pautar-se por critérios de aceitabilidade, de coeréncia ldgica, de bom senso. Este principio
atua precisamente no espaco da discricionariedade administrativa, em que a liberdade do agente
publico serd norteada pela utilizacdo de critérios de decisdo aceitdveis, razoaveis, proporcionais,
que levem ao resultado pretendido pela lei e, portanto, permitam o alcance do interesse publico.
Neste sentido, uma decisdo que se afaste da razoabilidade devera ser considerada ilegitima, pois

certamente ndo conduzira a decisdo mais acertada em matéria de satisfacdo do interesse publico.
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b) Proporcionalidade

Ja a proporcionalidade, no entendimento de autores como Di Pietro (2013, p. 81), seria
um desdobramento do principio da razoabilidade, na medida em que esta exige uma propor¢ao
adequada entre meios e fins. Como bem esclarece Justen Filho (2009, p. 62): “A solugdo do caso
concreto sempre envolve interpretagdo da norma abstrata e individualizagdo de seus efeitos para a
situagdo real. Essa operacdo tera de ser norteada pelo principio da proporcionalidade.”

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade, este como corolario légico do
primeiro, t€ém ampla aplicacdo no campo das licitagdes plblicas. Assumem uma funcao relevante
e pratica no que se refere ao grau de formalidade do procedimento licitatorio, ao conter o excesso
de formalismo. Um bom exemplo a esse respeito ¢ dado por Dallari (apud JUSTEN FILHO,
2009, p. 76), referente a fase de habilitagdo da licitagdo:

113

.. na fase de habilitagdo, ndo deve haver rigidez excessiva;, deve-se procurar a
finalidade da fase de habilitacdo, deve-se procurar verificar se o proponente tem
concretamente idoneidade. Se houver um defeito minimo, irrelevante para essa
comprovagdo, isso ndo pode ser colocado como excludente do licitante. Deve haver uma
certa elasticidade em fungo do objetivo, da razdo de ser da fase da habilitagdo; convém
ao interesse publico que haja o maior niimero possivel de participantes.”

Entendida a Lei de Licitagcdes e Contratos como instrumento para o alcance de um
resultado — obten¢do e/ou contratacdo de um objeto qualquer que satisfaga uma necessidade
publica, tendo como pardmetro a melhor qualidade para o menor custo — ndo ha justificativa para

o excesso de formalismo, que afaste a administracao publica do seu objetivo.

C) Finalidade

O principio da finalidade dirige a atuacdo da administracdo publica na direcdo do
atendimento do bem comum e, como se depreende de Moreira Neto (2014), liga-se estreitamente
ao principio da legitimidade, pois este sO subsiste se a acdo empreendida pelo poder publico
atender finalisticamente ao interesse publico. Com este pressuposto em mente, Moreira Neto

(13

(2014, p. 177, grifo do autor) define o principio da finalidade como “... a orientag¢do obrigatoria
de toda a atividade administrativa publica ao interesse publico, especificamente explicito ou

implicito na ordem publica, com vistas ao atendimento pelo Estado”.
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Do exposto, verifica-se que € extenso o leque de principios que condicionam e informam
o funcionamento da administracdo publica, em geral, e por consequéncia, da atividade de
contratagdo publica, em particular. A observancia, conjugacdo e atendimento desses principios
(além de outros nao abordados nessa dissertagdao) pela administragdo publica constituem desafios
a serem enfrentados e vencidos diuturnamente pelos gestores e servidores publicos encarregados
de levar a frente as politicas e agdes governamentais.

No proximo capitulo, visando afunilar e aprofundar a teorizacdo sobre eficiéncia
administrativa, serdo discutidos o problema geral da eficiéncia, em termos de defini¢do, escopo e
limites, o principio da eficiéncia administrativa nas contratagdes publicas e a teoria do agente-

principal e do novo institucionalismo econdmico aplicavel as contratagdes publicas.
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4. EFICIENCIA NAS CONTRATACOES PUBLICAS

4.1 Eficiéncia: defini¢io e aspectos gerais

Como visto, a questdo da eficiéncia na atuacdo governamental emergiu e expandiu-se
com for¢a na década de 1990 do século passado, vicejando particularmente nos movimentos e
propostas de reforma do Estado que surgiram a época, com destaque para a Nova Gestao Publica
e suas ideias lastreadas em elementos econdmicos e gerenciais. Mas a pergunta que naturalmente
aparece ¢ se essas ideias reformistas inauguram, ou inovam de alguma maneira, o tema da
eficiéncia administrativa estatal — ndo se estd falando aqui da eficiéncia estritamente econdomica —
ou se a preocupagao com o assunto pode ser resgatada em tempos mais remotos.

De fato, a indagagdo mostra-se pertinente, pois no final do século XIX e inicio do século
XX, o “problema” da eficiéncia penetra na agenda da sociedade e dos governos locais em varios
pontos dos Estados Unidos da Ameérica, no contexto do que ficou conhecido como
“progressismo” ou “progressive era”’ (Lee, 2008).

Em sua pesquisa sobre a criagdo e funcionamento dos chamados “bureaus of efficiency”,
que vicejaram e se disseminaram com mais forca entre 1890 e 1920, Lee (2008) argumenta que
havia discordancias entre os progressistas quanto ao papel do governo, pois para alguns o
governo era problema enquanto para outros era solugdo, porém todos concordavam que o poder
publico tinha que ser mais eficiente, especialmente em nivel local, onde havia a concreta
execucdo de politicas publicas e prestagdo de servicos a sociedade, o que exigiria reformas
destinadas a alterar o modo de administrar as cidades.

As dissensdes também eram menores quanto a um dos objetivos declarados dos
reformistas: criar uma unidade administrativa permanente separada da orbita politica. Nas
palavras de Lee (2008, p. 17, tradug¢do nossa)®®: "Os reformadores acreditavam que era possivel

separar os fins governamentais dos meios". Nesse sentido, a viabilizagdo do “bom governo”

(good government), aspiracdo maxima dos reformistas, dependeria essencialmente do manejo dos

37 O movimento progressista, ou progressivismo, surgido no final do século XIX nos Estados Unidos € que teve seu
apogeu no inicio do século seguinte, caracterizou-se pela gestacdo de ideias e iniciativas reformistas voltadas ao
enfrentamento dos crescentes problemas provocados pelas transformagdes derivadas da vigorosa industrializagdo e
acelerada urbaniza¢do do pais. Verifica-se o carater abrangente e difuso do movimento pelo teor das propostas,
direcionadas desde o combate a corrupcao, passando pela melhoria dos servigos publicos até chegar a medidas de
cunho social, econdmico ou politico. (THE COLUMBIA, 1993).

38 Reformers believed it was possible to separate the ends of government from the means.
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meios colocados a disposi¢cdo da administragdo, ou seja, da burocracia estatal, para atingir os fins
definidos no nivel politico. Como a historia demonstra, esse proposito seria renovado e resgatado
no futuro em movimentos de reforma do Estado, ao enxergar as relacdes espurias mantidas entre
a esfera politica e a esfera administrativa como uma das fontes primarias dos problemas de gestao
publica enfrentados pelos governos hodiernamente.

Segundo Lee (2008, p. 17) essa abordagem teria levado a criagdo de uma nova profissao
e disciplina académica chamada de administragdo publica. De fato, em 1887, Woodrow Wilson,
cientista politico, futuro reitor da Universidade de Princeton e que viria a ser presidente dos Estados
Unidos entre 1913 e 1921, publicou ensaio intitulado “O estudo da administragdo” (The study of
administration), em que preconizava que o objetivo da administragdo publica como profissdo e disciplina

seria descobrir “...como se pode fazer as coisas que devem ser feitas com a maior _efici€éncia

possivel e o menor custo possivel de dinheiro ou energia™®. (WILSON, 1887, p. 197, traducio
nossa, grifo nosso). Digno de notar que este trabalho, gestado no nascedouro da era progressiva, da o mote
para a preocupacdo com a eficiéncia que assolaria o pais nos anos seguintes e, ainda que de menor alcance
e com distintos fins, antecede a publicacdo dos Principios de Administragdo Cientifica, por Taylor, em
1911, e sua pregacdo da maximizacao da eficiéncia e do rendimento. Como se desse um alerta e, ao
mesmo tempo, um puxao de orelha, Taylor (2012, p. 6, tradugdo nossa)*’ diz: “... ndo tem havido comogio
publica por ‘maior eficiéncia nacional’ [...]. E ainda assim ha sinais de que a necessidade de maior
eficiéncia ¢ amplamente sentida”.

Curiosamente, como se v€ pela descrigdo do seu escopo feita por Lee (2008, p. 17-18,
tradugdo nossa)*!, os propdsitos da administragdo piblica apontam para a instituigdo do modelo
burocratico racional-legal weberiano de gestao:

“Os fundadores da administragdo publica pretendiam criar em todos os niveis de
governo um sistema de servico publico permanente, baseado no mérito, que estaria fora
do alcance dos politicos eleitos, empregaria especialistas e tecnocratas com o fim de
‘aconselhar’ os politicos sobre as escolhas racionais disponiveis, profissionalizaria as
fungdes governamentais por meio da criagdo de carreiras, e promoveria o conceito de
gestor municipal no ambito dos governos locais".

39« . how it can do these proper things with the utmost possible efficiency and at the least possible cost of either

money or of energy”.

40 «_. there has been no public agitation for ‘greater national efficiency’ [...]. And still there are signs that the need
for greater efficiency is widely felt”.

*1 The founders of public administration sought to create at all levels of government a permanent, merit-based, civil
service system that would be beyond the reach of elected officials, would employ experts and technocrats to ‘advise’
politicians of rational choices available to them, would professionalize government employment as a career, and
would promote the city manager concept for municipal government.
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Os bureaus of efficiency, tomados aqui em seu sentido genérico, pois a terminologia
variou no tempo e no espago, se constituiam ora como organizagdes ou associagdes civis sem fins
lucrativos (sua versdo mais comum) e ora como areas ou departamentos vinculados formalmente
ao poder publico. De acordo com Lee (2008), os bureaus da sociedade civil normalmente
buscavam realizar surveys em alguma area governamental ou a respeito de alguma politica
publica, elaborando, ao final, relatorios com os achados e recomendagdes de melhorias. E factivel
inferir, a partir das consideragdes do autor, que essas associagdes poderiam ser consideradas
precursoras longinquas das experiéncias contemporaneas de accountability social decorrentes do
papel desempenhado pelas organizagdes ndo governamentais voltadas ao acompanhamento da
atuagdo da administragdo publica, como os observatérios sociais criados no Brasil nos ultimos
anos.*

Ao pesquisar os bureaus of efficiency, Lee (2008) tinha como foco primordial descobrir
quais eram os conceitos e ideias subjacentes ao termo eficiéncia®® vigentes a época, quais os
impactos, ou efetividade, resultantes de sua agdo, propostas ou mera existéncia e, finalmente, se
havia diferengas na forma de atuagdo e resultados alcangados oriundas da vinculagdo institucional
dos bureaus (governo ou sociedade).

Embora alegue, com razao, que ¢ muito dificil rastrear e, sobretudo, avaliar diretamente
os impactos derivados da atuacdo dos bureaus, ndo s6 pela dificuldade de levantar informacdes,
mas, sobretudo, pela incapacidade de segregar variaveis intervenientes e  afastar a
)44

multicausalidade, Lee (2008, p. 198, traducdo nossa)** conclui que os bureaus tiveram impacto

positivo na vida publica das cidades onde foram implantados:

"A respeito do seu impacto substantivo, as conclusdes [...] eram de que todos os quatro
[bureaus of efficiency] afetaram positivamente os resultados das politicas publicas locais,
e, com frequéncia, suas recomendagdes foram total ou parcialmente adotadas. Quanto a
desempenhar ou ndo papel instrumental nas tomadas de decisdes em nivel local, um

42 Os observatoérios sociais sdo instrumentos de accountability e participagio democratica da sociedade voltados
essencialmente ao controle dos gastos governamentais e fiscalizagdo da administracdo publica (SCHOMMER e
MORAES, 2010).

4 Como critério de investigacdo, e diante da amplitude e dispersdo reinante, o autor decidiu pesquisar apenas os
bureaus que tinham o termo eficiéncia no seu nome. Além disso, focou sua ateng@o nas cidades em que, em algum
momento, existiram tanto bureaus governamentais como ndo governamentais. Em fun¢do dos critérios, foram
pesquisados: The City of Milwaukee’s Bureau of Economy and Efficiency, The Milwaukee Citizens'Bureau of
Municipal Efficiency, The Chicago Civil Service Comission’s Efficiency Division and The Chicago Bureau of
Public Efficiency.

% Regarding their substantive impact, the conclusions [...] were that all four had positively affected outcomes in
local public policy, with their recommendations often being fully or partly adopted. As for playing an instrumental
role in outcomes of local decision-making or not, a summary of the historical case studies [...] documents that all of
the bureaus had played instrumental roles in their metropolitan areas.
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resumo do seu histérico [...] evidencia que todos os bureaus tiveram papéis
instrumentais em suas respectivas regides metropolitanas."

Em relagdo aos significados dados ao termo, Lee (2008, p. 24) se reporta a uma tipologia
elaborada por outro estudioso do tema eficiéncia na era progressiva*, que dividiu o conceito em
quatro categorias principais, aptas a representar o entendimento dos diferentes grupos de
reformistas, com seus valores, objetivos e interesses especificos: eficiéncia mecanica, comercial,
(do) pessoal e social.

A ideia da eficiéncia mecanica, focada na razdo output-input, era compartilhada pelos
reformistas que enxergavam o governo como uma grande maquina que precisava tornar-se mais
eficiente. A eficiéncia comercial baseava-se simplesmente no calculo da diferenca entre prego e
custo. Para ser eficiente o governo deveria funcionar como uma empresa privada, pois como
salienta Lee (2008, p. 199, tradugdo nossa) 6 : "... eficiéncia significava redugdo de custos,
reducdo de duplicidades e corte de excesso de pessoal." A eficiéncia (do) pessoal incorporava a
nog¢do de trabalho duro e for¢a de vontade, expressando a preocupag¢do dos reformadores
interessados em avaliar e medir a eficiéncia dos servidores publicos. Por fim, a eficiéncia social
era tributaria das correntes ideoldgicas de viés socialista (ou social democrata), pois defendiam a
diminui¢do da desigualdade, da imoralidade e das injusticas como forma de aprimorar a
eficiéncia do meio social como um todo. Para esses reformistas, em particular, diminuir gastos e
cortar custos ndo conduziria necessariamente ao aumento da eficiéncia social (muito pelo
contrario).

Enfim, na arguta sintese de Lee (2008, p. 24, tradugdo nossa)*’, a "... eficiéncia podia
significar praticamente qualquer coisa para qualquer um". Com tantos sentidos, o termo se torna
vazio de significado relevante e aproveitavel. Nao seria exagero arrematar que, a despeito dos
avancos cientificos e do conhecimento acumulado, este cenario de dispersdo terminologica e
conceitual ndo desapareceu ou se esvaiu com o tempo, pois os interesses, objetivos e visdes de

mundo subjacentes permanecem também divergentes e dispersos.

% Haber, Samuel. Efficiency and Uplift: Scientific Management in the Progressive Era, 1890-1920. Chicago:
University of Chicago Press, 1973 [1964]. (LEE, 2008, p. 265).

4 .. efficiency meant cutting costs, reducing duplication, and eliminating excess personnel.

47 .. efficiency could mean just about anything to anybody.
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De todos os conceitos aqui tratados, Lee (2008, p. 200, tradugdo nossa)*® afirma que um

se tornou dominante. Ao aliar o componente mecénico ao empresarial, a eficiéncia, como sinal do

n

bom governo, "... adquiriu o significado de acabar com a corrup¢do nas contratagdes publicas,

eliminar o desperdicio e atacar a duplicacdo de atividades." E por que isso teria ocorrido? Entre

outras razdes, porque prevaleceu a ideia de que o termo eficiéncia® "

... era neutro em termos de
valores, simplesmente um imperativo que nenhum sujeito racional, independentemente de sua
ideologia, poderia, a principio, discordar. A eficiéncia buscava viabilizar o governo produtivo e
de boa relacdo custo-beneficio." Racionalmente falando, quem ¢ que poderia ser contra a ideia ou
as medidas tendentes a alcancar a eficiéncia?

Finalmente, a respeito das possiveis diferengas entre os bureaus governamentais € o0s
ndo governamentais, Lee conclui que, além de ndo haver grandes diferencas em relagdo aos
propdsitos — centrados no aumento da eficiéncia estatal -, as fronteiras de fato separando o
publico e o privado eram porosas, havendo algumas vezes o intercambio de profissionais ou,
como ocorreu em certa ocasido, o pagamento de servidores publicos por determinado bureau nao
governamental. Ao analisar os fatores descritos pela literatura, em termos de vantagens e
desvantagens, da afiliacdo dos bureaus ao setor publico ou ao setor privado, a conclusdo taxativa
de Lee (2008, p. 205) ¢ que a vinculagdo a um ou outro setor ndo revelou-se como elemento
primordial para efetividade de sua atuagcdo e dos resultados alcancados. Umas das razdes
apontadas ¢ que os bureaus publicos funcionavam como 6rgaos de staff, sem poder de decisdo.
Como orgaos de aconselhamento, sem autoridade ou meios de enforcement, suas recomendagoes
e sugestdes de aperfeicoamento se assemelhavam as promovidas pelos bureaus civis.

Enquanto os bureaus of efficiency pertencem ao passado, perdidos no turbilhdo da era
progressiva, a ideia de eficiéncia ndo s6 permaneceu como fortaleceu-se ao longo dos anos. Em
poucas palavras, Lee (2008, p. 211, traducdo nossa)’® sintetiza o legado: "A permanente visdo
normativa da eficiéncia esta profundamente enraizada na cultura politica e no espirito civico”.
Embora esta afirmacdo se refira aos Estados Unidos, pode-se aproveitd-la para outras partes do
mundo, considerando a interconectividade e o compartilhamento global de problemas e solugdes.

O seu recrudescimento e realinhamento com as renovadas preocupacdes e desafios trazidos a tona

48 .. came to mean rooting out corruption in the granting of contracts, eliminating waste, and identifying duplication
of activities.

49 .. was value free, simply an imperative that no rational person, regardless of ideology, could seemingly disagree
with. Efficiency sought to achieve cost-beneficial and productive government.

0 Efficiency is deeply embedded in the political culture and civic psyche as permanent norm.
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pelos movimentos de reforma do Estado do final do século XX e inicio do século atual apenas
comprovam isso, validando, em nivel mais geral, a conclusdo derradeira de Lee (2008, p. 212,
tradugdo nossa)’': "A eficiéncia tem-se mantido como um dos objetivos centrais dos governos
neste novo milénio, sendo impulsionada tanto por forgas internas quanto externas aos governos'".

Essa volta no tempo demonstra que um dos problemas persistentes associados ao tema
da eficiéncia consiste tanto na dificuldade de defini-la, dado o espectro de conceitos que a
envolvem, como também de promover sua medicao, de aferir seus resultados. Se mesmo no setor
privado, onde a relagdo inputs/outputs ¢ mais direta e imediata, pode haver obsticulos na sua
mensuracao, o que dizer do setor publico, com sua especificidade no que diz respeito a valores
informadores da atuagdo estatal, redes complexas interligando politicas publicas e imposicoes
legais que restringem a discricionariedade dos agentes administrativos? Interessante que, ao
assinalar o conflito da légica fiscal versus logica gerencial como um dos entraves as reformas
administrativas implementadas pelos paises, Abrucio (2006, p. 194) adentra no dilema essencial
do conceito de eficiéncia. Quando tragados pela dimensdo fiscal, a eficiéncia se reduz quase
exclusivamente a reducdo dos custos e controle acentuado dos gastos, sem que haja selegdo
criteriosa dos cortes ou defini¢do de prioridades condizentes com a relevancia dos programas
governamentais em curso, ao passo que a logica gerencialista “depurada” (dos seus extremismos)
enfatiza a eficiéncia voltada também aos outputs, combinando-se, portanto, ao elemento
efetividade.

Como argumenta Gabardo (2002, p. 23), ha uma certa indeterminagdo conceitual quanto
a expressdao eficiéncia, que englobaria diferentes defini¢des e caracteristicas. No entanto, a
eficiéncia pode ser definida como a capacidade de gerar um resultado, que remete ao conceito de
eficacia, a partir do uso racional e otimizado dos meios empregados. Para este autor (2002, p. 23-
24), a eficiéncia deve ser aproveitada tanto em seu sentido axioldgico, como meio, como
teleologico, voltada a produgdo de um fim. Isso porque nao faz nenhum sentido empreender-se
uma agao eficiente, se esta acdo nao estiver vinculada a produgdo de um resultado util.

A partir da contribuicdo das ciéncias administrativas e econdmicas, Batista Junior (2012,

p. 93) assim a caracteriza:

Sl Efficiency has remained a central goal for government in the new millenium, whether the push for it comes from
within or without the walls of government.
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“A eficiéncia representa a relagdo entre os recursos aplicados e o produto final obtido, ou
seja, a razdo entre o esforco e o resultado, entre o custo e o beneficio resultante (relagdo
entre meios e fins). Esta voltada para a melhor maneira pela qual as coisas devem ser
feitas ou executadas (métodos), a fim de que os recursos sejam aplicados da forma mais
racional possivel. Verifica-se, pois, que a eficiéncia preocupa-se com o0s meios...”

Este autor (2012, p. 91-94) cinge o conceito de eficiéncia ao de eficacia, como a
qualidade de atingir ou produzir o efeito pretendido, e de efetividade, como capacidade de
produzir resultados que atendam as necessidades dos cidaddos. O importante a destacar ¢ que ele
enxerga a eficiéncia publica em sentido lato como indissociada da eficécia, pois seria insuficiente
o trabalho eficiente se ndo levasse ao alcance dos resultados desejados, e em sentido estrito,
vinculada especificamente ao uso adequado dos meios. Eis a distingdo nas palavras de Batista
Janior (2012, p. 177):

“A eficiéncia lato sensu expressa o mandamento constitucional de maximizar a
persecu¢do do bem comum e, para tanto, pelo seu carater pluricompreensivo exige a
sintese equilibrada dos interesses publicos. Esta sintese equilibrada dos interesses
intervenientes, esta escolha e coordenacdo entre interesses primdrios e secundarios diz
respeito aos fins a serem perseguidos, ou seja, refere-se ao resultado imediato a ser
buscado em si, e, portanto, acomoda-se nos dominios da eficacia. Diz respeito a
eficiéncia lato sensu, mas ndo a eficiéncia stricto sensu.”

Se Batista Junior (2012) toma a eficiéncia em seu sentido lato, dividindo-a em
componentes de eficacia e eficiéncia estrito senso propriamente dita, Pollitt e Bouckaert (2011, p.
15) retomam o fulcro de preocupagdo com os meios, ao definir eficiéncia como a razao (relagao)
entre os recursos empregados, ou inputs € os produtos obtidos, ou outputs. Como conceitos
interrelacionados, conceituam efetividade como o grau em que os resultados pretendidos ou
desejados pela administracdo resultam dos outputs. No exemplo dado pelos autores, aulas
ministradas [na escola] correspondem aos outputs, enquanto a aprendizagem da matéria
(outcomes) refere-se a efetividade do processo educacional.

Para Pollitt e Bouckaert (2011, p. 140), os ganhos de eficiéncia, também chamados de
ganhos de produtividade, refletem o aumento da razdo entre inputs e outputs € podem ser
atingidos pelas seguintes combinacdes dos dois fatores:

a) Diminuicao dos inputs com aumento dos outputs;

b) Manutencao dos inputs com aumento dos outputs;

c) Acréscimo dos inputs e aumento dos outputs por um valor ainda maior;

d) Os outputs permanecem no mesmo nivel, mas os inputs diminuem;

e) Os outputs diminuem, mas os inputs diminuem por um valor ainda maior.
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Essas diferentes combinagdes tornam a administragdo mais eficiente, pois aprimora-se a
razdo entre recursos empregados e produto obtido. Mas as escolhas especificas ndo garantem
efetividade das agdes, pois, como apontam Pollitt e Bouckaert (2011, p. 15, tradugio nossa)?

"... &, portanto, perfeitamente possivel que, no ambito de determinada politica publica, se
consiga aumentar a eficiéncia, porém diminuindo, a0 mesmo tempo, sua efetividade, ou
vice-versa. Por exemplo, uma nova abordagem para gerenciar procedimentos cirargicos
em um hospital pode aumentar a taxa de execucdo das cirurgias (maior eficiéncia), mas,
ao fazé-lo, pode aumentar também o ntmero de erros cometidos por médicos e

enfermeiras, reduzindo a efetividade das cirurgias (deterioragdo dos resultados
clinicos)."

O contrario também ¢ possivel, ou seja, aumento de efetividade com decréscimo de
eficiéncia como no caso imaginado pelos autores em que determinada universidade substitui
professores comuns, de remuneracdo média, por outros de notorio saber e altos salarios.
Hipoteticamente, os estudantes podem aumentar o nivel de aprendizagem e os resultados das
pesquisas, melhorar, mas as expensas, por Obvio, do aumento do custo por aluno e,
consequentemente, da deterioracdo do indicador de eficiéncia.

Dentro da trilha precedente, Gabardo (2002, p. 25) alinhava os conceitos de eficiéncia,
eficacia e efetividade: “Verifica-se claramente uma separacdo entre meios (condicionadores da
eficiéncia) e fins (determinantes da eficacia), sendo a efetividade o corolario da comparagdo entre
os resultados alcangados e os objetivos pretendidos.” Segundo a abordagem desse autor, o
significado de efetividade assume conotacdo complexa e abrangente, pois exige uma avaliacao
“... de cunho axioldgico, varidvel de acordo com critérios de adequagdo (dos resultados em face
das necessidades), de equidade (justa distribuicdo de recursos e beneficios), e de politologia
(satisfacdo das exigéncias sociais).”

Percebe-se que, embora mantendo a associacdo entre os conceitos, a perspectiva de
Gabardo (2002) difere do tratamento dado por Batista Junior (2012), que mantém eficiéncia e
efic4cia vinculadas pela nogdo de eficiéncia lato senso e estrito senso.

Ao discutir a relagdo entre eficiéncia, efetividade e equidade na avaliagdo das politicas

publicas, Nagel (1986, p. 99, tradugdo nossa)>® oferece as seguintes defini¢des:

52 .. is therefore perfectly possible for a given policy to increase efficiency while decreasing effectiveness, or vice-

versa. For example, a new approach to managing hospital operating theatres may increase the rate at which a
particular surgical procedure is carried out (greater efficiency) but in doing so lead to more mistakes being made by
doctors and nurses, so that the effectiveness of the operations falls (the clinical outcomes deteriorate).
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"De modo geral, a efetividade das politicas publicas pode ser definida como o grau, ou
extensdo, com que elas permitem alcangar os beneficios que supostamente devem
alcangar, com acréscimo de outros beneficios ndo previstos inicialmente. A eficiéncia
das politicas ptblicas pode ser definida como o grau, ou extensdo, com que elas mantém
os custos baixos, especialmente os custos expressos em valores monetarios, refletidos
pelos custos totais ou pela relagdo que leva em conta, no célculo, tanto os beneficios
quanto os custos.

Embora focado na avaliagdo de projetos e politicas publicas, as defini¢des se alinham as
ideias de eficiéncia e efetividade tragadas até aqui, realgando-se o componente financeiro da
eficiéncia, isto €, a faceta da economicidade na abordagem de Batista Junior (2012). O problema
apontado por Nagel (p. 102) é que, enquanto os custos sdo expressos em termos monetarios, os
beneficios costumam ser ndo monetarios. A relativa facilidade na identificacdo dos recursos
empregados e respectivos custos envolvidos contrapde-se a dificuldade em  estimar
monetariamente os beneficios projetados, criando obstaculos as avaliagdes do tipo custo-
beneficio e a mensuracdo da efetividade da acdo governamental. Voltando ao estudo de Wilson
(1989) sobre a burocracia, e a multiplicidade de objetivos, limites e constrangimentos que, em
grande medida, lhe sdo impostos pelo ambiente externo, conclui-se que os custos advindos de tais
exigéncias podem ser percebidos e estimados com relativa facilidade ao passo que os beneficios
frequentemente se revelam ambiguos, genéricos e intangiveis. A titulo ilustrativo, seria possivel
estimar, se ndo totalmente, pelo menos em boa parte, os efeitos financeiros decorrentes do
aumento da complexidade do procedimento de contratacdo publica ou da inser¢cdo de novos
objetivos ou interesses — como o estabelecimento de preferéncias a contratagdo de micro e
pequenas empresas -, porém aquilatar os beneficios esperados ou resultados indesejados em
termos monetarios pode ser muito espinhoso.

Como visto antes, a relacdo entre eficiéncia, efetividade e equidade, com seus efeitos
reciprocos e possiveis tradeoffs, ocupa as preocupacdes dos estudiosos da administracdo publica,
no ambito das discussodes juridico-principioldgicas, do modelo burocratico weberiano tradicional
e das reformas gerencialistas (WILSON, 1989; POLLITT ¢ BOUCKAERT, 2011; BATISTA
JUNIOR, 2012).

53 As a general matter, effectiveness of public policies can be defined as the extent to which the policies are
achieving the benefits they are supposed to achieve plus any unanticipated side benefits. Efficiency of public policies
can be defined as the extent to which they are keeping costs down, especially monetary costs, as indicated by either
total costs or a ratio that involves both benefits and costs.
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No tépico seguinte, o foco serd o principio da eficiéncia administrativa, a partir da
discussdo constitucional, passando pela repercussdo e divergéncias doutrindrias quanto ao seu

significado e, finalmente, quais os seus reflexos e consequéncias sobre as contratacdes publicas.

4.2 Principio da eficiéncia administrativa e as contratacées publicas

Como visto anteriormente de forma breve, o principio da eficiéncia foi inserido na
Constitui¢ao de 1988 dez anos apos a sua promulgacao, por meio da Emenda a Constituigdo (EC)
n°® 19 de 1998, voltada a reforma administrativa. Essa inclusdo inaugurou uma grande e acalorada
discussao sobre o significado, os problemas e os limites de aplicacdo deste principio.

A questdo da “nova eficiéncia”, agora algada a principio constitucional, inaugurou uma
grande e acalorada discussdo sobre o significado, os problemas, a utilidade e os limites de sua
aplicagdo nos meios juridicos, publico-administrativos € académicos.

Nos meios juridicos, a doutrina juridica administrativista se dividiu quanto a
necessidade, conveniéncia, importancia e motivagdo para inclusdo deste principio no rol daqueles
que regem a atividade da Administragdo Publica. Ao pesquisar a doutrina, Rodrigues (2012, p. 7)
confirma a celeuma: “Tornado principio explicito, o dever de eficiéncia encontrou forte
resisténcia na doutrina, por seu carater fluido e indeterminado, tendo sido considerado, por vezes,
mero esforco de retorica, e houve até mesmo quem lhe negasse terminantemente a juridicidade e
a natureza de principio”.

Em grande medida, o debate refletiu, e ainda reflete, uma cis@o ideologica nos meios
doutrinarios e intelectuais, fruto de visdes de mundo diferentes quanto ao papel do Estado em
geral e da Administracdo Publica em particular. Quando da inser¢do do principio, em 1998, se
empreendia no Brasil uma tentativa de implementar, particularmente no ambito do Poder
Executivo Federal, a chamada Administragio Publica Gerencial, em oposi¢do ao modelo
burocratico weberiano de administracdo, tido como ineficiente e inadequado aos desafios
contemporaneos. Pelo modelo gerencial proposto, € a grosso modo, a Administragdo Publica
deveria voltar-se mais para os resultados da agdo governamental e desvencilhar-se das amarras
trazidas por uma preocupacdo excessiva com OS meios, com O processo, com a mera
conformidade a rotinas e padrdes normativos que, muitas vezes, ndo conduziam ao objetivo

pretendido.
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De um lado, alguns autores, juristas e estudiosos apontaram que o alcamento da
eficiéncia a principio constitucional seria medida desnecessaria e perfunctoria, considerando que
a acdo eficiente decorre logicamente da natureza das atividades realizadas pela administragao
publica, direcionadas ao atendimento do interesse publico e a satisfacdo das demandas da
sociedade. Este ¢ o caso de Modesto (2007) e Pereira Junior (1999, p. 41-42), que assim se

posicionou a época de aprovacao da EC n°® 19:

“No que tange ao arrolamento da eficiéncia entre os principios reitores da atividade
administrativa estatal, s6 se pode compreender como uma figura de estilo, um esforgo de
linguagem para enfatizar o que ¢ inerente a Administracdo Publica e ¢ dela reclamado
pelos administrados, justificadamente. A Sociedade ndo organiza e mantém o Estado
para que seja ineficiente, embora ineficiéncias podem ser, e sdo, encontradi¢as em varios
setores da Administragdo Publica, como podem ser, e sfo, encontraveis em setores de
qualquer empreendimento privado.”

De outro lado, havia os que, justamente por associar a reforma administrativa brasileira
ao movimento gerencialista de cunho globalizante, denunciavam o modelo gerencial como uma
tentativa de implementar de forma definitiva o neoliberalismo no Brasil, em detrimento das
conquistas propiciadas e esperadas com a implantacdo do Estado Democratico de Direito, a partir
da redemocratizagdo do Brasil e os novos direitos e garantias consubstanciados na Constitui¢ao
de 1988. Para esses autores, a implantacdo da Administragdo Gerencial, ao posicionar os fatores
econdmicos em primeiro lugar, seria apenas um subterfugio para dobrar o Estado brasileiro aos
interesses privados, com consequente risco aos direitos fundamentais, a muito custo conquistados
pela sociedade brasileira.

Para Marcellino Janior (2009, p. 140), o neoliberalismo seria incompativel com a
estrutura juridica, econdmica e social do Estado Democratico de Direito, que se identifica, nessa
visdo, com a do Estado do Bem Estar Social. Neste sentido (2009, p. 156), a “... nova légica, com
a consequente e inevitdvel subordinagdo do Direito ao econdmico, ¢ que as normas
constitucionais que declaram e garantem Direitos Fundamentais passem a ser interpretadas sob a
¢gide da relagdo custo-beneficio.” O principio da eficiéncia seria um dos instrumentos para
dobrar o Direito ao campo econdmico. Ao contrario do que prega o modelo gerencial, na
verdade, a inser¢ao da eficiéncia como um dos alicerces da acdo administrativa levaria a
completa submissdo dos fins publicos aos meios empregados. Ser eficiente levaria a preocupagao
com 0s meios, ndo importando os fins. O mesmo autor (2009, p. 182) vai mais adiante, ao afirmar
que o principio da eficiéncia teria se tornado “... o principal e paradigmatico principio que acabou

por vincular todos os demais, constituindo praticamente uma perigosa metanorma.”
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Ha autores que, embora discordem do viés gerencial reducionista do principio da
eficiéncia, procuram sustentar sua utilidade a partir de uma interpretagdo conforme a
Constitui¢do. Para Gabardo (2002, p. 97-100), por exemplo, a aplicagdo do principio da
eficiéncia ndo pode ser reduzida ao célculo matematico-econdmico do custo-beneficio e a sua
observancia deve ser compatibilizada com os demais principios e valores constitucionais.

Assim, em termos de Administragdo Publica, o poder publico age com eficiéncia quando
se utiliza de todos os recursos publicos disponiveis (econdmicos, financeiros, humanos, materiais
etc.) de modo racional, buscando a melhor maneira de produzir o resultado, ou finalidade publica,
com a imposi¢ao do menor onus possivel a sociedade.

Numa perspectiva democratica, o cuidado que se precisa ter ao tomar a efici€éncia como
principio de atuacdo administrativa estatal ¢ de situd-la e contextualizd-la segundo os demais
principios e valores escolhidos pela sociedade como ideario do bem viver.

Esta busca pelo 6timo, pela boa organizagdo, bom andamento e boa administragdo, de
acordo com as doutrinas italiana e portuguesa se coadunam perfeitamente segundo Gabardo
(2002, p. 100-101) com o ideario democratico, em que o poder publico age em prol da
coletividade ¢ do bem comum. Nao ha como se pensar em bem comum e atingimento do
interesse publico quando o Estado ¢ perdulario, incompetente, ineficiente e incapaz de alcancar
os resultados pretendidos para as politicas publicas. Com papel mais ou menos amplo, atuagdo
mais intervencionista ou mais discreta, o Estado tem o dever de eficiéncia.

Este “dever de eficiéncia”, estudado por uma série de administrativistas brasileiros,

3

revela-se, segundo Gabardo (2002, p. 103), na necessidade imperiosa de uma realizacao

rapida, responsavel, maximizada, abrangente e perfeita da atividade, evitando-se gastos além dos
necessarios, dentro da adequada estrutura institucional”. Modesto (2007, p. 6, grifo do autor) vai

direto ao ponto ao nos lembrar que:

“Se entendermos a atividade de gestdo publica como atividade necessariamente racional
e instrumental, voltada a servir ao publico, na justa propor¢do das necessidades
coletivas, temos de admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento
administrativo negligente, contra-produtivo, ineficiente.”

Di Pietro (2013, p. 84, grifo da autora) ainda esclarece aspecto importante quanto ao

principio da eficiéncia, o qual
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. apresenta na realidade dois aspectos: pode ser considerado em relagdo ao modo de
atuaciio do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas
atribuicdes, para lograr os melhores resultados; e em relagdio ao modo de organizar,
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estruturar, disciplinar a Administracao Publica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestacdo do servigo publico.”

Cumpre apenas observar que os resultados ndo se limitam aos relacionados a prestagao
de servicos publicos, mas a toda e qualquer atividade administrativa estatal, inclusive as
instrumentais ou atividades-meio que visam determinados fins, como ¢ o caso das contratagdes
publicas.

Ao tratar do principio da eficiéncia, Moraes (2014, p. 347) ressalta que ele ndo significa
a “consagracdo da tecnocracia”, mas direciona-se ao atendimento do bem comum e do interesse
publico, por meio da utilizagdo de todos os “meios legais e morais possiveis”, definindo-o da

seguinte maneira:

“... principio da eficiéncia ¢ aquele que impde & Administracdo Publica direta e indireta e
a seus agentes a persecug¢do do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias
de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre
em busca da qualidade, primando pela adogdo dos critérios legais e morais necessarios
para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.”

Com viés eminentemente juridico, mas sem deixar de tocar em questdoes imprescindiveis
a compreensdo da eficiéncia administrativa, Batista Junior (2012) empreendeu estudo minucioso
sobre o principio da eficiéncia na administracdo publica, abordando aspectos ligados a sua
defini¢do, interpretacdo, aplicagdo e controle.

Para Batista Junior (2012, p. 90), a eficiéncia administrativa constitui-se em mandato de
otimizacdo do atendimento dos diversos interesses e¢ necessidades da sociedade. Trata-se de
norma genérica, pois se vincula a uma “série indefinida de aplicacdes”. Molda-se e atualiza-se de
acordo com as circunstancias € com a evolugdo da realidade circundante, operando como critério
diretivo para a atuacao de toda a administragdo publica. Pelas consideracdes do autor, percebe-se
que, embora o dever de eficiéncia seja preciso (¢ imperativo agir com eficiéncia), sua
generalidade e indeterminagdo traz dificuldades ao intérprete e aplicador (como ao agente publico
encarregado de realizar uma licitagdo, por exemplo), pois o delineamento especifico dos seus
elementos, atributos e dificuldades de cumprimento se tornara visivel apenas no caso concreto.

Além de destacar a previsdo do principio da eficiéncia administrativa em diversos
ordenamentos juridicos ao redor do mundo, independentemente do regime politico ou econdmico,
Batista Junior (2012) discorda dos que contra ele se insurgem, afirmando que se trata de principio
juridico autdbnomo e completo de sentido, apto a fornecer parametros para o exercicio do bom

governo, controle da administracdo publica e a propria elaboracdo das leis.
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Segundo Batista Junior (2012), se, por um lado, a eficiéncia administrativa ganha
notoriedade no Estado Democratico de Direito, de cunho social, em razdo da necessidade de se
atender multiplas demandas com recursos escassos, de outro, expde suas diferencas em relagdo a
eficiéncia eminentemente privada. Ainda que a discussdao sobre eficiéncia administrativa -
centrada na racionalizagdo da relagdo entre meios e fins com o propdsito de maximizar os
resultados da administracdo publica - encontre respaldo no utilitarismo econdmico, o Estado nao
opera (e ndo deveria operar) como empresa privada, pois os valores que informam a acdo de um e
outro sdo claramente distintos.

A critica de Batista Junior (2012) dirige-se ao neoliberalismo e sua tentativa de impor
parametros de eficiéncia privada aos assuntos publicos. Embora ndo nomine explicitamente os
movimentos de reforma do Estado, como a NPM, por fugir da andlise juridica propriamente dita,
ele contesta os pressupostos reformistas por ignorarem os valores, a missdo € o compromisso do
Estado Democratico de Direito com a efetivacao dos direitos sociais € com a dignidade da pessoa
humana. A caracterizacdo e medicdo da eficiéncia ndo pode resumir-se a combater o desperdicio
ou exagerar na economicidade se isto colocar em risco o alcance do interesse publico e do bem
comum. Mesmo que se incorporem elementos privados, de modo a romper com as distor¢des da
burocracia tradicional, a administragdo publica jamais podera ser considerada um negocio como
outro qualquer.

Nas palavras de Batista Janior (2012, p. 165), o “... critério para a verificagdo da
eficiéncia publica ¢ a medida da satisfagdo dada ao bem comum, ou seja, o nivel de atendimento
dos objetivos postos pelo ordenamento juridico para a [administragdo publica].” Confrontando-se
este raciocinio com a andlise de Wilson (1989) sobre a burocracia, constata-se que os
constrangimentos e limites impostos a administracdo publica pelos inumeros stakeholders e
interesses a serem perseguidos ndo representa um problema para a eficiéncia, sob a otica de
Batista Junior (2012), pois ser eficiente significa justamente atender a todos os compromissos
firmados segundo “mandatos de otimizacdo”. Visualiza-se aqui o contato entre o entendimento
de eficiéncia preconizado pelo autor e os pardmetros de eficiéncia defendidos pelos politicos e
partidarios socialistas por ocasido da implementacdo dos bureaus of efficiency em cidades dos
Estados Unidos no inicio do século XX, como ja discutido neste trabalho.

Portanto, na visdao de Batista Junior (2012, p. 166), como “as finalidades reveladoras do

interesse publico sdo postas de forma concertada e em medida relativa”, em razao dos diversos
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interesses publicos envolvidos, a eficiéncia reclama o “melhor interesse publico possivel”, sintese
do bem comum, o que afasta as solugdes maximizantes importadas da doutrina econdmica. Por
conseguinte, como a eficiéncia administrativa ndo se limita a eficiéncia econdmica, ela se torna
um termo complexo e multifacetado, arquitetada democraticamente pela sociedade por meio das
escolhas feitas pelos seus representantes eleitos. A eficiéncia se transubstancia em conceito
politico-juridico, a refletir-se nas decisdes, no planejamento, no or¢amento ¢ nas leis.

Como visto anteriormente, Batista Junior (2012) divide a eficiéncia em lato senso,
vinculada a eficacia, e estrito senso, articulada a nogdo de eficiéncia em seu sentido mais comum,
concernente a utilizagdo dos recursos, ou seja, dos meios a disposi¢do da administracdo para
atingimento dos fins (e alcance da eficacia). Ao tratar dessa eficiéncia estrita, ele avanca em
direcdo a uma caracterizacdo mais especifica dos seus elementos constituintes, o que auxilia a
deslocéd-la do nivel geral e abstrato para nivel mais proximo do concreto e das preocupacdes
cotidianas. Os atributos, ou facetas (como prefere o autor), da eficiéncia estrita sdo os seguintes:
produtividade, economicidade, celeridade e presteza, qualidade, continuidade e
desburocratizacao.

Consoante Batista Junior (2012, p. 183-184), a produtividade reclama que meios e fins
se relacionem de maneira otimizada, gerando rendimento adequado das agdes, atividades e
tarefas executadas. Alcanga-se a otimizagdo da produtividade pela maximizagdo dos resultados
ou pela minimizacdo dos recursos escassos empregados. Tal necessidade se impde pelo fato dos
fins a serem atingidos pela administragdo publica ndo estarem hierarquizados ou rigidamente
fixados na lei, constatagdo que se coaduna com os ensinamentos de Wilson (1989) sobre o carater
multiplo, colidente, ambiguo e vago dos objetivos da burocracia estatal.

Em relacdo a faceta da economicidade, Batista Junior (2012, p. 186-188) acentua o
enfoque econdmico-financeiro do conceito, uma vez que se refere ao cuidado estrito com os
meios financeiros a disposi¢cdo da administragdo para realizar suas atividades, aproximando-a,
pois, do conceito de produtividade. Alerta o autor que, quando falta clareza ou nitidez a nog¢do de
eficiéncia, esta costuma reduzir-se praticamente ao aspecto da economicidade e sua preocupacao
com a parcimdnia no uso dos recursos financeiros. No nivel micro a economicidade requer “...
adequacdo da ‘relacdo custo x beneficio’; de modicidade e simplicidade da despesa; de
minimizagdo dos custos financeiros para determinado resultado almejado, de combate ao

(13

desperdicio”. Em nivel ampliado, a economicidade retrata a “... eficiéncia da gestdo financeira e
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da execugdo orgcamentaria, consubstanciada na minimizagcdo de custos e gastos publicos e na
maximizacdo da receita e da arrecadacdo.” Portanto, eficiéncia e economicidade ndo sdo
sindbnimos nem se confundem, porém gerir despesas e receitas segundo os critérios da
economicidade mostra-se imprescindivel a atuagdo eficiente da administragdo publica.
Falar de eficiéncia normalmente aponta para a necessidade de celeridade e presteza no
funcionamento da administragdo publica. Boa parte das criticas enderegadas a burocracia
tradicional compreende, em alguma medida, contundentes reclamacgdes sobre a lerdeza, demora,
indoléncia, falta de agilidade dos 6rgaos publicos na prestagdo de servigos ou realizagdo das
atividades administrativas. Real¢cando o carater intuitivo da ligacao entre celeridade e eficiéncia,
Batista Junior (2012, p. 197) complementa dizendo que a “... ideia de eficiéncia impde uma
exigéncia de otimizagdo da ‘relagdo tempo x custo x beneficio’” exigindo-se a imposi¢ao de “...
regras de celeridade, informalismo, simplicidade e economia processual, incompativeis, por
exemplo, com prazos de decisdo administrativa muito dilatados e com excessiva burocratizag¢do.”
De nada adiantaria a a¢ao produtiva, econdmica, célere, se faltasse a faceta da qualidade.
Embora Batista Junior (2012, p. 194) ndo explore em detalhes os atributos caracterizadores da
qualidade, ele chama a atencdo para a necessidade de que a administracdo publica entregue o
resultado esperado aos cidaddaos em geral, que dependem da atividade estatal, e ndo apenas aos
usuarios dos servigos publicos. S6 assim se garante o atingimento do interesse publico e a
preservacao da dignidade da pessoa humana, como principio e objetivo central do Estado
Democratico de Direito.

Como consequéncia logica das demais facetas, a acdo administrativa eficiente reclama
pela continuidade na prestagdo dos servigos publicos, que devem ser prestados sem atrasos ou
interrupgao. Isto posto, Batista Junior (2012, p. 199) ressalta que a administragao publica “... deve
tomar todas as medidas necessarias para afastar os Obices e obstaculos ao regular exercicio das
atividades postas sob sua competéncia; a descontinuidade, assim, ¢ uma quebra do dever de atuar,
de perseguir sempre o bem comum.”

Por fim, este autor (2012, p. 200-206) trata da faceta da desburocratizacdo e seus
desdobramentos sobre a eficiéncia. A desburocratizacdo depende do exercicio do poder de auto-
organizacdo administrativa voltado tanto aos arranjos da estrutura quanto aos procedimentos
administrativos norteadores da agdo estatal. Quanto ao componente estrutural, deve-se privilegiar

estruturas simples, enxutas, sem cargos em excesso, que evitem duplicagdo de fungdes, tenham
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como foco as atividades finalisticas dos oOrgdos e contribuam para a aproximacdo entre a
administracdo publica e a populagdo. Os procedimentos administrativos, por seu turno, nao
podem se colocar como o6bice a rapida e agil tomada de decisdes, em razio de serem
desnecessariamente complicados ou lentos. Processos de descentralizacdo ou desconcentragdo
administrativa impdem-se como necessidade, pois como as demandas da sociedade sdo
crescentes e a realidade, cada vez mais complexa, inviabiliza-se a capacidade da administragdo de
responder sozinha aos desafios que lhe sdo postos cotidianamente. Porém, tais processos
direcionados a busca da eficiéncia ndo devem levar a “fuga para o Direito Privado”, pois, a
exemplo do que ocorreu nas reformas das décadas de 80 e 90, provocariam fragmentagdo da acao
estatal e prejuizos a sua coordenacgdo, controle € governanga.

Diante de cenario tdo complexo a enquadrar e confranger o problema da eficiéncia
administrativa, poderiam a teoria do agente-principal e do novo institucionalismo econdémico
fornecer algum subsidio ao entendimento do problema da eficiéncia? Isto sera tratado no proximo

topico.
4.3 Modelo do tipo agente-principal e novo institucionalismo econdémico

Com tantos interesses em disputa, tantos stakeholders representados nas normas que
definem as condi¢des da ag@o administrativa voltada a aquisicdo de bens e servigcos para a
administracdo publica, pode-se antever a dificuldade em conciliar todos os interesses em jogo e
ainda atingir o primado da eficiéncia. Dificuldade que se acentua com a propria incapacidade
técnica e operacional dos agentes publicos — ou seja, da burocracia — em bem executar os
procedimentos e tarefas de contratagdo. Considerando ainda que uma das caracteristicas da NPM,
nos termos de Pollitt e Bouckaert (2011) foi a expansdo das agdes de Estado por meio da
contratacdo, verifica-se a relevancia do aprimoramento desses instrumentos para a eficiéncia.

O primeiro grande obstadculo no caminho da eficiéncia administrativa se d4 no confronto
com o principio da legalidade. Segundo a maior parte da doutrina, a eficiéncia ndo pode se
sobrepor a legalidade, mesmo que as regras sejam insensatas ou inapropriadas. Como sustenta Di
Pietro (2013, p. 84-85), isto significa que a eficiéncia deve ser alcancada sem ultrapassar os

limites da legalidade. Rodrigues (2012, p. 5) assim detalha esse entendimento:

“E de ser ressaltado que o principio da eficiéncia ndo faz substituir ao da legalidade, vale
dizer, ndo ¢ licito ao administrador, na busca de realizar com mais esmero, ¢ com vistas
nos requisitos intrinsecos de exceléncia a serem alcangados, desviar-se da conduta legal.
Deve estar, em todo o seu mister, adstrito aos preceitos da lei, dela extraindo os
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pardmetros para atuar visando a otimizagdo de resultados, a melhor consecucdo dos fins
publicos e a satisfagdo dos interesses da coletividade, emprestando a maior efetividade
possivel ao postulado constitucional da eficiéncia.”

Se a lei ndo ¢ adequada, mude-se a lei. Em outras palavras, nas democracias modernas a
eficiéncia deve-se fazer acompanhar pela legitimidade. Observa-se essa limitagdo, embora de
modo menos ostensivo, nas oposigoes que a eficiéncia enfrenta na relagdo com outros principios,
tais como impessoalidade, isonomia, publicidade, moralidade, etc.

Tem-se, portanto, que na area das contratagdes publicas, os limites a eficiéncia sdo
impostos, de um lado, pela combinacdo de principios que devem ser respeitados pela
administracdo na sua atuagdo (como legalidade, impessoalidade, isonomia, publicidade etc.), e,
de outro, pelos diversos objetivos que devem ser atingidos pela via das contratagdes publicas,
insculpidos na legislagdo — de ordem econdmica, social, politica, ambiental -, os quais provocam
realocag@o de beneficios entre os diversos grupos interessados.

O modelo do agente-principal, e suas variagdes, pode auxiliar a compreender esse
cenario intrincado e as dificuldades enfrentadas na perseguicdo da eficiéncia. Nesse modelo, o
principal, incorporado por um ou varios stakeholders, encarrega o agente da execugdo de
determinada funcdo ou atividade segundo os interesses do principal. O problema surge quando o
agente se desvia ou deixa de se comprometer com as determinagdes do principal e passa a buscar
os proprios interesses. Em contraponto, a vontade do principal pode eventualmente se tornar
ilegitima se ele buscar atingir propositos ilegais, desarrazoados, por meio do agente,
configurando o chamado conflito de interesses, como explicado por Yukins (2010, p. 64).

Nas palavras de Wilson (1989, p. 155, tradu¢do nossa)**, o modelo do agente-principal
"... trata a questdo de como um principal (por exemplo, o proprietario de uma empresa ou o
gerente de um 6rgdo governamental) pode arranjar os incentivos a disposi¢ao de um agente (por
exemplo, um empregado ou gerente de nivel inferior) para que este Gltimo faga o que aquele
deseja". O problema surge quando o principal ndo pode ou ndao tem meios de observar,
acompanhar, monitorar e controlar diretamente as agdes do agente ou nos casos de assimetria de
informacao, ou seja, quando o agente possui informacgdes que ndo estdo disponiveis ou acessiveis

ao principal.

54 .. address the question of how a principal (for example, the owner of a firm or the manager of a government

bureau) can arrange the incentives confronting an agent (for example, a worker or lower-ranking manager) so that
the latter does what the former desires.
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Por seu lado, Przeworski (2006) analisa a relagdo entre os politicos eleitos e a burocracia
publica, explicando que a necessidade de delegacdo cria as condigdes para o surgimento do
problema do tipo agente-principal. Como os objetivos dos burocratas ndo se alinham
perfeitamente aos objetivos dos politicos e dos cidadaos, o desafio consiste em desenhar sistemas
de regras e incentivos que mantenham o comportamento dos burocratas dentro de limites
aceitaveis, sob a perspectiva do principal, ou seja, que eles ndo se afastem sobremaneira dos
termos do mandato recebido. Problemas do tipo agente-principal existem em todos os ambitos,
incluindo o privado, porém, como destaca Przeworski (2006, p. 53), no caso da burocracia
publica, a grande dificuldade envolve a limitacdo governamental de “... oferecer incentivos e de
extrair informagdes, nos casos em que o resultado depende da acdo conjunta de varios agents.”
Como visto anteriormente, Wilson (1989) aponta a incapacidade ou dificuldade de dispor e
manejar incentivos adequados como um dos problemas da burocracia publica tradicional. Como
consequéncia, conclui Przeworski (2006, p. 55) que “... as burocracias estatais tendem a agir mais
em conformidade com as regras do que através de incentivos”, o que implica na adogdo do “...
controle a priori dos processos, em oposi¢ao ao controle a posteriori dos resultados”. Em outras
palavras, o foco do monitoramento e controle concentra-se no procedimento e ndo no resultado
propriamente dito da acdo estatal.

De acordo com Yukins (2010, p. 65), para assegurar a fidelidade e lealdade do agente a
persecucdo dos objetivos do principal, e para diminuir o problema da assimetria de informagao,
empregam-se acdes de supervisdo e monitoramento. Em se tratando das contratagdes publicas,
essa supervisdo pode levar a previsdo de sancdes ao agente responsavel pelo desvio
comportamental ou descomprometimento com a vontade do principal (essencialmente
manifestada na lei). Yukins (2010, p. 66, tradugido nossa)> frisa que havera perdas residuais para

que o controle e supervisao sejam eficientes:

"A primeira vista, essa perda residual pode sugerir que utilizar um agente é sempre
contraproducente - ou, dito na linguagem dos contratos, que nenhuma fun¢do jamais
deveria ser contratada fora. A intuitiva falta de logica desta solug¢do extrema aponta os
outros custos (por exemplo, os custos de oportunidade de ndo contratar um agente
altamente qualificado) que também devem ser considerados ao se ponderar os custos e
beneficios de utilizar um agente".

55 “That residual loss might, on its face, suggests that using an agent is always a loosing preposition — or, put in the
language of procurement, that no function should ever be contracted out. The intuitive illogic of that extreme
solution points out the other costs (the opportunity costs of not engaging a highly qualified agent, for example) that
also must be considered when weighing the costs and benefits of using an agent”.
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Como mencionado, no caso das contratacdes publicas, o problema agente-principal ¢
particularmente sensivel e complexo, pois o principal ndo ¢ representado por apenas um
stakeholder, mas muitos. Assim, para ter acesso a vontade do principal deve-se olhar
primeiramente para a lei, que, numa sociedade democratica, registra e consolida os inumeros
interesses a serem representados. Nas contratagdes publicas, podem ser ouvidas as vozes, entre
outras, do legislador, do governo (poder executivo), dos contribuintes, dos usuarios de servigos
publicos, das pequenas empresas, dos ambientalistas, das autarquias, das empresas publicas e
sociedades de economia mista. Cada grupo ocupa a arena publica, com seus recursos de poder e
influéncia particulares, visando prevalecer democraticamente os seus legitimos interesses. Diante
deste cipoal de vontades e interesses muitas vezes divergentes ou contraditorios (atender aos
interesses da pequena empresa ou ampliar a competicdo, visto que os recursos publicos sdo
limitados?), o agente tem a responsabilidade de buscar atender, de forma equilibrada e justa, os
interesses em disputa, o que ndo ¢ tarefa facil, e assegurar, a0 mesmo tempo, independentemente
da situagdo, a realizacdo da contratacdo mais vantajosa para a administracdo. Além disso, o
agente tem os seus proprios propositos, que muitas vezes ndo se coadunam com os propoésitos do
principal (podendo ser um ou outro ou todos os stakeholders). Por fim, Yukins (2010, p. 67)
sublinha que os contratados, agindo como subagentes, podem operar em descompasso tanto em
relacdo a vontade do principal quanto do agente, em razdo da sua propria ordem de prioridades e
da existéncia de assimetria de informagao.

Mas ha os que questionam as limitacdes, utilidade e aplicacdo desse modelo a
burocracia. Segundo Meier e Hill (2007, p. 59), a sua esséncia reside na premissa de que todas as
relagdes podem ser reduzidas a termos contratuais. E como se o principal estivesse comprando
alguma coisa do agente, com similaridades e diferencas em relacdo ao mercado puro de bens e
servigos: a semelhanca € que, como nos mercados privados, ha conflito de objetivos em relagao
aos respectivos objetivos, pois cada parte visa maximizar o proprio beneficio; a diferenga ¢ que
pode haver assimetria de informac¢do em favor do agente, caso este possua conhecimentos e
informacdes ndo disponiveis ao principal, levando-o a assumir comportamentos oportunistas. O
agente poderia ndo fazer exatamente o que o principal requer ou, quem sabe, poderia tentar
“vender” seu “produto ou servico” por um pre¢o mais alto. Para evitar o comportamento
oportunista, duas solu¢des seriam possiveis: desenhar contratos que procurem prever as situagdes

passiveis de gerar o comportamento desviante antes que ele ocorra ou acompanhar e monitorar o
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comportamento do agente durante a execucao do contrato. Em critica contundente aos modelos

do tipo agente-principal, Meier e Hill (2007, p. 60, tradugdo nossa)® ressaltam que:

"O desafio dos modelos de agente-principal reside na sua premissa de que a burocracia
como forma de organizagdo ndo importa; todas as relagdes podem ser reduzidas a termos
contratuais. Embora os modelos de agente-principal sejam puramente empreendimentos
académicos, eles geralmente sustentam as conclusdes tiradas da Nova Gestdo Publica
[New Public Management, ou NPM). Afinal de contas, se ndo houver necessidade da
burocracia como conceito intelectual, entdo o esforco da NPM de contratar fora as
fungdes [da administragdo publica] e caminhar em dire¢do a formatos ndo hierarquicos,
assemelhados aos de mercado, apresenta-se como uma coisa boa".

Em complemento, Meier e Hill (2007) afirmam que tais modelos sdo incompletos e sem
grande utilidade pratica. Ao apresentar todas as relagdes em termos contratuais, o0 modelo perde
de vista o lado informal da burocracia, no qual afeto e confianga contam. O agente entrega ao
principal o que ele requer por razdes normativas ou por que a ordem ou dever se enquadra dentro
da sua zona de aceitagdo. Quanto a linguagem utilizada, o modelo se torna restritivo, pois conflito
de objetivos ou assimetria de informac¢do conduzem ao velho comportamento oportunista de
evadir-se das responsabilidades e do dever assumido. O problema, em muitas situagdes, pode ser
o contrario: os agentes fazerem mais do que o requerido pelo principal. Por fim, Meier e Hill
(2007, p. 60, tradugdo nossa) >’ concluem que o modelo negligencia o papel da coer¢io na

burocracia:

“O modelo foi concebido para analisar relagdes voluntarias entre iguais num ambiente
do tipo de mercado. Neste caso, ele é aplicado a relagcdes compulsorias entre desiguais
em uma situacdo que ndo se d4 no ambiente de mercado. Embora relagdes burocraticas
ndo se baseiem somente na coergdo [...], no fim das contas as burocracias sdo uma ordem
de poder. A utilidade dos modelos de agente-principal nessas situacdes ¢ uma questio
aberta a discussdo. Este entendimento também se aplica ao uso desses modelos para
descrever as relagdes entre a burocracia e as instituigdes eleitorais".

Ja Schooner (2002) propde que, em se tratando de contratagdo publica, os objetivos sdo
infindaveis e, muitas vezes, contraditérios. Ele cita, de forma nido exaustiva, nove finalidades

usualmente atribuidas aos sistemas de contratagdo publica: competicdo, integridade e

56 The challenge of principal-agent models is the contention that bureaucracy as an organizational form does not
matter; all relationships can be reduced to contractual ones. Although principal-agent models are purely an academic
enterprise, they generally support the conclusions of the New Public Management. After all if there is no need for
bureaucracy as an intellectual concept, then the NPM effort to contract out functions and move to non-hierarchical,
market-like implementation is a good thing.

7 The model was designed to examine voluntary relationships between equals in a market-like setting. In this case it
is applied to mandatory relationships between unequals in a nonmarket-like situation. Although bureaucratic
relationships contain more than coercion [...], at the end of the day bureaucracies are an ordering of power. The
utility of principal-agent models in these situations is open to question. This position also applies to the use of principal-
agent models to describe relationships between bureaucracy and electoral institutions.
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transparéncia (na sua opinido, pilares do sistema), eficiéncia, satisfacdo do consumidor,
maximizacao de valor, distribui¢do de riqueza/renda, controle de riscos e uniformidade.

Com objetivos tdo amplos e diversos, ndo surpreende que eventualmente eles possam
entrar em colisdo. Schooner (2002) da um bom exemplo do tipo de contradi¢cdo ou oposi¢ao de
interesses que pode ocorrer numa contratagdo publica. Quando estdo presentes simultaneamente
os propositos de maximizacao de valor (obten¢do do maior beneficio para o dinheiro empregado),
eficiéncia e satisfacdo do consumidor (que, no caso, pode ser o proprio agente publico ou o
usuario de um servico publico), pode ser dificil compatibiliza-los. O melhor uso dos recursos
disponiveis pode ndo atender as expectativas dos consumidores ou usuarios, os quais, na auséncia
de restricdes orgamentdrias, demandariam o melhor produto ou servico que o dinheiro pode
comprar, independentemente do custo.

Quando se trata de distribui¢do de riqueza, renda, ou beneficios, Schooner (2002) mostra-
se relutante em admiti-la como um dos objetivos primarios das contratacdes publicas. A titulo de
ilustracdo, essa reparticao de beneficios (ou tentativa de diminuicao da desigualdade material) seria
o fundamento da instituicdo no Brasil, por meio da Lei Complementar n° 123/2006 (BRASIL,
2006), do regime de preferéncias na contratagdo de microempresas ¢ empresas de pequeno porte
(algo que ocorre também nos Estados Unidos e em outros paises). Segundo este raciocinio,
Schooner (2002, p. 12)%® entende que a ... distribuigdo da riqueza é apenas um subconjunto do
fendmeno mais amplo de sobrecarregar o processo de contratagdo publica (ou, pode-se dizer, o
processo de governar), com os esfor¢os de promover politicas sociais".

Depreende-se, portanto, que a teoria do agente-principal, embora ndo seja perfeita, pode
ser util & compreensdo dos limites impostos ao atingimento da eficiéncia administrativa nas
contratagdes publicas, de forma mais imediata ¢ maximizada, por conta das relacdes que se
estabelecem entre o principal e o agente, segundo os multiplos interesses em disputa.

Em relagdo aos elementos do novo institucionalismo econémico (WILLIAMSON, 1985)
que interessam a presente discussdo, Yukins (2010, p. 79) destaca que quaisquer objetivos
politicos ou requisitos socioecondmicos impostos as contratagdes publicas adicionam custos de
transacdo ao sistema [de contratagdes]. Qualquer decisdo, tarefa, processo administrativo ou

operacional embutem certa quantidade de custos de transacdo, implicitas ou explicitas, que irdo

%8 .. wealth distribution is merely a subset of the larger phenomenon of burdening the procurement process (or, for

that matter, the process of governing) with efforts to promote social policies.
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afetar o seu nivel de eficiéncia. Nas contratacdes publicas, por exemplo, em cada passo do
caminho, em cada fase do processo, os servidores publicos encarregados de realizar o
procedimento de contratacdo t€ém que executar diferentes tipos de acdes, algumas simples, outras
mais complexas, mas qualquer uma delas estard vinculada a custos de transacao.

A expressdo “custos de transagdo” ¢ antiga, no entanto, foi Williamson (1985), com o
livro "The Economic Institutions of Capitalism”, que tratou do seu conceito de forma mais ampla
e sistémica. Arrow (apud WILLIAMSON, 1985, p. 18)* define custos de transa¢do como os "...
custos de funcionamento do sistema econdmico". Embora Williamson se concentre nas empresas
e mercados privados, o seu trabalho mostra-se util, e pode ser aplicado, em vasta gama de
situacdes, mesmo quando as transacdes nao sdo especificamente econdmicas. De modo sintético,

"

Williamson (1985, p. 41)°° propde que qualquer "... problema que possa ser exposto direta ou
indiretamente como um problema contratual pode ser utilmente investigado em termos de custos
de transacdo."

Williamson (1985, p. 20) também explica que o que estd no nucleo da economia dos
custos de transacdo ¢ o problema da contratagdo. Em qualquer sistema ou processo em que
ocorrem trocas entre partes relacionadas ha também custos de transagdo. Estes custos referem-se
a necessidade das partes em reciprocamente lidar, negociar, interagir ou solucionar problemas
contratuais, podendo ser do tipo ex-ante ou ex-post. Como explica Williamson (1985), enquanto
os do tipo ex-ante estdo associados aos custos de elabora¢do, negociacdo e garantias de um
contrato ou acordo, os do tipo ex-post envolvem os custos de tratar as divergé€ncias contratuais, 0s
custos com as estruturas de governanca, particularmente as voltadas a resolugdo de disputas, e os
custos para assegurar o cumprimento das obrigacdes contratuais.

O conjunto dos custos de transagcdo do tipo ex-ante e ex-post mostra que em qualquer
relacdo contratual ¢ impossivel antecipar todas as questdes e atuar preventivamente para resolver
todos os problemas que possam ocorrer no futuro entre as partes contratantes. Isto ¢
particularmente importante em matéria de contratacdo publica, em que existem dois blocos
distintos de agdes, um anterior e outra posterior a formalizagdo do contrato e adjudicacdo do

objeto da licitacdo ao vencedor. Mesmo quando as minutas contratuais sao bem elaboradas e os

5
6

® ... costs of running the economic system”.
0 ... problem that can be posed directly or indirectly as a contracting problem is usefully investigated in transaction

costs economizing terms.
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servidores responsaveis por conduzir o procedimento tentam antecipar questdes relevantes que
podem aparecer durante a execugdo do contrato - algo que diminuiria os custos de transagdo na
fase seguinte de acompanhamento contratual -, ainda assim persiste amplo espaco para o
aparecimento de custos envolvendo fatos e situagdes imprevisiveis ou inesperados. Isso pode
tornar-se ainda mais relevante se eventual disputa entre a administracdo publica e determinado
contratado for al¢ada aos tribunais, pois nesse caso 0s custos de transagdo podem aumentar
substancialmente em decorréncia de todos os procedimentos legais e garantisticos a serem
cumpridos e respeitados pelas partes envolvidas - Estado, na figura central do juiz, e litigantes, no
caso, administracao publica e contratado.

Williamson (1985, p.44) aborda dois pressupostos fundamentais atrelados a economia dos
custos de transacdo: a racionalidade limitada e o oportunismo. A primeira nogdo, extraida de
March e Simon (1975), significa que a capacidade cognitiva ou racional dos seres humanos ¢
limitada, em outros termos, os individuos sdo intencionalmente racionais, mas, na pratica, agem
conformados por uma racionalidade limitada. De acordo com Williamson (1985, p. 46)°!, isto
significa que essa racionalidade limitada tem que ser levada em conta no processo de tomada de
decisdes e no desenho de estruturas dedicadas ao tratamento dos custos associados ao "..
planejamento, adaptagdo e monitoramento das transacdes."

Ja o aspecto do oportunismo humano demonstra, na visdo de Williamson (1985, 47 p.), a
existéncia de comportamento orientado para o atendimento dos proprios interesses, podendo
assumir formas agressivas ou sutis (estas tltimas costumam ser mais frequentes). O oportunismo
¢ alimentado, na origem, pela possibilidade de selegdao adversa e pelo risco moral, que, por sua
vez, surgem devido ao problema da assimetria de informagdo. A partir deste ponto, pode-se
associar a situagdo descrita ao problema enunciado pelo modelo do agente-principal e as
contratagdes publicas, pois, de fato, o comportamento oportunista ¢ mais provavel de prevalecer
nos contextos em que a assimetria de informacao entre agente e principal ¢ mais expressiva.

E preciso lembrar que, nas contratagdes publicas, o agente pode ser subdividido nas
figuras dos servidores publicos encarregados de realizar a contratacdo e do contratado. Muitas
vezes o equilibrio contratual ¢ rompido injustamente em favor do contratado porque ele tem

informagdes relevantes que sdo ignoradas tanto pelo principal (por exemplo, o politico eleito ou

6! ... planning, adapting and monitoring transactions.
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dirigente do o6rgdo contratante), quanto pelos servidores responsdveis operacionalmente pela
contrata¢do. Por outro lado, algumas vezes pode haver conluio entre os servidores € o contratado
em detrimento do principal. E por isso que Williamson (1985, p. 48) 2 recomenda que as
operagdes "... que estdo sujeitas ao oportunismo do tipo ex post se beneficiardo caso as garantias
necessarias e apropriadas sejam concebidas ex ante." Uma vez mais, isso torna necessario que o
poder publico esteja ciente dos riscos de que ocorram problemas desse tipo no momento de
planejar e definir as estruturas, procedimentos e sistemas de contratacdo publica, de modo a
pensar em possiveis solu¢des, como o incremento dos mecanismos de monitoramento e
acompanhamento contratual, exigéncia de que os contratados explicitamente se comprometam
com o cumprimento de suas responsabilidades e obrigacdes e criacdo de regras que regulem o
conflito de interesses. Mesmo assim, € preciso ser cauteloso, pois ha medidas que podem
contribuir para o aprimoramento da integridade do sistema de contratagdes e, a0 mesmo tempo,
ajudar a diminuir os custos de transacdo, ao passo que algumas agdes podem ndo contribuir
consideravelmente para a melhoria do sistema de integridade, embora possa levar a grande
aumento dos custos de transacao.

Se a eficiéncia ¢ um dos principios constitucionais que informam e condicionam o
funcionamento da administracdo publica brasileira, os 6rgaos publicos e autoridades devem fazer
esfor¢os legais, gerenciais e organizacionais com o objetivo de enquadrar os custos de transagdo
relativos as contratagdes publicas dentro de limites razoaveis. O sistema de contratagdes deve
permitir que os objetivos do principal (politicos, dirigentes, sociedade) sejam alcancados e, ao
mesmo tempo, que isso seja feito de forma racional [ainda que limitada], com suporte em
critérios claros e objetivando minimizar os custos e evitar a dissipacdo de recursos escassos
(econOmicos, técnicos, humanos e assim por diante).

Nesse contexto, Justen Filho (2009, p. 64) assevera que a vantagem perseguida pela
administracdo publica tem estreita relagdio com os ganhos econdmicos proporcionados pelas
contratagdes publicas. Isto significa que a avaliacdo das propostas de preco, deve ser conduzida,
em larga medida, segundo critérios de custo-beneficio, em que se busca a otimizacdo da equacao
que combina niveis e requisitos de qualidade, dados pela especificacdo do objeto a ser contratado,
com os pregos ofertados. Como aponta Justen Filho (2009, p. 64), como os recursos publicos sdo

escassos, o dever de eficiéncia torna-se imperativo para a administragdo. Obrigacdo que recai

62 . that are subject to ex post opportunism will benefit if appropriate safeguards can be devised ex ante.
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sobre os servidores que, como agentes, devem agir, no maximo grau possivel, de acordo com os
interesses fundamentais do principal.

Como realga Justen Filho (2009, p. 65), pelo fato de que os legisladores nao té€m
condigdes de antecipar todos os fatos que podem ocorrer em situagdes reais no que diz respeito
aos processos de contratagdo publica, a propria lei abre espaco de discricionariedade para atuagao
do agente publico, ainda que possa haver divergéncias quanto aos limites amplos ou estreitos
dessa discricionariedade. A liberdade dada ao agente publico deve ser exercitada com vistas a
obter a melhor e mais eficiente solugdo para o caso concreto. De qualquer forma, o processo de
contratagdo publica ¢ um instrumento, de modo que o ponto de partida na perseguicao da
eficiéncia comeca pela definicdo clara sobre o proposito de uma contratacdo determinada. As
etapas subsequentes do processo, € os respectivos resultados, se serd bem sucedida ou nao,
decorrem das decisdes tomadas e escolhas feitas no inicio do processo.

A proposito dos custos de transagdo nas contratagdes publicas, Justen Filho (2009, p. 66)
alerta que a ciéncia prévia de que eles existem ¢ crucial para que a administragdao publica tente
desenvolver formas mais eficientes de estruturacdo e condug@o dos processos de contratagdo. Isto
significa que quaisquer condigdes, cldusulas especiais, excegdes e privilégios incluidos no
contrato representam custos econdmicos que terdo de ser arcados por alguém de uma forma ou de
outra. Embora essas condi¢des sejam usualmente previstas ou garantida ou garantidas pela lei, os
servidores publicos responsaveis pelas contratagdes devem conhecé-los muito bem, a fim de lidar
com essas limitagdes impostas externamente pelo principal (politicos, sociedade), de modo que
consigam utilizar da melhor forma possivel o espago discricionario de que dispdem.

A discussdo exposta, a respeito das relagdes entre eficiéncia, teoria do agente principal,
diversidade de objetivos das contratagdes publicas e os custos de transagdo apontam para algumas
reflexdes e conclusdes. Como explica Justen Filho (2009, p. 67), quando a administragdo publica
realiza determinado processo de contratagdo, que se materializa no instrumento de convocacao ou
edital de licitagdo, deve estar cinte de que a ocorréncia de evento extraordindrio ou a inclusdo de
privilégios em favor da administragio publica aumentard os custos de transagdo e isso,
consequentemente, se refletird nas propostas de precos dos licitantes. Em poucas palavras, os
custos de transacdo ndo podem ser negligenciados quando do planejamento e execucdo dos

processos de contratacao publica.
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No topico seguinte, sdo tecidas consideragdes sobre o sistema de contratagcdes no Brasil e

sua relagcdo com as discussoes travadas até aqui.

4.4 Consideracodes sobre as contratacées publicas no Brasil: burocracia e eficiéncia
administrativa.

Com base nas discussdes pretéritas, e considerando os procedimentos gerais para
contratagdo de obras, bens e servicos no Brasil, vale a pena tentar estabelecer algumas relagdes
entre o mundo real e as teorias e modelos tratados até agora.

Para comecar, o exemplo dado por Wilson (1989, p. 121-122) atinente a reforma do
ringue publico de patinacdo no gelo pelo municipio de Nova York ilustra as diferencas nos
procedimentos de contratacdo de bens e servigos por organizacdes publicas e privadas e ilumina o
papel dos limites e restricdes (chamado por Wilson de constraints) impostos pelo ambiente
interno e externo sobre a atividade estatal, ao diminuir o espagco de discricionariedade do
administrador publico e impor condicionantes ao alcance da eficiéncia administrativa.

De um lado, existem as burocracias privadas, livres para definir internamente os
proprios procedimentos de contratagdo, como, por exemplo, comprar de fornecedores que
apresentem precos mais altos se lhes parecerem mais confidveis. Se julgarem conveniente e
vantajoso, podem afastar o certame competitivo em prol de negociagdes diretas, entabular
negocios por anos a fio sem mudar de fornecedor em favor da construcdo de relagdes de longo
prazo.

J& as burocracias publicas, ao contratar bens e servigos, devem fazé-lo normalmente por
meio de um procedimento competitivo, também chamado de licitagdo ou certame, buscando e
aceitando a proposta de prego mais vantajosa, ou seja, que tenha custo mais baixo. Além disso,
para evitar problemas ou assumir riscos indesejados, a administragdo publica deve manter o
fornecedor ao alcance e sob controle ¢ monitoramento rigidos. Por sua vez, quando um o6rgao
publico consegue estabelecer uma relacao satisfatoria com determinado fornecedor, essa relagao
nao pode ser mantida indefinidamente, havendo imposicao legal para abertura de nova licitagdo.

Em termos praticos, como reage a sociedade diante dos problemas encontrados nas
contratagdes publicas, como desperdicios, irregularidades em contratos, precos superfaturados,
fraude nas licitagdes? Simples: como frisa Wilson (1989, p. 126), ela clama, exige, protesta por

mais controle, mais regras, mais auditores, mais relatorios de acompanhamento. Ocorre que mais
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controle, leis, supervisdo, pessoal pode, paradoxalmente, levar a mais ineficiéncia. Mais
interesses em jogo, mais stakeholders a serem atendidos, mais principios, mais regras, mais
procedimentos podem sobrecarregar ainda mais a administragdo publica, tornando-a mais incapaz
de cumprir suas atividades com eficiéncia. Na linguagem econOmica, hd um tradeoff entre
aumento do controle (que nem sempre ¢ efetivo) e perda potencial de eficiéncia.

O acirramento normativo, a criagdo desmedida e infindavel de regras para atender os
diversos interesses dos stakeholders e anseios da sociedade, facilita a criacdo de “4libis” pelo
gestor. No exemplo de Wilson (1989, p. 127, traducdo nossa)®, se questionado ou confrontado
sobre a contratacdo de empresa desqualificada para prestar determinado servigo ou que se
comprou um produto de péssima qualidade, o gestor naturalmente responderia: “’Eu segui as

299

regras’”. Conclui o autor (1989, p. 127, tradugdo nossa)®*:

"Essas regras ddo ao gestor vaga orientacdo sobre os elementos caracterizadores da
qualidade (uma questdo subjetiva), porém oferecem clara orientacdo sobre como
organizar o procedimento de licitagdo e firmar os contratos - deixe todo mundo competir
(especialmente as empresas pequenas e que tenham alguma desvantagem) e sustente a
formaliza¢do do contrato com determinado fornecedor no preco ofertado, que ¢ um

m

critério ‘objetivo’".
Portanto, essa invocagdo ao vasto e inexpugnavel universo das regras cria para o
burocrata o ambiente propicio ao esquivamento de sua responsabilidade caso o resultado final se
mostre inefetivo. A regra € impositiva, palpavel; o resultado final, incerto e influenciado por
fatores alheios ao seu controle. Avesso ao risco, sua preocupacdo primeira e imediata ¢ seguir as
regras € ponto final. A constatagdo de Wilson (1989, p. 131, tradugdo nossa)®® nio deixa por
menos: “E dificil responsabilizar os administradores [publicos] pelo alcance de objetivos, facil
responsabiliza-los pela conformagao as regras.”
Mas a discussdo ndo para por ai. Se o problema for muito grave, como a compra de um
bem por precgos superfaturados, e gerar questionamentos e pressoes inescapaveis, tem-se sempre a
mao a opcao de exigir mais controle, mais auditores para fiscalizar, procedimentos mais rigidos
de contratagio. E possivel que isso efetivamente diminua a chance de comprar produtos

superfaturados, mas, como alerta Wilson (1989, p. 128), pode aumentar tanto a complexidade do

81 followed the rules.

% Those rules give you vague guidance on what constitutes quality (a subjective matter) but clear guidance on how
to solicit bids and award contracts — let everybody compete (especially small and disadvantaged firms) and base the
award on price, an ‘objective’ criterion.

85 “It is hard to hold managers accountable for attaining a goal, easy to hold them accountable for conforming to the
rules”.
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procedimento que acabe por afastar potenciais interessados em fornecer para a administragdo
publica. O beneficio de diminuir perdas extremas pode ndo ser compensado pelo aumento do
custo do controle, monitoramento, compliance com 0s novos procedimentos e contratagcao
adicional de auditores. Em ultima instancia, assegurar que o objetivo da contratagdo seja atingido,
ou seja, que o objeto atenda sua finalidade, perde em importancia relativa para o atendimento dos
critérios restritivos insculpidos no procedimento que rege a contratagcdo, desde a instauragdao do
certame até a selecao e escolha final do fornecedor. A conclusdo logica de Wilson (1989, p. 128,

(13

tradugdo nossa)®® é que “... a gestdo [ou administragdo] orientada pelas limitagdes e restrigdes
pode ser inimiga da gestdo [ou administracdo] orientada para os objetivos.” Em outras palavras,
seguir regras e procedimentos ndo garante o resultado esperado, embora ndo se possa deles
prescindir, pois sdo impostos & burocracia pelos stakeholders ou principal — classe politica,
governo, dirigentes, sociedade, entre outros.

Se trazido para a realidade brasileira, o exemplo ilustrativo de Wilson (1989) se encaixa
a perfei¢do. Aqui, como 14, o regime burocratico-procedimental de realizagdo das contratagdes
publicas ¢ naturalmente submetido a vontade democratica da sociedade, representada pelos
politicos eleitos, que, por razdes diversas - como necessidade de accountability e controle,
propdsitos sociais ou econdmicos, busca de equidade, entre outros -, impdem a burocracia, na
forma de leis, regras e procedimentos, limites e restricdes a discricionariedade administrativa,
com impactos diretos ou indiretos sobre o grau de alcance da eficiéncia nas contratagdes publicas.
De fato, na vontade expressa nas normas estdo teoricamente representados os interesses
democraticos de todos os envolvidos, incluindo sociedade, governo, politicos, empresas, grupos
de pressao, etc.

Quando se toma o ordenamento juridico patrio e as normas que regem as contragdes
publicas, consegue-se visualizar o cenario de limites e restrigdes intervenientes. No quadro a
seguir, elaborado sem qualquer pretensdo de taxatividade ou exaustividade, sdo explicitados os
limites e restrigdes intervenientes, sua previsdo legal e os interessados envolvidos (principal ou

stakeholders).

6 . _.constraint-driven management may be the enemy of goal-oriented management.
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Quadro 3: Limites e restricdes intervenientes nos processos de contratacio publica no
Brasil.

Limites e restricoes

Previsao normativa

Principal/stakeholders

Propésitos

envolvidos/afetados/ relacionados (explicitos
interessados ou implicitos)
Principios constitucionais que Art. 37, CF/1988. Sociedade, politicos, | Enquadrar a

regem a administragdo publica:
legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade.

governo, empresas.

administracdo  publico
dentro dos  principios
que ordenam o Estado
Democratico de Direito,
particularmente o da
legalidade.

Principios que regulam
especificamente o procedimento
de contratacdo: legalidade, da
impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da
vinculag¢do ao instrumento
convocatorio, do julgamento
objetivo e correlatos.

Art. 3° da Lei
n°8.666/1993.

Sociedade, politicos,
governo, empresas.

Garantir a aderéncia da
administragdo publica a
principios vigentes no
Estado Democratico de
Direito voltados, com
especial relevo para a
demarcagdo dos
interesses  publicos e
privados nos processos
de contratagdo publica.

Principios que regem o pregio
(uma das modalidades de
licitacdo), além dos principios
previstos na Lei n° 8.666/1993:
celeridade, finalidade,
razoabilidade, proporcionalidade,
competitividade, justo prego,
seletividade e comparagdo
objetiva das propostas.

Art. 4° do Decreto n°
3.555/2000.

Sociedade, politicos,
governo, empresas.

Garantir a aderéncia da
administracdo publica a
principios vigentes no
Estado Democratico de
Direito, com aten¢do
para atributos voltados a

eficiéncia das
contratagdes  publicas,
como celeridade,
razoabilidade,
seletividade.

Obtengdo da proposta mais
vantajosa (que ndo se confunde
ou ndo se restringe as vantagens

econdmicas).

Art. 3° da Lei n°
8.666/1993.

Firmar a vantajosidade,
em sentido amplo, como
critério para as escolhas
e decisdes da
administracdo  publica
nos seus processos de
contratacao.

Promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel.

Art. 3° da Lei n°
8.666/1993.

Sociedade, politicos,
contribuintes.
Sociedade, politicos,

ambientalistas (nacionais e
estrangeiros),  organismos
internacionais, empresas
criadas para atuar no
mercado dos produtos e
servicos sustentaveis.

Atender a exigéncias

contemporaneas de
respeito ao meio
ambiente; evitar a
repreensao social;
interessar-se

efetivamente pela

sustentabilidade do meio
ambiente; conformar-se
a praticas isomorficas.
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Limites e restricoes

Previsao normativa

Principal/stakeholders

Propositos

envolvidos/afetados/ relacionados (explicitos
interessados ou implicitos)
Critério de desempate nos Incisos 2° € 3° do §2° | Empresas nacionais, | Favorecer as empresas
processos licitatorios para os bens | do art. 3° da Lei n° | consumidores, politicos, | nacionais.
produzidos no Pais ou produzidos | 8.666/1993. governo.

ou prestados por empresas
brasileiras.

Critério de desempate nos
processos licitatorios para a
aquisi¢do de bens e servigos
produzidos ou prestados por

empresas que invistam em

pesquisa e no desenvolvimento
de tecnologia no Pais.

Inciso 4° do §2° do
art. 3° da Lei n°
8.666/1993.

Empresas que investem em
pesquisa e desenvolvimento

no Brasil, empresas
estrangeiras, sociedade,
governo, politicos,

universidades ¢ centros de
pesquisa.

Alavancar e estimular a
pesquisa e
desenvolvimento
tecnoldgico no Brasil.

Estabelecimento de margem de §5° do Art. 3° da Lei | Empresas nacionais, | Assegurar vantagens
preferéncia para produtos n® 8.666/1993 e | empresas estrangeiras, | competitivas as
manufaturados e servigos Decreto n°® | governo, politicos. empresas nacionais;

nacionais. 7.546/2011. criar reserva de mercado
para as empresas

nacionais.
Restrigao de participag@o nas §12° do Art. 3°da | Empresas nacionais, | Assegurar vantagens
contratagdes publicas a bens e Lei n°8.666/1993. empresas estrangeiras, | competitivas as
servicos com tecnologia governo, politicos. empresas nacionais;

desenvolvida no Pais e
produzidos de acordo com o
processo produtivo nas
contratacdes destinadas a
implantagdo, manutengdo e ao
aperfeigoamento dos sistemas de
tecnologia de informacgéo e
comunicagdo considerados
estratégicos.

criar reserva de mercado
para as empresas
nacionais.

Exigéncia de projeto basico e, se
for o caso, projeto executivo, para
contratagao de obras e servigos.

Art. 7° da Lei n°
8.666/1993.

Sociedade, politicos,
governo, classe dos
engenheiros, empresas.

Garantir que o objeto
seja executado de acordo
com as especificagdes;
prover a administragao
publica e os potenciais
fornecedores de
informagdes minimas e
necessarias a realizagdo
do certame.

Vedagao de participagdo na
licitagdo ou na execucdo da obra
ou servico do autor do projeto
bésico ou executivo.

Art. 9° da Lei n°
8.666/1993.

Sociedade, politicos,
governo, empresas.

Garantir a isonomia €
justica do  certame;
evitar o direcionamento
da licitagdo e o
favorecimento de
fornecedores

determinados.
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Limites e restricoes Previsdo normativa Principal/stakeholders Propositos
envolvidos/afetados/ relacionados (explicitos
interessados ou implicitos)
Exigéncia de concurso para a §1°do Art. 13 daLei | Governo, politicos, | Adequar a caracteristica
contratagao de servigos técnicos | n° 8.666/1993. empresas e fornecedores que | do objeto a modalidade
profissionais especializados, atuam na area de servigos | de licitagdo.
ressalvados os casos de técnicos profissionais

inexigibilidade de licitago. especializados.

Exigéncia de publicacdo de Arts. 21 e 61 da Lei Sociedade, politicos, | Assegurar a publicidade
extratos de editais e contratosna | n° 8.666/1993. governo, imprensa oficial, | dos atos administrativos.
imprensa oficial e/ou em jornais jornais, empresas.

de grande circulagio.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das disposi¢des normativas que regulam a atividade de contrata¢do publica no
Brasil.

A lista anterior ndo esgota todos as restricdes e limites existentes, porém ilustra os
fatores que condicionam a atua¢do da administragdo publica ao contratar obras, bens e servigos
necessarios ao seu funcionamento ou a prestacdo de servigos finalisticos a sociedade. Seu teor se
coaduna com os estudos da burocracia abordados anteriormente, particularmente a visdo de
Wilson (1989) sobre tais condicionantes e o aspecto politico-democratico das escolhas feitas pela
sociedade por meio do sistema politico de representagdo, segundo analise de Meier e Hill (2007).

Como alternativa aos entraves ou limites internalizados no procedimento de contratacao
perpetrados pelas regras vigentes, pode-se tentar fazé-lo pela via das mudancgas legislativas. Isto
ocorreu no Brasil recentemente, com a instituicdo do Regime Diferenciado de Contratagoes
(RDC), por meio da Lei n° 12.462/2011 (BRASIL, 2011). Embora nao faga parte do escopo desta
dissertacdao o estudo aprofundado do RDC, ¢ necessario aborda-lo, mesmo que brevemente, pois
interessa ao tema da eficiéncia.

O RDC surgiu para ser aplicado, a principio, nos processos de contratacdo de obras, bens
e servigos atinentes aos grandes eventos esportivos que seriam realizados no Brasil - Copa do
Mundo de 2014 e Jogos Olimpicos de 2016 -, visando dar agilidade as contratacdes. Temia-se
que a adocdo do procedimento tradicional previsto pelas normas vigentes levaria a atrasos e
problemas na consecu¢do dos objetivos governamentais, impedindo o atendimento dos prazos
previstos no cronograma de execucdo e cumprimento dos compromissos assumidos com 0s

organizadores dos eventos.
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Segundo Justen Filho (2013), o desenho do RDC responde a insatisfacdo com a Lei n°
8.666/1993, embora muitas vezes seja uma contrariedade eivada de controvérsias quanto aos
pontos negativos da norma e quanto as solucdes e mudangas legislativas a serem empreendidas
para supera-los. A complexidade do tema e a incerteza quanto aos melhores caminhos a trilhar
fez com que, mesmo com a criagdo do RDC, ndo se revogasse a Lei n® 8.666/1993, que
permanece em vigor. Espera-se que, com o tempo, caso o RDC realmente se mostre vantajoso
como procedimento de contratacdao publica, ele substitua naturalmente a Lei n® 8.666/1993 como
norma geral reguladora dos processos de contrataciao publica no Brasil.

A despeito das controvérsias, o §1° do art. 1° da Lei n® 12.462/2011 (BRASIL, 2011)
indica o primeiro e talvez principal objetivo do RDC: “ampliar a eficiéncia nas contratacdes
publicas e a competitividade entre os licitantes.” (grifo nosso). Como esclarece Justen Filho
(2011, p. 42), em teoria, todas as normas que tratam de licitacdes e contratos se pautam pela meta
de que as contratagdes se concretizem da forma mais eficiente possivel, no entanto, a criagdo do
RDC, com seu contetido explicitamente voltado ao atingimento da eficiéncia, indica que “... as
solugdes previstas nos regimes licitatorios anteriores ndo sao as mais satisfatorias para assegurar
a eficiéncia administrativa. O legislador consagrou um novo modelo licitatorio visando promover
a eficiéncia...”. (grifo do autor). Eficiéncia que, segundo Justen Filho (2011, p. 42) se orienta para
a reducdo de custos administrativos, reducdo do tempo do ciclo de contratacdo e ampliagdo de
vantagens para a administracdo publica.

A centralidade da preocupagao com a eficiéncia no RDC ¢ tdo dominante que o art. 23,
§1°, da Lei n® 12.462/2011 previu a figura do contrato de eficiéncia, que tem por objeto a
prestacdo de servicos em que o contratado ¢ remunerado com base na economia gerada para o
contratante.

Por enquanto, a utilizagio do RDC como modelo normativo procedimental para
realizagdo das contratagdes publicas ¢ residual e isolada, pois, além de ter sido instituido ha
poucos anos, sua adog@o ainda ¢ facultativa e ndo se aplica a todos os tipos de objeto ou situagao.
Nao se sabe, por ora, se ele tornara o procedimento de contratagdo realmente mais eficiente e
vantajoso para a administragdo publica, vencendo, por mérito proprio, a disputa com as normas
obrigatorias atuais de contratacdo, teoricamente mais atrasadas e ineficientes. Porém, sua criagao

ilustra a importancia de se tentar modificar o panorama legal com o fim de contornar limites e
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restricdes burocraticos e, a partir dai, melhorar o desempenho da administragdo publica, mesmo
que ndo se tenha certeza de que as solugdes propostas irdo funcionar.

Naturalmente, os limites e restrigdes a atuagdo burocratica em geral e a atividade de
contratagdo publica, em particular, ndo decorrem somente dos fatores normativos, das leis e
regras, mas também de elementos internos as organizacdes burocraticas. Este ¢ o caso da aptidao,
do preparo e da capacidade institucional da organiza¢do de realizar com corre¢do e eficiéncia o
procedimento de contratagdo. A despeito do peso e do volume dos condicionantes impostos, se
faltam as competéncias necessarias ao setor ou aos servidores encarregados de conduzir as
contratagdes, certamente havera diminui¢do do potencial de eficiéncia, com reflexos indesejados
nos resultados alcancados. Segundo a OCDE (2009, p. 30), o investimento no preparo dos
servidores publicos responsaveis pela atividade de contratagdo propicia condi¢des tanto para o
combate a ma administracdo, desperdicio e corrup¢do quanto para o exercicio pleno das
competéncias necessarias ao desempenho da atividade. A OCDE (2009, p. 30, tradugdo nossa)®’

3

defende que os “... governos devem investir nas contrata¢cdes publicas de modo apropriado e
proporcionar os incentivos adequados a atragdo de profissionais altamente qualificados”.

Se, diante do contexto descrito, o exercicio da politica e da democracia aparece como
uma primeira causa definidora das escolhas do cardapio de limites e restricdes que, como
proposto, interfere no alcance da eficiéncia nas contratagcdes publicas, ndo se pode olvidar do
papel representado pelo isomorfismo, na linha tedrica tragada pelo novo institucionalismo.

Como explicam Meyer ¢ Rowan (1977), além de criar produtos e servigos, as
organizagdes sobrevivem e florescem porque alcancam a legitimidade social, ao se conformar a
regras, normas, valores, procedimentos, rituais e cerimonias que reproduzem e reforgcam o mito
da racionalidade burocratica. Pode-se dizer que, mais do que a racionalidade em si, as
organizagcdes devem possuir a aparéncia de que sdo racionalmente eficientes, de que seus
produtos e servigos atendem as necessidades da sociedade e de que elas estdo sintonizadas com as
exigéncias do ambiente, que transcendem o aspecto técnico. Essas proposi¢des se aplicam
perfeitamente as organizacdes publicas.

Para Fonseca (2003), a institucionalizacdo pode ser entendida como “...0 processo de

transformar crengas e agdes em regras de conduta social”. Como consequéncia, as organizacoes

7 Governments should invest in public procurement accordingly and provide adequate incentives to attract highly
qualified officials.
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modernas e complexas vicejam em um ambiente em que os elementos da estrutura formal-
racional estdo integrados e, ao mesmo tempo, refletem os entendimentos gerais, difundidos e

compartilhados da realidade social. Como explicam Meyer e Rowan (1977, p. 343)%:

"Muitos dos arranjos, politicas, programas e procedimentos das organiza¢des modernas
sdo impostos pela opinido publica, pelos pontos de vista dos seus integrantes
importantes, pelo conhecimento legitimado através do sistema educacional, pelo
prestigio social, pelas leis e pela defini¢do de negligéncia e prudéncia utilizada pelos
tribunais. Tais elementos de estrutura formal sdo manifestacdes de regras institucionais
poderosas que funcionam como mitos altamente racionalizados que agem sobre
organizagdes particulares ".

Esse processo de institucionalizagdo ¢ amplo e diversificado, abarcando inumeros
elementos da estrutura formal, que passam a funcionar como mitos enquadrados em rituais e
cerimdnias, tais como as profissdes, os programas e as tecnologias. A disseminagdo de
determinadas ocupagdes, as categorias funcionais da estrutura organizacional e as novidades
tecnologicas sao tomadas como um dado da realidade (taken for granted), independentemente
da sua contribuiciio. ou nio. para a eficiéncia ou o sucesso da organizacdo. Desde que esta
absorva os codigos sociais que a legitimem, perdas decorrentes do afrouxamento e do
distanciamento do seu carater técnico sdo perfeitamente aceitaveis, pois, em ultima instancia, isto
pode garantir a sobrevivéncia. Esta constatacdo explicita, de forma crua, o mito da racionalidade
burocratica e, ao mesmo tempo, ndo poderia ser entendida propriamente como uma disfungao,
pois, de um lado, o resultado pode ser previsto e, de outro, ele se alinha as expectativas da
sociedade em relacdo a organizagao.

Essas consideragdes refletem o conceito de isomorfismo, que, na defini¢do de DiMaggio
e Powell (2005, p. 76) correspondem a “...um processo de restricdo que forca uma unidade em
uma populagdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo conjunto de condigdes
ambientais.” Em outras palavras, as organizacdes ajustam a sua estrutura e estratégia para se
tornarem parecidas com as organizacdes do seu ambiente. Este isomorfismo pode ser tanto
técnico (ou competitivo), na regulacdo das trocas que a organizagdo faz com o ambiente para

manter em funcionamento o seu processo produtivo, como institucional, quando a organizagao

% Many of the positions, policies, programs, and procedures of modern organizations are enforced by public opinion,
by the views of important constituents, by knowledge legitimated through the educational system, by social prestige,
by the laws, and by the definition of negligence and prudence used by the courts. Such elements of formal structure
are manifestations of powerful institutional rules which function as highly rationalized myths that are binding on
particular organizations”.
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assume normas, valores e crengas, adquire caracteristicas e incorpora elementos do ambiente em
que estd situada (campo organizacional). Mais do que unidades isoladas, em competicdo para
serem ‘“‘selecionadas” pelo ambiente e sobreviver, as organizagdes estdo inseridas em um
ambiente institucional mais amplo e complexo onde, mais do que a diferenciacdo, prevalece o
imbricamento.

Como esclarece Fonseca (2003, p. 52-53), o isomorfismo pode ser “...competitivo, fruto
das pressoes do mercado e das relagdes de troca entre os integrantes de um determindado espaco
organizacional, ¢ o isomorfismo institucional, que inclui a luta por legitimidade.” No caso da
burocracia governamental, o isomorfismo atua no campo da busca por legitimidade.

Portanto, qual o significado, ou consequencias, que o isomorfismo traz para as
organizacoes? Segundo Meyer e Rowan (1977, p. 348-349), as organizacdes passam a incorporar
elementos que sdo legitimados externamente, sem que isto esteja vinculado a critérios de
eficiéncia; elas empregam critérios externos ou cerimoniais para definir o valor dos elementos
estruturais; e a dependéncia de elementos institucionais fixados externamente reduz a turbuléncia
e mantém a estabilidade interna. O resultado final ¢ que o isomorfismo institucional promove o
sucesso ¢ a sobrevivéncia da organizagao.

Deve-se ressaltar, no entanto, que o grau de isomorfismo e de institucionalizagdo varia
com o campo organizacional ou tipo de organizagdo. Se colocarmos as organizagdes num
continuum, em um dos lados teriamos, em regra, as organizacdes industriais € comerciais que
exigem controle do processo produtivo e coordenacdo interna e externa, em que preponderam, em
alguma medida, os critérios da eficiéncia, enquanto no outro teriamos as organizagdes para as
quais o sucesso depende da confianga e da estabilidade proporcionadas pelo isomorfismo com as
regras institucionais vigentes num determinado ambiente (como, por exemplo, organizagdes
governamentais, hospitais, universidades etc.). Nao existe, porém, o tipo puro € mesmo
organizacgdes industriais podem, dependendo de circunstancias ambientais particulares (ambientes
muito regulados, por exemplo), apresentar um grau elevado de isomorfismo institucional.

Enquanto Meyer e Rowan (1977) apresentam ideias e hipoOteses gerais para o
institucionalismo organizacional, DiMaggio e Powell (2005), além de demonstrar que as causas
da burocratizagdo e da racionalidade mudaram, decompdem o isomorfismo institucional em trés

vertentes.
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Para comecar, DiMaggio e Powell (2005) entendem que, se no passado, o surgimento e
crescimento das burocracias se deu num ambiente de competicdo e valoriza¢do da eficiéncia, hoje
esse processo se caracteriza essencialmente pelo isomorfismo, que leva as organizagdes a
buscarem a legitimidade social pela semelhanca com as demais organizacdes integrantes do
ambiente circundante (campo organizacional). Por conseguinte, isso conduz a homogeneizacao
em termos de estrutura, cultura, valores, resultados.

A partir dai, DiMaggio e Powell (2005) classificam e estudam os mecanismos de
isomorfismo institucional, divididos em: a) isomorfismo coercitivo; b) isomorfismo mimético; e
¢) isomorfismo normativo.

O isomorfismo coercitivo resulta primordialmente das pressoes sofridas pelas
organizacdes originadas de outras organizacdes das quais elas sdo dependentes em alguma
medida e, em regra, viceja no ambito de um ambiente legal comum. Isso ¢ muito comum no caso
das exigéncias governamentais sobre as organizagdes para que cumpram determinadas normas e
regulamentos, sob pena de sofrerem sancdes. Acontece também nas situacdes em que a matriz
determina coercitivamente as suas subsididarias que obedecam determinadas regras e
procedimentos. Nesse tipo de isomorfismo, a margem de manobra e de discricionariedade das
organizagdes pressionadas ¢ bastante reduzida. Mas, de fato, o Estado, com o seu poder de
império, costuma ser o grande indutor, facilitador e propulsor do processo de institucionalizagao
baseado no isomorfismo coercitivo. No caso das contratagdes publicas, o isomorfismo coercitivo
se traduz nos limites e restricdes impostos a atividade de contratacdo devidamente integrados as
normas vigentes, em termos de principios e regras.

No que diz respeito ao isomorfismo mimético, o fator que dispara esse processo ¢ a
incerteza. Como explicam DiMaggio e Powell (2005), se as metas organizacionais sdo ambiguas,
se as inovagdes tecnologicas nao sao bem compreendidas, dentre outros aspectos, as organizagdes
buscam seguranca e sustentacdo nas respostas que dao aos problemas imitando ou copiando o que
as outras organizacdes fazem. Esse mimetismo, ainda que carente de razdes técnicas e de
especificidade, tem a vantagem de diminuir os custos da a¢do, encurtando caminhos, auxiliando
na negociacdo ¢ na definicdo do que deve ser feito. As principais formas de propagacao desse
isomorfismo podem ser encontradas nos mecanismos de benchmarking, na rotatividade de
profissionais entre as organizacoes (que levam procedimentos, valores ¢ solugdes de um lugar

para o outro), nas associagdes de empresas, nas firmas de consultoria etc. Nao se pode deixar de
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mencionar o lado ritualistico, simbolico, do processo de mimetizagdo, em busca da legitimacao e
aceitacdo (complacéncia, tolerancia) da propria atuagdo e resultados alcancados. Se, nesse
processo de homogeneizagdo ou copia, alguma coisa sai errado, pode-se argumentar que “essa ¢ a
pratica do mercado”, atenuando possiveis consequéncias e, quem sabe, angariando até alguma
simpatia, por ter seguido a “manada” e jogado segundo as regras vigentes (by the book).

Esse mecanismo ¢ forte e eficaz porque a sociedade em geral (forca de trabalhado, base
de clientes e fornecedores, governo, associagdes etc.) pressionam na direcdo do mimetismo
organizacional. E ninguém quer ficar de fora. A titulo de ilustragdo, esse mimetismo ¢ explicito
nos congressos de profissionais de determinadas areas (de recursos humanos, por exemplo) e o
decantado compartilhamento das novidades - o ultimo modelo de estrutura, a ultima moda de
treinamento, a Ultima inovagdo em lideranga e estratégia etc. O importante ¢ diferenciar-se na
homogeneizagdo — por mais paradoxal que isso parega -, ficando em segundo plano se as medidas
e solugdes acriticamente copiadas repercutirdo em termos de eficiéncia e resultados
organizacionais.

Os governos em geral, assim como o governo brasileiro, em particular, propagam o
isomorfismo mimético, adotando praticas, posturas e regras comuns na area de contratagcdes
publicas. Os féruns internacionais de discussdo de politicas publicas especificas e o papel
desempenhado por organizagdes como a OCDE — que produz estudos e elabora propostas na area
de contratagdes publicas — reforgam a reproducdo de modelos e propdsitos, independentemente
do mérito das proposicdes quanto a fatores de efici€ncia, viabilidade de implementacdo, cultura,
entre outros.

Outro aspecto importante a considerar ¢ que, perante a sociedade e os stakeholders, ou
seja, o principal, as mudangas efetuadas na estrutura (departamentos, funcdes etc.) — como
resposta a determinados problemas e¢ a desajustes ambientais — s3o mais visiveis, e, em geral,
mais faceis, do que mudangas nas politicas e estratégias internas. Ou seja, ndo conta muito a
efetividade da mudanga, mas o carater mitico e cerimonial das medidas adotadas, pois, ao fim e
ao cabo, isso tende a assegurar a legitimidade e, em consequéncia, a sobrevivéncia da
organizacdo, a despeito das incoeréncias internas (em estrutura, estratégia etc.) e das perdas por
ineficiéncia.

Por fim, DiMaggio e Powell (2005, p. 79) tratam do isomorfismo normativo, que

decorre do processo de profissionalizacdo, definida por eles como “...a luta coletiva de membros
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de uma profissao para definir as condi¢des e os métodos de seu trabalho [...] e para estabelecer
uma base cognitiva e legitimagao para a autonomia de sua profissdo.”

As fontes desse tipo de isomorfismo podem ser encontradas nos sistemas formais de
ensino (escolas, universidades), nas associacdes de profissionais e nos processos de selecdo de
pessoal. Esse isomorfismo ¢ facilitado pelo processo de socializacdo dos profissionais que
contribui para a criagdo e propagacdo dos valores, dos principios e das crengas por um sem
numero de organizacdes, em diferentes ambientes. Os burocratas que lidam com contratagdes
publicas, por exemplo, compartilham de suas experiéncias com outros burocratas, em diferentes
ambientes e, com isso, amplificam a suposta utilidade dos modelos e das praticas adotados.

A conclusdo de DiMaggio e Powell (2005), coincidente com a posicdo de Meyer e

Rowan (1977), ¢ que ndo ha evidéncia de que o isomorfismo institucional (em cada uma de
suas vertentes) contribua para o aumento de eficiéncia. No entanto, o mito da racionalidade,

devidamente ritualizado, institucionalizado, indica que se houver aumento de eficiacia e
eficiéncia, isso serd justificado pelo fato da organizagdo ter-se ajustado ao seu ambiente, pela sua
conformagdo as regras vigentes, por adotar as melhores praticas do seu setor ou campo
organizacional, por acompanhar o estado da arte em determinada tecnologia ou solugdo, por
compartilhar dos valores da competi¢do, eficiéncia, atendimento as necessidades sociais e busca
por resultados.

Mas, uma vez mais, esse procedimento de misturar-se e tornar-se igual ndo garante a
eficiéncia, cuja afericdo ¢ dificil, seja pela assimetria informacional seja pela resisténcia imposta
pelo proprio processo de institucionalizagdo, em que o controle extenso e profundo deve ser
evitado, sob pena de expor o mito da racionalidade.

Em suma, no campo das contratagdes publicas, o isomorfismo age em todas as suas
vertentes — coercitiva, com mais vigor, mimética e normativa — no sentido de enquadrar a
atividade de contratacdo a padrdes principioldgicos ou operacionais que, costumeiramente, na
pratica ndo levam em conta critérios de eficiéncia, ainda que o discurso ndo o admita.

Encerradas as discussdes de cunho tedrico sobre a eficiéncia nas contratagdes publicas,
passa-se, no capitulo seguinte, a apresentacdo da metodologia utilizada na elaboragdo dessa

dissertacao.
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5. METODOLOGIA

5.1 Aspectos gerais da pesquisa

Toda pesquisa ou investigacdo cientifica tem como ponto de partida uma duvida,
inquietacdo, pergunta, questdo sobre determinado problema, assunto ou fenomeno. Para Marconi
e Lakatos (2012, p. 2), a necessidade de obter resposta ao problema e interrogacdes que o
acompanham funcionam como o leitmotiv que leva o pesquisador a agir. J& de inicio, deve ele
decidir sobre o caminho a ser trilhado, o formato ou procedimentos a serem utilizados para
realizar o empreendimento, o que impactara o andamento e as escolhas posteriores a respeito do
processo de pesquisa. Nesse sentido, Creswell (2010) identifica trés grandes tipos de projetos ou
abordagens de pesquisa, a depender das caracteristicas e finalidades do objeto pesquisado e do
contexto em que este se insere: qualitativo, quantitativo e misto.

No caso, a presente pesquisa possui carater qualitativo e sustentou-se, do ponto de vista
teorico, pela andlise e discussdo argumentativa de teorias e modelos que, em maior ou menor
grau, apresentam elementos relevantes para o entendimento do fendomeno “eficiéncia
administrativa” e sua aplicagdo a eficiéncia das contratagcdes publicas em particular, por meio da
analise da experiéncia do Observatorio da Despesa Publica. Ressalte-se que as escolhas
metodologicas, retiradas de vasto universo teorico-reflexivo refletem e, ao mesmo tempo,
apontam para caminhos possiveis, jamais unicos ou inequivocos. O nucleo tedrico da analise foi
integrado primariamente pela teoria da burocracia weberiana e pelo movimento reformista da
administracdo publica representado pela Nova Gestdo Publica. O novo institucionalismo
econdmico ¢ o modelo do agente-principal auxiliam de forma secunddria, mas ndo menos
importante, no suporte tedrico da pesquisa. Dado o papel que o Direito exerce sobre a
configuragdo e funcionamento da Administragdo Publica, a discussdo perpassa e se alimenta do
componente juridico-principioldgico que rege e informa a atividade estatal, com especial relevo
para o principio da eficiéncia administrativa.

Segundo Creswell (2010, p. 26), o cerne da abordagem qualitativa reside na busca do
significado atribuido a problemas sociais ou humanos, eclodindo do processo tanto as questdes
quanto o procedimento de pesquisa. A andlise e exame do problema parte indutivamente de
particularidades para os temas gerais, com a mediagdo interpretativa do pesquisador a respeito do

significado dos dados coletados, o que confere flexibilidade a exposicdo dos resultados no
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relatorio final. Como assinala o autor (2010, p. 26): “Aqueles que se envolvem nessa forma de
investigacdo apoiam uma maneira de encarar a pesquisa que honra um estilo indutivo, um foco
no significado individual e na importancia da interpretacdo da complexidade de uma situagao”.

Como explica Oliveira (2011, p. 28), a pesquisa ou abordagem qualitativa exige um
processo de “reflexdo e analise da realidade” por meio do uso de métodos e técnicas apropriados.
De forma descritiva, empreende-se revisdo da literatura, aplicam-se questiondrios e/ou
entrevistas, realizam-se analises de dados, a depender dos propdsitos e condi¢des de realizagdo da
pesquisa.

Para Godoy (1995, p. 21), a pesquisa qualitativa possibilita que o problema ou fenomeno
seja estudado e compreendido de forma integrada no contexto do qual faz parte, levando em
conta a visdo e opinido dos envolvidos e demandando diferentes tipos de coleta e analise de
dados. Segundo esta autora (1995, p. 62), este tipo de pesquisa apresenta, portanto, as seguintes
caracteristicas: ambiente como fonte direta de dados, além da centralidade do pesquisador;
natureza descritiva; preocupacao do investigador com o “significado que as pessoas dao as coisas
e a sua vida”; e enfoque indutivo. Isso leva a necessidade de delimitacdo do espaco e tempo da
pesquisa.

Considerando a natureza do problema — eficiéncia nas contratagcdes publicas — e sua
importancia no contexto operacional de funcionamento da administragdo publica, depreende-se o
carater tedrico-empirico da pesquisa, ou indutivo-dedutivo, na acep¢do de Moura Castro (1978, p.
71). Como explica este autor, este ¢ um dos caminhos mais utilizados na evolugdao do
conhecimento cientifico, ainda que as contribuigdes possam ser eventualmente modestas. Em
relacdo aos temas em si, ¢ a forma de tratamento escolhida pelo pesquisador, varia-se a
composi¢do entre as dimensdes dedutivas e indutivas, ndo sendo vidvel a perspectiva tanto do
dedutivismo puro quanto do indutivismo puro.

Para Godoy (1995, p. 21), os estudos qualitativos abrem distintos caminhos de
investigacao, sendo comuns a pesquisa documental, a etnografia e o estudo de caso. Como esses
caminhos integram o espago de discricionariedade do pesquisador, decidiu-se, nesta dissertagdo,
pela realizacdo de estudo de caso para evidenciar a utilidade dos modelos tedricos adotados na
compreensdao do fendmeno da eficiéncia nas contratagcdes publicas, tendo como objeto de analise
o Observatorio da Despesa Publica (ODP) criado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). Esta

escolha se coaduna com a constatagao feita por Creswell (2010, p. 208) de que, na pesquisa
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qualitativa, os pesquisadores tendem a atuar no ambiente natural em que vivenciam o problema
objeto de estudo.

Na licdo de Eisenhardt (1989, p. 534), o estudo de caso ¢ uma estratégia de pesquisa,
podendo envolver o exame de um unico ou de multiplos casos, além de se abrir a distintos niveis
de analise. Os estudos de caso podem empregar diferentes métodos de coleta de dados, como
questionarios, entrevistas, observacoes, e as evidéncias podem ser qualitativas, quantitativas ou as
duas.

Segundo Moura Castro (1978, p. 88), nos estudos de caso busca-se conhecer bem uma
parcela de algo maior, sem saber, a priori, se ela € representativa do todo, o que implica em deixar-
se franqueado o espago para que o proprio leitor possa fazer inferéncias sobre a relagdo particular-
todo. A opcao pelo estudo de caso afasta-se da agregacdo, muito embora, como enfatiza o autor,
“... mesmo no estudo de caso, o interesse primeiro ndo é pelo caso em si mas pelo que ele sugere
a respeito do todo.”

Yin (2009) compreende o estudo de caso como exame empirico que visa investigar
determinado fendmeno em seu contexto concreto. Para este autor, os estudos de caso se mostram
mais adequados a exploracdo de eventos, assuntos e problemas contemporaneos, que se
desenrolam no tempo em que a pesquisa se realiza, adequados a perguntas do tipo como e por
qué.

Por sua vez, Creswell (2010, p. 38), assim como Eisenhardt (1989), também enxerga o
estudo de caso como estratégia de investigagdo por meio da qual o pesquisador tem condi¢des de
explorar de forma mais aprofundada algum aspecto da realidade (evento, programa, atividade,
processo, entre outros), utilizando-se de procedimentos de coleta de dados variados.

Por fim, Eisenhardt (1989, p. 535) enuncia que o estudo de caso pode mirar os seguintes
fins especificos: obter uma descrigdo (de um objeto e/ou fendmeno), testar uma teoria ou gerar
uma teoria.

Assim, o estudo de caso nesta pesquisa descreve o funcionamento do Observatorio da
Despesa Publica da CGU, avaliando o seu potencial como ferramenta de gestdo e controle apta a
contribuir para o incremento da eficiéncia administrativa nas contratacdes publicas.

Em relacdo as objegdes e ressalvas feitas aos estudos de caso, particularmente quanto a
impossibilidade ou dificuldade de proporcionarem generalizagdes cientificas, Yin (2009, p. 15)

refuta o argumento ao lembrar que essa mesma questao pode ser oposta aos experimentos que,
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individualizados, carecem de elementos de generalizacdo, mas que, uma vez replicados e
repetidos, tém a oportunidade de alcangar o status de cientificidade. Arremata o autor que nos
estudos de caso (como nos experimentos) se generalizam as proposi¢des tedricas, ndo populagdes
ou universos. Interessa a generalizagdo analitica, ndo a frequéncia estatistica. Em outras palavras,
os estudos de casos se sustentam pela coeréncia argumentativa da andlise empreendida sobre o
objeto de exame em conjun¢do com 0s elementos tedricos abordados e trazidos a discussao.

Na proxima secdo, discutem-se os procedimentos de coleta de dados utilizados na

pesquisa.

5.2 Procedimento de coleta de dados

O tipo de abordagem — se qualitativa, quantitativa ou mista — abre caminhos especificos
de investigacdo (CRESWELL, 2010; GODOQOY, 1995) e tem desdobramentos diretos na escolha
dos procedimentos de levantamento de dados. Como na pesquisa qualitativa o pesquisador
normalmente se aproxima do local ou ambiente em que desempenha suas atividades ou vivencia
suas experiéncias cotidianas, no papel de executor ou observador, a consequéncia natural, como
lembra Creswell (2010, p. 208), ¢ que ele desenvolva pessoalmente os instrumentos de pesquisa,
colete os dados, examine os documentos e realize as entrevistas.

Nesta pesquisa, foram utilizados os instrumentos de levantamento bibliografico,
observagao nao participante, analise documental e entrevistas semiestruturadas.

No que tange ao levantamento bibliografico, sua necessidade encontra eco na pertinente
observagdao de Moura Castro (1978, p. 76): “A ciéncia tem passado, tem historia; sem uma ideia
do que ja aconteceu, do que ja se sabe, perde-se a perspectiva”. Como o alerta o autor, ndo ¢
imprescindivel, e poder-se-ia dizer, viavel, ler tudo que se escreveu sobre determinado assunto,
porém ¢ necessario identificar estudos, pesquisas, teorias e trabalhos relevantes, que tenham peso
no contexto do tema objeto da pesquisa.

Por seu turno, Marconi e Lakatos (2012, p. 57) ressaltam a abrangéncia do levantamento
- que pode envolver multiplicidade de fontes ja tornadas publicas, como livros, jornais, revistas,
publicagdes avulsas, teses, monografias, além de materiais audiovisuais — e sua fungdo de
permitir ao pesquisador entrar em contato com o que de relevante ja foi produzido sobre o tema.

Para realizacdo da pesquisa, utilizou-se do levantamento bibliografico em livros,

dissertacdes, teses, periodicos e artigos — tanto nacionais quanto internacionais - que tratam ou se
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vinculam ao tema da eficiéncia, partindo da perspectiva mais geral até chegar ao ambito mais
circunscrito da atividade administrativa estatal de contratagdes publicas. Investiu-se na pesquisa
de marcos teoricos considerados relevantes para a compreensdo do fenomeno da eficiéncia
administrativa, sobretudo a teoria da burocracia e as ideias atreladas ao movimento gerencialista
surgido nas ultimas décadas do século passado, particularmente o movimento da Nova Gestao
Publica. Empreendeu-se também a busca sobre perspectivas tedricas de suporte ao estudo como o
novo institucionalismo econdomico ¢ o modelo do agente-principal.

Quanto ao procedimento de observagao, tanto Godoy (1995) quanto Minayo (2009) o
incluem como uma das técnicas fundamentais utilizadas nos estudos de caso, podendo ser
participante ou ndo participante. No primeiro caso, o pesquisador toma parte na situacdo objeto
de estudo, se juntando aos elementos que a integram ou, como esmiugam Marconi e Lakatos
(2012, p. 79), o pesquisador “se incorpora ao grupo, confunde-se com ele. Fica tdo proximo
quanto um membro do grupo que estd estudando e participa das atividades normais deste”. J4 no
segundo caso, aponta Godoy (1995, p. 26), ele atua a certa distancia, como espectador atento aos
fatos relacionados ao fendmeno ou problema, registrando as ocorréncias pertinentes ao trabalho
de pesquisa, porém sem interferir no desenrolar dos acontecimentos. Porém, Marconi e Lakatos
(2012, p. 78) advertem que esse distanciamento ndo significa que a observacdo nio seja
consciente, direcionada e voltada ao atingimento de fins determinados.

Cumpre destacar o alerta de Godoy (1995, p. 27) ao lembrar que, ainda que o
pesquisador no processo de observagdo assuma uma perspectiva de totalidade, ou seja, de
abrangéncia, ele deve direcionar o foco para aspectos selecionados, de modo a ndo “terminar com
um amontoado de informagdes irrelevantes ou deixando de lado dados que possibilitariam uma
analise mais completa do problema.”

Nesta pesquisa utilizou-se a técnica da observagdo ndo participante, pois os dados foram
coletados sob a otica de um pesquisador que trabalha na organizagdo responsavel pelo
Observatorio da Despesa Publica (ODP) — que ¢ o objeto do estudo de caso -, sem, contudo,
integrar hierarquica ou funcionalmente a unidade interna encarregada do seu funcionamento.
Como indica Creswell (2010, p. 213), alia-se, pois, a vantagem da proximidade reservada com a
possibilidade de explorar tdpicos sensiveis a uma discussdo mais aberta e direta com os
participantes. Por outro lado, como alerta este mesmo autor, a observagdo pode ter a desvantagem

advinda do impedimento de relatar situagcdes ou problemas de cunho privado observados pelo
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pesquisador. No caso do ODP, que lida com informagdes sensiveis, estratégicas ou de
inteligéncia (investigativas), eventualmente pode ser necessario manter sob sigilo determinados
dados ou informagdes observados e/ou coletados. Neste trabalho, as desvantagens de
procedimentos especificos sdo amenizadas pelo uso complementar de diferentes técnicas.

Em adi¢do aos procedimentos retromencionados, empreendeu-se pesquisa documental
por meio do levantamento e posterior analise de dados primérios e secundarios atrelados a
criacdo, organizacgao e funcionamento do Observatério da Despesa Publica.

A pesquisa documental ¢ definida por Godoy (1995, p. 21-22) como o “exame de
materiais de natureza diversa, que ainda ndo receberam um tratamento analitico, ou que podem
ser reexaminados, buscando-se novas e/ ou interpretacoes complementares...” Ainda segundo esta
autora (1995, p. 25), ¢ comum que a pesquisa documental seja encarada como técnica
complementar voltada a validacdo e aprofundamento dos dados obtidos por meio da observagdo e
das entrevistas. Além de defender os documentos como rica fonte de coleta de dados, a autora
demarca sua amplitude, que pode abarcar materiais escritos diversos, estatisticas e elementos
iconograficos. Por sua vez, Marconi e Lakatos (2012, p. 51-57) dividem os tipos de documentos
em oficiais, parlamentares, juridicos, estatisticos, administrativos, particulares, além de alguns
outros tipos nao relevantes para esta pesquisa, como iconograficos, fotograficos etc.

Como vantagens assinaladas por Creswell (2010, p. 213), na pesquisa documental o
pesquisador pode ter acesso aos documentos no momento que lhe pareca mais conveniente e,
como os documentos ja estdo registrados, economiza-se tempo e gastos com transcricdo. Por
outro lado, o mesmo autor avisa que pode haver documentos incompletos ou que carecam de
precisdo ou autenticidade, ou, quem sabe, algumas informac¢des podem estar protegidas por
sigilo, dificultando o trabalho do pesquisador. J4& Godoy (1995, p. 22-23) aponta, entre outras
vantagens, que os documentos “constituem uma fonte ndo-reativa”, ou seja, ndo sao alterados
pelo comportamento dos sujeitos inseridos no contexto do problema objeto de estudo. Em sentido
contrario, o risco de ocorrer arbitrariedade na escolha dos documentos aliado a complexidade de
codificar as informagdes costumam ser apontados como aspectos negativos ou dificuldades
envolvidas na pesquisa documental.

No estudo de caso do ODP, foram coletados, examinados e analisados documentos
legais, tais como portarias, normas e regulamentos internos; procedimentos administrativos nao

necessariamente formalizados, ou seja, oficiais, relacionados as rotinas definidoras das atividades
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executadas pelos servidores; e resultados gerados pelo Observatério, consubstanciados em
planilhas, trilhas e relatdrios analiticos produzidos.

Especificamente quanto aos resultados, e com o fim de demonstrar o potencial do ODP
como ferramenta de melhoria da eficiéncia nas contratagdes publicas, foi analisado o tema de
monitoramento dos gastos publicos com foco na aquisi¢do de passagens areas. Escolheu-se este
tema porque ele ilustra e demonstra perfeitamente o poder da ferramenta no auxilio tanto aos
orgaos gestores, que efetuam aquisigdoes de passagens aéreas diuturnamente, quanto aos 6rgaos de
controle, como a CGU, no seu papel de auditar a regularidade, economicidade e eficiéncia das
contratagdes publicas. O tema permite mostrar também, de forma simples e clara, as
funcionalidades e o potencial do ODP como ferramenta auxiliar ao alcance da eficiéncia nas
contratagdes publicas.

Por fim, as entrevistas completam o conjunto de procedimentos empregados na coleta de
dados desta pesquisa. Ao lado da observagao, Godoy (1995, p. 26) inclui a entrevista como uma
das técnicas fundamentais associadas ao estudo de caso. O seu grande objetivo ¢ obter do
entrevistado informagdes, opinides, sentimentos, ideias a respeito de determinado assunto, como
explicam Marconi e Lakatos (2012, p. 81). Além de aludir a tendéncia aberta do procedimento de
entrevista nas pesquisas qualitativas, Creswell (2010, p. 214) consigna que elas podem ser feitas
pessoalmente, por telefone, e-mail (poder-se-ia complementar: via mecanismos e ferramentas da
internet) ou em grupo focal e normalmente “envolvem questdes ndo estruturadas e em geral
abertas, que sdo em pequeno numero e se destinam a suscitar concepcdes e opinides dos
participantes.”

E comum encontrar na literatura a respeito do tema algum tipo de classificacdo das
entrevistas, como a indicada por Marconi e Lakatos (2012, p. 82) que as dividem em estruturadas
(ou padronizadas) e ndo estruturadas (ou despadronizadas). Esses autores apontam que, nas
entrevistas estruturadas, as questdes sdo definidas previamente e o procedimento ¢ rigido, nao
havendo espago para inovacdes ou adaptagdes por parte do entrevistador, como, por exemplo,
mudar a sequéncia das questdes ou incluir novas perguntas. Em contraste, nas entrevistas nao
estruturadas o procedimento ¢ mais aberto, as perguntas ndo sdo rigidamente definidas de
antemao, conferindo-se ao entrevistador mais liberdade e flexibilidade para conduzir o rumo da
conversa. Por seu turno, Flick (2004, p. 106) elucida que entre um procedimento e outro se

encontram as entrevistas semiestruturadas, que se caracterizam pela existéncia de um roteiro de
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perguntas, ou guia de entrevista, construido previamente, mas sem a rigidez absoluta das
entrevistas estruturadas. Ja Minayo (2009, p. 64) define a entrevista semiestruturada como o
procedimento “que combina perguntas fechadas e abertas, em que o entrevistado tem a
possibilidade de discorrer sobre o tema em questdo sem se prender a indagagdo formulada.”

A entrevista como técnica de levantamento de dados apresenta tanto vantagens e pontos
positivos importantes como limitagdes e pontos de atencdo que ndo podem ser ignorados, como
salientam Marconi e Lakatos (2012, p. 83) e Creswell (2010, p. 213). Entre as vantagens, podem
ser citadas: 1) sua natureza flexivel, ao permitir que o entrevistador repita ou esclareca as
perguntas com o fim de aumentar o grau de compreensdo do entrevistado; 2) oportunidade dada
ao entrevistador de analisar as atitudes, reagdes e expressdes do entrevistado; 3) possibilidade de
que o entrevistador obtenha informacdes historicas ou que ndo estejam disponiveis em fontes
documentais; 4) possibilidade de que o entrevistador consiga informagdes mais precisas e/ou
passiveis de verificagdo; e 5) oportunidade para que o entrevistador administre a linha de
questionamento. No campo das limitagdes ou pontos que merecem cuidado no uso desse tipo de
procedimento, destacam-se: 1) dificuldade de comunicagdo entre entrevistador e entrevistado; 2)
filtragem natural das informacdes e opinides pelo entrevistado; 3) falta de disposi¢ao ou receio do
entrevistado em revelar determinadas informagdes, ideias ou opinides; 4) incompreensdo, por
parte do entrevistado, quanto ao significado das questdes, levando a interpretacdes e conclusdes
equivocadas no plano da andlise; e 5) possibilidade de que, mesmo inconscientemente, o
entrevistado seja influenciado pela aparéncia, atitudes e ideias do entrevistador.

Alerta Flick (2004, p. 106) que, especificamente no caso da entrevista semiestruturada, o
entrevistador deve ser capaz de dosar adequadamente o ritmo da conversa, ora estimulando as
divagacdes e ora restringindo as digressdes do entrevistado. Embora a habilidade de bem
conduzir a entrevista seja requisito em todas as suas variantes, no procedimento semiestruturado
ela se mostra mais critica precisamente pelo papel mais ativo representado pelo entrevistador.

Neste estudo de caso, foram realizadas pessoalmente cinco entrevistas semiestruturadas
com profissionais de cargos estratégicos de dire¢cdo ou assessoramento na CGU, detentores de
conhecimento gerencial, técnico ou operacional sobre o Observatorio da Despesa Publica. A
partir de um leque de quatorze questdes definidas previamente, buscou-se obter a opinido e visdo
dos entrevistados sobre a CGU, de um modo geral, sobre as atividades de controle

desempenhadas pela institui¢do e, especificamente, sobre o uso, fungdes e potencial do ODP



137

como ferramenta na area de gestdo e controle. As entrevistas foram realizadas no més de
dezembro de 2014 e duraram aproximadamente 60 minutos. O roteiro de entrevista consta do
Anexo 1 desta dissertagao.

Em andamento as etapas e passos propostos por Creswell (2010), apos a transcricao e
compilagdo das entrevistas, promoveu-se a leitura integral e atenta do material com o fim de
realizar a analise e interpretagdo dos dados coletados.

Segundo Gomes (2009, p. 80), a etapa de analise e interpretagdo dos dados nas pesquisas
qualitativas deve concentrar-se tanto nos achados indicativos de elementos homogéneos quanto
naqueles que apontam para o diferente e contrastante. A despeito do seu imbricamento

conceitual, este autor explica as diferengas entre descri¢do, analise e interpretacdo dos dados:

“na descri¢do as opinides dos informantes sdo apresentadas da maneira mais fiel
possivel [...], na analise o proposito ¢ ir além do descrito, fazendo uma decomposi¢ao
dos dados e buscando a relacdo entre as partes que foram decompostas e, por ultimo, na
interpretagdo [...] buscam-se os sentidos das falas e das agdes para se chegar a uma
compreensdo ou explicacdo que vao além do descrito e analisado.”

A interpretacdo dos resultados — ponto culminante do levantamento — e conclusdo da
pesquisa requerem, pois, a realizacdo de procedimento metddico conhecido como andlise de
conteudo, definido por Bardin (1977, p. 42, grifo da autora) como:

“... conjunto de técnicas de andlise das comunicagées visando obter, por procedimentos
sistematicos e objectivos de descrigdo do conteudo das mensagens, indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condigdes de produgdo/recepgdo (variaveis inferidas) destas mensagens.”

Deste modo, para Bardin (1977, p. 101-102), os conhecimentos inferidos e construidos
no processo de interpretacdo € que levardo a utilizagao dos resultados da analise com propositos
tedricos ou pragmaticos, incluindo propostas de novas analises e estudos, se for o caso.

Ao desdobrar esquematicamente o processo de pesquisa, Vergara (2012, p. 8-10)
consigna que, apos a etapa de coleta de dados, o pesquisador deve empreender a analise de
conteudo, o que demanda: leitura do material selecionado, fixagdo das unidades de analise,
definicdo das categorias de analise, andlise propriamente dita do contetido, resgate do problema
que levou a realizacdo da pesquisa, confrontacdo dos resultados obtidos com o marco tedrico e
conclusdo do trabalho com a correspondente elaboracao do relatorio de pesquisa.

Portanto, com o apoio dessas consideragdes metodologicas, e particularmente dentro da
sistematica proposta por Creswell (2010), os dados foram tratados em tematicas construidas a

partir do referencial tedrico de um lado e do contetido das entrevistas de outro, envolvendo
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contetidos relativos a funcao/finalidades da CGU; sua estrutura e funcionamento, bem como as
funcionalidades da ferramenta ODP, suas caracteristicas, vantagens ¢ desvantagens, dentre
outros.

No préximo capitulo serdo apresentados e analisados os resultados da pesquisa empirica
que teve como objeto o Observatdrio da Despesa Publica (ODP) da Controladoria-Geral da Unido

(CGU).
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6. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Antes de tratar especificamente do Observatério da Despesa Publica (ODP), sera feito
um breve relato sobre a Controladoria-Geral da Unido, com foco em suas atribui¢des, missao e

fungoes.

6.1 Controladoria-Geral da Unido: visdo geral

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), criada em 28 de maio de 2003 por meio da Lei
n° 10.683 (BRASIL, 2003), atribui-se o papel de atuar como 6rgdo central de controle interno
do Poder Executivo Federal. Sua institui¢do encontra respaldo nos artigos 70 e 74 da Constituigao
Federal (BRASIL, 1988), que obrigam todos os poderes da Republica e todas as esferas de
governo a manterem sistema de controle interno com o fim de: a) avaliar o cumprimento das
metas or¢amentarias € a execug¢do dos programas de governo; b) verificar o cumprimento da
legalidade e avaliar os resultados, em termos de eficiéncia e eficacia, da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial dos orgdos e entidades federais e das entidades privadas que recebam
recursos publicos; c¢) realizar o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, além dos
direitos e haveres da Unido; e d) prestar apoio ao 6rgdo de controle externo no exercicio da sua
missdo institucional.

Antes de mais nada, convém registrar a definicdo wusual de controle interno

governamental, que para Olivieri (2009, p. 6) corresponde ao:

113

.. conjunto de atividades de auditoria e fiscalizagdo da gestdo publica que visa nao
apenas garantir a conformidade legal dos atos da administracdo publica, mas que tem
também a finalidade de prover o gestor de um instrumento de monitoramento sobre a
eficiéncia, economicidade e eficacia das a¢des, com os objetivos de evitar perdas,
melhorar a gestdo publica e garantir a prestacdo publica de contas.”

Por seu turno, Ferraz (2012, p. 43, grifo do autor) enuncia o conceito juridico e, ao fazé-
lo, chama a ateng@o para a relacdo e distingdo entre os controles interno e externo:

“Controle interno [...] designa organismos incumbidos de realizar, em harmonia com os
orgdos de Controle Externo (Tribunais de Contas e Poderes Legislativos), a fiscalizagdo
financeira, contabil, or¢camentaria e patrimonial da Administragdo Publica em amplo
sentido (art. 70 c/c 74 da Constituicdo). Tais orgdos detém competéncia rationae
materiae [ou seja, sobre a matéria] parelha a dos 6rgdos de Controle Externo, mas ndo
possuem atribui¢oes de julgamento administrativo e de coer¢do.”
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De volta ao texto constitucional, o uso das expressdes eficiéncia e eficicia ndo ¢
gratuito, pois impde o dever aos o6rgdos de controle interno para que avaliem a gestdo estatal
segundo tais critérios. Se os orgdos e entidades que compdem a administragdo publica devem
observar o principio da eficiéncia no desempenho de suas fungdes, como prescreve o art. 37 da
Constitui¢do, cabe aos Orgdos estatais de controle averiguarem se suas acdes concretas
correspondem ou se conformam ao mandamento constitucional.

A Lei n° 10.683, em seu art. 17, atribui as competéncias e delimita as fungdes, em nivel
macroinstitucional, da CGU:

“A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao Presidente
da Republica no desempenho de suas atribuigdes quanto aos assuntos e providéncias
que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico, ao
controle interno, a auditoria publica, a correi¢do, a prevencdo e ao combate & corrupcao,
as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administracdo publica federal.”

As quatro grandes éareas de atuacdo finalistica da CGU - controle interno (auditoria e
fiscalizacdo), prevengdo e combate a corrupgdo, correicdo e ouvidoria — estdo representadas no

organograma mostrado a seguir na Figura 1:



Figura 1: Organograma da Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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Fonte: sitio eletronico da CGU, disponivel em <http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/organograma>. Acesso
em: 02 fev. 2015.
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O Decreto n° 8.109, de 17 de setembro de 2013, estabelece atualmente a estrutura
regimental da CGU, definindo e detalhando as competéncias e atribui¢des de suas areas
administrativas, estratégicas e finalisticas.

Em termos de competéncias das areas finalisticas, atribui-se a Ouvidoria-Geral da Unido
(OGU), entre outras fungdes, coordenar tecnicamente as atividades de ouvidoria no ambito dos
orgaos e entidades integrantes do Poder Executivo Federal; receber, processar e encaminhar as
denuncias recebidas pela CGU aos orgdos e entidades competentes; processar os pedidos de
acesso a informagdo, de que trata a Lei n® 12.527/2011, (BRASIL, 2011), chamada de Lei de
Acesso a Informacao (LAI), dirigidos a CGU; apoiar o Ministro Chefe da CGU no julgamento
dos recursos relacionados aos pedidos de acesso a informagdo; fomentar a participagdo da
sociedade no acompanhamento e fiscalizacdo da prestacdo de servigos publicos; promover
capacitagdes em assuntos de sua competéncia; e realizar mediagdo de conflitos entre cidaddos e
orgaos, entidades ou agentes publicos vinculados ao Poder Executivo Federal no exercicio das
atividades de ouvidoria.

A Corregedoria-Geral da Unido compete essencialmente a atribuicio de atuar como
orgdo central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal. Além disso, deve a
Corregedoria realizar atividades associadas a investigagdes, sindicancias e processos
administrativos disciplinares; instaurar ou requerer a instauracdo de procedimentos correcionais,
como sindicancias e processos administrativos disciplinares, com o fim de apurar irregularidades
cometidas no ambito do Poder Executivo Federal; propor (a0 Ministro Chefe da CGU) a
avocagdo de procedimentos disciplinares que estejam em curso em outros ou entidades da
administracdo publica federal, averiguar a regularidade dos procedimentos disciplinares
instaurados pelos o6rgdos e entidades da administragdao publica federal; promover capacitacdo em
procedimentos disciplinares; propor a aplicagdo de penalidades disciplinares aos orgdos e
entidades do Poder Executivo Federal; realizar a administragdo do Cadastro Nacional de
Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS); e etc.

Por sua vez, a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) exerce o papel institucional
de 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, cabendo-lhe, entre
outras atribui¢des, avaliar o cumprimento, no ambito da Unido, da execucdo orcamentaria ¢ das
metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias € no plano plurianual; promover a

fiscalizacdo e avaliagdo dos programas de governo; verificar, por meio de fiscalizacdo e
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auditorias, a aplicagdo de recursos federais por orgdos e entidades publicos e privados; realizar
fiscalizacOes e auditorias de cunho contabil, orcamentario, financeiro, entre outros, no ambito dos
orgaos e entidades da administracdo publica federal; exercer atividades de controle relativas a
operagdes de crédito, garantias, avais, divida interna, etc.; propor medidas de normatizacao,
padronizagdo e sistematizagdo de procedimentos de controle interno no ambito do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal; prestar auxilio ao Ministro Chefe da CGU na
elaboracdo da prestacdo de contas anual do Presidente da Republica; determinar a instauracdo de
tomadas de contas especiais; executar agdes de apoio ao controle externo realizado pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU); e realizar agdes de capacitacdo em assuntos de controle interno.

Por fim, a Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupcdo (STPC) tem a
incumbéncia de realizar agdes voltadas a promog¢do e fomento da transparéncia publica, acesso a
informacao, integridade, ética e exercicio do controle democratico pela sociedade sobre a
administracdo publica. No ambito de cada uma das finalidades, compete a STPC elaborar, propor
e implementar planos, projetos, programas e acdes; propor mudangas normativas destinadas a
aperfeicoar os mecanismos de transparéncia, integridade, prevencdo e combate a corrupgdo, entre
outros; realizar pesquisas e estudos sobre os respectivos temas de trabalho, disseminando os
resultados para a sociedade; promover agdes de articulacdo e intercambio com orgaos, entidades
€ organismos nacionais € internacionais; acompanhar e avaliar os programas e acdes de
cooperagdo internacional e os compromissos assumidos pela Unido nos assuntos
retromencionados, especialmente no que tange as convengdes de combate a corrupgao.

Dito isto, em dezembro de 2014, a CGU contava com 2.267 servidores ativos
distribuidos por sua sede, localizada em Brasilia, no Distrito Federal (DF), e pelas capitais de
todos os estados da federacdo. Hierarquicamente, as unidades regionais nos estados respondem
ao Secretario Executivo, porém o planejamento e execucdo dos trabalhos de auditoria,
fiscalizacdo, prevencdo da corrup¢do, ouvidoria e correi¢do, entre outros, ocorre a partir das
relacdes funcionais mantidas pelas regionais com as respectivas areas finalisticas sediadas no
orgdo central.

Para melhor entendimento do estagio em que se encontra a CGU, faz-se, no proximo
topico, breve incursdo sobre a trajetéria historica das atividades de controle interno, sem, no
entanto, entrar nos detalhes de sua evolugdo, pois foge ao escopo deste trabalho. Discute-se

também alguns aspectos sobre a estrutura atual e funcionamento da CGU.
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6.1.1 Observacoes e comentdrios sobre a evolucdo institucional do controle interno até o

surgimento da CGU.

Em breve retrospecto historico, algum tipo de atividade de controle interno existe no
Brasil desde priscas eras, remontando a séculos passados. No entanto, a passagem do controle
essencialmente contabil, ndo sistematico e precario se deu lentamente, avancando com mais
rapidez a partir das tentativas de instituir a burocracia como modelo de atuagdo estatal,
especialmente a partir do governo de Getulio Vargas na década de trinta do século passado.
Segundo Abrucio, Pedroti ¢ P6 (2010, p. 36, grifo dos autores) na era Vargas se criou “... uma
burocracia, meritocratica, profissional e universalista, que, ao atuar como o motor da expansao
desenvolvimentista do Estado, tornou-se entdo a primeira estrutura burocratica weberiana
destinada a produzir politicas piblicas em larga escala.”

Ao longo do tempo, houve avancos e retrocessos, além de inimeras mudancas de
estrutura, nomenclatura e fun¢des associadas ao controle interno, no entanto, de acordo com
Abrucio, Pedroti e P6 (2010, p. 49), o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL,
1967), promoveu a “... segunda grande reforma administrativa do século XX e que representa
um marco tanto em termos de desconcentracdo administrativa como de medidas que permitiriam
a estruturagdo e avango do controle interno nas décadas seguintes. Esta reforma, ao contrario do
movimento gerencialista da década de 1990, visava o fortalecimento da burocracia, a partir da
reordenacgdo da estrutura da administracdo publica federal, que deveria dai em diante lastrear sua
atuacdo pela obediéncia aos seguintes principios norteadores da atuacdo estatal, devidamente
previstos no texto legal: planejamento, coordenagdo, descentralizagdo, delegacdo de competéncia
e controle.

De relevo para as atividades de controle, o Decreto-Lei n® 200 distinguiu o controle
primario, realizado pelo gestor no ambito do préprio 6rgdo ou entidade, do controle interno,
efetuado pelos o6rgdos de controle interno sobre os atos praticados pelas unidades gestoras.
Dentro do espirito reformador que o inspirou e realgando a preocupacdo com a eficiéncia,
estabeleceu em seu art. 14 que: O trabalho administrativo serd racionalizado mediante

simplificacdo _de processos e supressdo de controles que se evidenciarem como puramente

formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco. (grifo nosso).
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Além disso, instituiu no ambito de cada ministério civil 6rgdos centrais de planejamento,
coordenagdo e controle financeiro e, para apoid-los, as Inspetorias Gerais de Finangas (IGF) que
tinham como atribui¢do a supervisdo das fun¢des de administracdo financeira, contabilidade e
auditoria setorial.

A despeito de seus propositos, segundo Abrucio, Pedroti e P6 (2010, p. 50-51), essa
reforma, em virtude do seu viés autoritario [0 Pais encontrava-se sob o comando do Regime
Militar], teria falhado ao manter a burocracia afastada do controle publico [da sociedade].
Ademais, ao fragmentar a administragdo publica federal, privilegiando a administracdo indireta
em detrimento da direta, dificultou-se o processo de coordenagdo, sem que o sistema de controle
tenha sido capaz de avaliar e aferir o desempenho das unidades descentralizadas.

Posteriormente, as IGFs se transformaram em Secretarias de Controle Interno (Ciset),
por meio do disposto no Decreto n® 84.362, de 31 de dezembro de 1979 (BRASIL, 1979), que
previu também a criagdo de uma unidade central de controle interno denominada de Secretaria
Central de Controle Interno (SECIN), vinculada ao Ministro-Chefe da Secretaria da Presidéncia
da Republica. Deve-se ressaltar que, até entdo, existiam somente unidades setoriais de controle
interno vinculadas a cada um dos ministérios civis.

Aos poucos, percebem-se pequenas insergoes legislativas e mudangas na tonica de
atuacdo que, ulteriormente, contribuirdo para transformagdes mais significativas no modelo de
funcionamento do controle interno. Embora, até este momento, os orgdos de controle interno
tenham como foco o controle eminentemente contabil, o Decreto n°® 84.362/1979 previu entre as
finalidades das Cisets também o acompanhamento fisico dos projetos e atividades sob a
responsabilidade dos respectivos orgaos e entidades e o fornecimento aos Ministros de relatorios
de acompanhamento dos programas de governo sob sua responsabilidade.

Em 10 de margo de 1986, com a edi¢dao do Decreto n® 92.452 (BRASIL, 1986), extinguiu-
se a Secretaria Central de Controle Interno (CECIN), criando-se em seu lugar a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), subordinada ao Ministério da Fazenda, e que lhe sucedeu no papel de
orgdo central do Sistema de Administracdo Financeira, Contabilidade e Auditoria. Em termos de
controle interno, ndo houve avancos dignos de nota, pois a STN manteve a sistematica de
funcionamento anterior, incluindo o papel desempenhado pelas CISETs no exercicio do controle
setorial. O principal impacto da criagdo da STN deu-se com a implantagdo do Sistema Integrado

de Administragdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), que representou
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verdadeira revolugdo nas contas publicas, ao organizar e uniformizar os procedimentos de
execucao orcamentaria, financeira e patrimonial da Unido. Assim, concluem Abrucio, Pedroti e
P6 (2010, p. 54) que, a excegdo das reformas financeiras, pouco se avangcou em matéria de
reforma administrativa mais ampla durante a década de 1980.

Retoma-se o progresso na area de controle interno com a criagdo da carreira de Finangas
e Controle e respectiva instituigdo dos cargos de Analista de Finangas e Controle, de nivel
superior, € Técnico de Finangas e Controle, de nivel médio, pelo Decreto n°® 2.346, de 23 de julho
de 1987 (BRASIL, 1987). Desde entdo os servidores que ingressaram na administragdo publica
federal para exercer fungdes de controle interno passaram a ocupar os referidos cargos.

Finalmente, chega-se a primeira metade da década de 90, marcada pelo surgimento da
Secretaria Federal de Controle (SFC), criada pela Medida Provisoéria n® 480, de 27 de abril de
1994 (BRASIL, 1994), que, apos oitenta e oito reedi¢des (BRASIL, TCU. AC-2351-49/06-P,
Rel. Ministro Marcos Vinicios Vilaga, 2006) converteu-se na Lei n° 10.180, de 06 de fevereiro de
2001 (BRASIL, 2001). De se notar que o Ministério da Fazenda foi algado ao posto de 6rgdo
central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, subordinando-se a ele tanto a
STN quanto a SFC.

A criagdo da SFC tem relevancia impar em termos de ganhos institucionais, pois a partir
deste momento abre-se o caminho e criam-se as condigdes para que o controle interno saia dos
limites do controle eminentemente contabil-financeiro e comece a monitorar, acompanhar e
verificar os resultados da acdo governamental (OLIVIERI, 2009, p. 7; BALBE, 2010). Deste

3

modo, continua a autora, haveria a “... substituicdo do controle formalista e excessivamente
concentrado nos meios e processos, que caracterizou o modelo das Cisets, por uma nova cultura
organizacional e um novo arcabougo institucional de controle dos resultados das politicas
publicas”.

Nos anos seguintes, ainda segundo Olivieri (2009), houve mudangas e aperfeicoamentos
na metodologia de trabalho da SFC, culminando com a extin¢do das Cisets em 1999 (a excegdo
das Cisets da Casa Civil, Advocacia-Geral da Unido, Ministério das Relagdes Exteriores e
Ministério da Defesa que permanecem até hoje) e a descentralizacdo dos processos de trabalho
pelas unidades regionais nos estados. Isso proporcionou ganhos de toda ordem, incluindo

diminuicdo de custos e agilidade nos trabalhos, pois os servidores das Cisets, lotados e

centralizados nos ministérios, tinham que viajar pelo Brasil afora para realizar as acgdes de
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controle em o6rgaos e entidades da administragdo publica federal. Com a regionalizacdo nos
estados, os servidores situaram-se mais proximos nao somente das estruturas de governo, mas das

situacdes e objetos a serem auditados e/ou fiscalizados. Para Olivieri (2009, p. 8-9), a

“... desconcentracdo da estrutura do controle interno foi fundamental para fortalecer o
poder da SFC como 6rgdo normatizador do sistema e para ampliar o raio de alcance do
sistema sobre os Orgdos federais, que na sua maioria estdo fora de Brasilia, bem como
sobre os programas federais, que sdo em grande parte implementados pelos estados e
pelos municipios. [...] Além disso, a desconcentragdo permitiu a ampliagdo do alcance da
auditoria federal para todo o territorio nacional, inclusive para os programas federais
implementados pelos estados e, principalmente, pelos municipios. Essa ampliacdo do
alcance territorial da auditoria federal foi fundamental para a criagdo pela CGU, em
2003, do Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos, que gerou grande
notoriedade a atividade de fiscalizagdo da SFC e ampliou enormemente a publicidade
das fiscalizagdes dos programas federais realizadas nos municipios.”

Esclareca-se que a competéncia legal da SFC, como 6rgdo central de controle interno do
poder executivo federal, estendia-se (¢ mantém-se até hoje) tanto sobre os orgdos e entidades da
administracdo publica federal (portanto, administracdo direta e indireta) como sobre outros entes
publicos ou entidades privadas sem fins lucrativos que tenham recebido e/ou aplicado recursos
publicos federais. A unido de competéncia legal e desconcentragdo administrativa permitiu que os
servidores, agora lotados em todos os estados da federacdo, pudessem intensificar as agdes de
controle, com especial relevo para as fiscalizagdes realizadas nos municipios com o fim de
verificar a aplicagdo de recursos da Unido empregados na execucdo de programas federais, obras
publicas ou destinados a convénios com os entes municipais ou entidades privadas sem fins
lucrativos. Tais mudangas sdo significativas, pois envolvem a propria sistematica de atuacdo do
controle federal, o que remete a disting@o entre auditoria e fiscalizacdo.

Segundo o Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
aprovado pela Instrugdo Normativa n° 01, de 06 de abril de 2001, define-se auditoria como

113

. conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados
gerenciais, e a aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito publico e privado,
mediante a confrontacdo entre uma situa¢do encontrada com um determinado critério
técnico, operacional ou legal.” (SFC, 2001, p. 32).

Ja a fiscalizacdo consiste em

“... técnica de controle que visa a comprovar se o objeto dos programas de governo
existe, corresponde as especificacdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais
foi definido e guarda coeréncia com as condi¢Oes e caracteristicas pretendidas e se os
mecanismos de controle administrativo sao eficientes.” (SFC, 2001, p. 37).

A incorporacdo da fiscalizacdo como técnica de controle, particularmente nas

fiscalizacdes municipais, e seu foco na verificagdo fisica dos objetos, contribuiu ainda mais para
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o amadurecimento institucional da organizagdo que culminaria com a criacdo da CGU em 2003.
Entre 1995 e 2000 houve aumento expressivo no numero de agdes de controle, na quantidade de
projetos e atividades acompanhados e no volume de recursos fiscalizados, como se verifica no
quadro a seguir, a partir de informacoes extraidas do Balanco Geral da Unido relativamente as
atividades realizadas pelo Ministério da Fazenda, ao qual a SFC se vinculava, no exercicio de

2000 (SFC, 2000):

Tabela 1: Evolucido das acdes de controle e acompanhamento dos programas de
governo.

Tipo de acdo de controle 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Auditoria de avaliagdo de gestdo 963 1.033 1.615 1.166 1.184 1.059
Auditoria de acompanhamento de gestdo 773 841 964 607 436 245
Auditoria contabil/recursos externos 73 87 101 74 72 164
Auditoria de tomada de contas especial 1.834 1.044 1.704 967 474 417
Fiscalizagao 1.556 3.258 3.461 4.952 9.121 17.123
Total de agdes de controle 5.199 6.263 7.845 7.766 11.287 19.008
Volume de recursos verificados (em bilhdes 11 71,5 84,2 98,2 100,3 118,6
de reais) *

Projetos e/ou atividades avaliados 73 114 120 202 183 200

Fonte: adaptado pelo autor, a partir de informacdes extraidas do Balango Geral da Unido (BGU) referente ao
exercicio de2000.
*Excluindo-se gastos com pessoal e servigo da divida.

Para compreender a mudanga que isto representou, para além do aumento dos nlimeros

apresentados, urge comparar os modelos de atuacgdo, antes e apds a criagdo da SFC:

“Até 1994, o trabalho dos técnicos e auditores nas Cisets se resumia a auditoria contabil,
ou seja, a analise e verificagdo dos balangos, sem nenhuma preocupagdo com a
materialidade desses registros contabeis e financeiros. A auditoria era realizada sem
nenhuma preocupagdo com a constatacdo da realizagdo dos resultados das politicas
publicas, como, por exemplo, o fornecimento de alimentagdo nas escolas ou a provisao
de remédios e vacinas nos postos de saude. O trabalho era realizado quase que
inteiramente dentro dos escritorios das Cisets, sem qualquer envolvimento com o
“mundo real” no qual os servigos pliblicos eram executados.” (OLIVIERI, 2009, p.

10).

Essa mudanca de procedimento e estratégia ¢ captada numericamente pelo acentuado
crescimento das a¢des de fiscalizacdo que, no curto periodo de seis anos, sairam de 1.556 em

1995 para 17.123 em 2000. No seu propdsito e metodologia, as fiscalizagdes sustentam a nova
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forma de atuar dos servidores da SFC, que passam a ir a campo para verificar in loco como os
programas governamentais federais estdo sendo executados.

Em 29 de junho de 1999, por meio da Medida Provisoria n® 1.893-67 (BRASIL, 1999), a
SFC substituiu o Ministério da Fazenda como 6rgao central do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, permanecendo, entretanto, a ele subordinada. Em 06 de setembro de
2000, por meio do Decreto n° 3.591 (BRASIL, 2000), a SFC, antes chamada de Secretaria
Federal de Controle, passou a ser denominada de Secretaria Federal de Controle Interno, que
permanece até os dias atuais.

No interregno de apenas um ano e as vésperas de criagdo da CGU, algumas alteragdes
relevantes ocorreram. Primeiro, como sinal de clara progressdao institucional e aproximagdo do
orgdo central de controle interno com a estrutura organica da Presidéncia da Republica, o Decreto
n® 4.113, de 05 de fevereiro de 2002 (BRASIL, 2002), promoveu a transferéncia da SFC para a
estrutura da Casa Civil, desvinculando-a do Ministério da Fazenda.

Menos de dois meses depois, com a edi¢do do Decreto n® 4.177, de 28 de margo de 2002
(BRASIL, 2002), a SFC foi removida da Casa Civil, passando a ser subordinada a Corregedoria-
Geral da Unido, que havia sido criada em 2001 por meio da Medida Provisoria n® 2.143-31, de 02
de abril de 2001 (BRASIL, 2001), com atribui¢des de defesa do patrimdnio publico, instauragao
de procedimentos disciplinares e encaminhamento de dentincias e representacdes, mas, a época,
sem relacdo com o sistema de controle interno do Poder Executivo Federal. Neste momento, a
SFC deu mais um salto institucional, pois a Corregedoria-Geral da Unido estava vinculada a
estrutura da Presidéncia da Republica, com status ministerial. Por sua vez, o Decreto n® 4.304, de
16 de julho de 2002 (BRASIL, 2002) retirou da SFC o papel de 6rgdo central do Sistema de
Controle Interno, transferindo-o para a Controladoria-Geral da Unido (nova denominacido da
Corregedoria-Geral da Unido), cabendo aquela as fungdes operacionais do 6rgio central, a serem
definidas em regimento interno.

Finalmente, chega-se a criagdio da CGU, por meio da Lei n° 10.683/2003
retromencionada, que congregou e consolidou organizacionalmente as atividades de defesa do
patrimonio publico, previstas quando da criagdo da Corregedoria-Geral da Unido, de controle
interno, a cargo da SFC, de ouvidoria geral da Unido e de incremento da transparéncia da gestao

da administracao publica federal.
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Nos anos seguintes, o desenvolvimento institucional prosseguiu e inovagdes e alteracoes
legislativas posteriores - a comegar pelo Decreto n® 5.683, de 24 de janeiro de 2006 (BRASIL,
2006), que aprovou a estrutura regimental da CGU -, acrescentaram ou delimitaram de forma
mais sistematica e organica as atribuicdes e os papéis do 6rgdo até chegar-se a estrutura e as
fungdes atuais ligadas, em sentido amplo, ao controle interno e auditoria publica, desempenhados
pela SFC; acdes de correi¢do, de cunho administrativo-disciplinar, a cargo da Corregedoria-Geral
da Unido; ouvidoria, sob a responsabilidade da Ouvidoria-Geral da Unido; e prevengdo a
corrup¢do, de responsabilidade imediata da Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da
Corrupgao (STPC). Temas como defesa do patrimoénio publico e incremento da transparéncia
publica tornaram-se transversais a atuagcdo de todas as areas da CGU, a exigir coordenagdo
interna das acdes e cooperagdo externa com outros 6rgdos do Estado com propositos e fins
semelhantes.

No caso da SFC, toda a evolucdo pretérita pavimentou o caminho para inovagdes nas
atividades de auditoria e fiscalizagdo. Entre elas, destaca-se o Programa de Sorteio Publico de
Municipios, iniciado ainda em 2003 e que, segundo Olivieri (2009, p. 9) “... gerou grande
notoriedade a atividade de fiscalizagdo da SFC e ampliou enormemente a publicidade das
fiscalizacdes dos programas federais realizadas nos municipios.” Para Balbe (2010, p. 88), o
Programa de Sorteio Publico de Municipios contribuiu tanto para a mobiliza¢do da sociedade no
exercicio do controle democratico dos recursos aplicados pela administracao publica quanto para
a articulacdo entre os Orgdos incumbidos institucionalmente do controle das  acgdes
governamentais ¢ defesa do patrimdnio publico, tais como CGU, Policia Federal, Ministério
Publico, entre outros.

A Corregedoria-Geral da Unido, a partir da edi¢do do Decreto n® 5.480, de 30 de junho
de 2005 (BRASIL, 2005), que instituiu o Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal,
organizou o sistema de apuragdo e punicdo administrativa de ilicitos cometidos por agentes
publicos estatutarios federais. Segundo ultimo relatério de acompanhamento divulgado pela
Corregedoria®, entre 2003 e 2014, o Poder Executivo Federal demitiu 4.288 servidores, cassou

374 aposentadorias e destituiu do cargo 464 agentes publicos.

69 Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/atividade-disciplinar/relatorios-de-punicoes-

expulsivas/arquivos/punicoes-2014-estatutarios-rev.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2015.
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Na area de ouvidoria publica, a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), além da atuagdo nas
arecas mais tradicionais de recebimento, exame e tratamento de denuncias, reclamagdes ¢
sugestdes € na coordenagdo das ouvidorias publicas federais, tem-se destacado no seu papel
institucional de processar os pedidos de acesso a informagdo enderecados 8 CGU e no suporte ao
julgamento dos recursos previstos pela LAIL pois a CGU incumbe a atribuicdo de deliberar sobre
os pedidos de acesso a informagdo que tenham sido negados pelos oOrgdos e entidades da
administracdo publica federal. Entre maio de 2012 e janeiro de 2015, a CGU processou e julgou
recursos relativos a 2.324 pedidos de acesso a informagdo’’, que demandaram a atuagdo da OGU
na sua instru¢do, analise, emissdo de pareceres ¢ julgamento.

E, por fim, na é4rea de prevengdo da corrup¢do, inumeras acdes foram iniciadas,
concebidas ou continuadas a partir da criagdo da Secretaria de Prevencdao da Corrupgdo e
Informacdes Estratégicas (SPCI), hoje STPC. Informacgdes sobre os programas e acdes podem ser
obtidas no sitio eletronico da CGU em: <http://www.cgu.gov.br/>. A seguir, no entanto, sio
prestadas algumas informacgdes gerais sobre as principais iniciativas desenvolvidas ao longo dos
ultimos anos.

No rol dos programas e acdes dignos de nota, o primeiro grande tema diz respeito as
politicas e iniciativas na area de transparéncia, desde o aprimoramento ¢ dinamiza¢do do Portal
da Transparéncia do Governo Federal, criado em 2004 (antes, portanto, da criacdo da Secretaria),
até a representagdo institucional do Brasil na chamada Parceria para o Governo Aberto (Open
Government Partnership, ou OGP, na sigla em inglés). Esta iniciativa foi lancada em 2011 por
oito paises, entre eles o Brasil, com o fim de fomentar, difundir e apoiar mundialmente ideias,
propostas e praticas na seara da transparéncia governamental, acesso a informacdo publica e
participagcdo da sociedade no monitoramento e acompanhamento das agdes governamentais. A
iniciativa se expandiu neste periodo e hoje conta com a participagdo de 63 paises.

Ainda na area de transparéncia, a Secretaria atuou na implementacao do Programa Brasil
Transparente, desenvolvido pela CGU com o propdsito primordial de apoiar outros entes
federativos no cumprimento da Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo, ou LAI) e na

adocgdo de praticas de transparéncia, governo aberto e participacdo cidada.

"Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualRecursos.aspx.
Acesso em: 04 fev 2015.>
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Na area de controle social, ainda em 2003 foi criado o Programa Olho Vivo no Dinheiro
Publico, voltado ao fomento da participagdo democratica nos assuntos publicos, por meio da
capacitagdo de conselheiros municipais, agentes publicos, liderancas locais, professores,
estudantes, entre outros. Segundo os ultimos dados consolidados pela CGU’!, de 2004 a 2013
houve 442 eventos de capacitagdo presencial, envolvendo 2.688 municipios, nos quais foram
capacitados e/ou mobilizados diretamente cerca de 50 mil pessoas. Por meio da Escola Virtual da
CGU, entre 2007 e 2013 foram treinadas a distancia 14.393 pessoas no tema de controle social e
na politica publica do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB).

Em parceria com o Instituto Mauricio de Sousa, a CGU desenvolveu o Programa Um
por Todos e Todos por Um! Pela Etica e pela Cidadania, com o fim de disseminar entre os
estudantes do ensino fundamental conceitos e valores éticos associados a  democracia,
participagdo social, responsabilidade, autoestima e respeito a diversidade, por meio de historias
com os personagens da Turma da Monica. Em 2014, tem-se como meta alcangar 90 mil
estudantes do 3° ano do ensino fundamental matriculados nas escolas municipais das capitais do
Pais.”

Nos anos de 2011 e 2012, a CGU coordenou a realizagdo da 1* Conferéncia Nacional
sobre Transparéncia e Controle Social (Consocial) que teve como tema central “A sociedade no
acompanhamento e controle da gestdo publica” e objetivo central “... promover a transparéncia
publica e estimular a participacdo da sociedade no acompanhamento da gestdo publica,
contribuindo para um controle social mais efetivo e democratico que garanta o uso correto e
eficiente do dinheiro publico””. Ao todo foram mobilizadas no Brasil inteiro 150 mil cidad3os,
que foram representados por 1,2 mil delegados na etapa nacional da Conferéncia, realizada em
Brasilia entre 18 e 20 de maio de 2012.

Outras acdes de estimulo ao controle social, participagdo cidadd e promogdo da
transparéncia publica tém incluido a realizacdo de concursos de desenho e redacdo, de videos de

curta metragem e de criagdo de jingles e spots. A CGU criou também o Portalzinho da Crianca

! Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo/resultados>. Acesso em: 09 fev 2015.
2Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/educacao-cidada/um-por-todos-e-todos-por-um-
pela-etica-e-cidadania>. Acesso em: 09 fev. 2015.

3 Informagdo disponivel no Relatério Final da Consocial, em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-
social/consocial/arquivos/relatorio-final/consocial_relatorio_executivo_final 16012013.pdf>. Acesso em: 09 fev.
2015.
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Cidada, para disseminacdo da ética e cidadania entre as criancas de seis a doze anos por meio de
historias em quadrinhos, jogos etc.

Na tematica de ética e integridade, a CGU, em conjunto com o Instituto Ethos de
Empresas e Responsabilidade Social, criou o Cadastro Nacional de Empresas Comprometidas
com a Etica e a Integridade (Cadastro Empresa Pro-Etica), para divulgagio das empresas que, de
forma voluntaria, demonstrem engajamento com praticas corporativas baseadas na ética,
integridade e combate a corrupc¢ao publica e privada. Atualmente a avaliacdo das empresas para
inclusdo no cadastro encontra-se suspensa, em virtude da necessidade de ajustar a metodologia as
disposigoes da Lei n° 12.846/2013, chamada de Lei Anticorrup¢do, por  tratar da
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administra¢ao publica.

No ambito da articulagdo internacional, a CGU monitora e acompanha a implementagao
interna das principais convengdes voltadas ao tema da prevencdo e combate a corrupcdo das
quais o Brasil ¢ signatario, a saber: Conven¢do da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA),
da Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU) e da Organizagdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Parte relevante do trabalho realizado pela CGU nos Ultimos anos tem envolvido a
elaboragdo ou apoio a projetos de lei com o fim de aperfeicoar o marco normativo na area de
prevengdo e combate a corrupgdo, estimulo a integridade e transparéncia e fortalecimento do
controle social. Para citar apenas as iniciativas mais relevantes, a CGU teve participagdo decisiva
na construcdo das propostas que levaram a aprovagao da LAI; Lei n® 12.813/2013 (regulagdo do
conflito de interesses no Poder Executivo federal); e Lei n® 12.846/2013 (chamada de Lei
anticorrupgdo, dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administracdo publica). A CGU participou também da elaboragdo do
Decreto n°® 6.170/2007, e portarias relacionadas, que regulamenta as transferéncias voluntarias de
recursos da Unido a outros entes federativos e entidades privadas sem fins lucrativos,
contribuindo para o aumento da visibilidade e transparéncia dos procedimentos.

Finalmente, no campo das informagdes estratégicas, criou-se uma area de inteligéncia
vinculada inicialmente a SPCI e que hoje se encontra atrelada estruturalmente a Secretaria
Executiva. De acordo com o Decreto n° 8.109, de 17 de setembro de 2013 (BRASIL, 2013), a

atual Diretoria de Pesquisa e Informacdes Estratégicas (DPIE), antes vinculada a Secretaria de
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Prevencdo da Corrupg¢d@o com o nome de Diretoria de Informagdes Estratégicas (DIE), possui
atribui¢des de assessoramento a dire¢do da CGU na busca, coleta e tratamento de informagdes
estratégicas, por meio da realizacdo de atividades de investigacdo e inteligéncia e uso intensivo
de tecnologia da informacdo. Entre os exemplos de trabalhos desenvolvidos, a Diretoria promove
acoes de sindicancia patrimonial com o objetivo de verificar possiveis casos de enriquecimento
ilicito por parte de servidores publicos federais.

A Diretoria incumbe ainda o trabalho de monitoramento dos gastos publicos, atividade
esta realizada pelo Observatorio da Despesa Publica (ODP) que, como objeto do presente estudo

de caso, sera aprofundado no préoximo topico.

6.2 Observatério da Despesa Publica (ODP)

O Observatorio da Despesa Publica (ODP) é uma unidade de analise informacional
criada em 2008 pela Controladoria-Geral da Unido, com o fim de produzir e fornecer
informacdes estratégicas sobre gastos publicos, auxiliando tanto os dirigentes da CGU quanto os
gestores publicos federais na tomada de decisoes.

A espinha dorsal do ODP estd sustentada em trés pilares fundamentais: tecnologia
computacional avangada, em termos de hardware e software, recursos humanos capacitados e
aplicagdo de método de trabalho sistematizado especialmente desenvolvido para extrair
informagdes uteis, que garantam eficicia na consecugdo de seus objetivos.

Em linhas gerais, o trabalho do ODP envolve a realizagdo de cruzamento de dados
utilizando diferentes fontes informacionais, isto €, banco de dados, que possibilitam, por meio de
analise, a identificacdo de possiveis irregularidades ou problemas de gestdo em diferentes areas
de atuagdo da administracdo publica tais como licitagdes e contratos, compra de passagens areas,
terceirizagdo de servicos e politicas publicas determinadas, como por exemplo o Bolsa Familia.

Mais especificamente, as agdes do ODP se dividem em trés grandes areas: uma area de
monitoramento dos gastos publicos, com foco em deteccdo de alertas, ou seja, de transagdes
atipicas; uma area com forte focalizacdo em analise, que envolve a utilizacdo de muita estatistica
e mineragdo de dados com o fim de construir modelos de gestdo de risco; e uma darea crescente

que lida com infraestrutura de Tecnologia da Informacao (TT).
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No que se refere ao monitoramento dos gastos, que interessa a presente pesquisa por sua
relacdo com a eficiéncia das contratagdes, ¢ de modo a facilitar a compreensdo do seu
funcionamento e propdsito, pode-se dizer que, assim como existe a “malha fina” da Receita
Federal, o ODP opera como “malha fina” da despesa. A titulo de ilustracdo, o ODP permite que
se descubra se as empresas participantes de uma licitagdo possuem vinculos entre si, tais como
socios em comum. Para identificar tais situagdes, criam-se tipologias — licitante A ligado a
licitante B — e atua-se para transformar o tipo numa regra computacional com o objetivo de
identificar exatamente a ocorréncia do fato tipificado. Uma vez identificado o fato, geram-se
alertas, como um sinal vermelho, de que existe algo atipico, incomum, relacionado a determinada
transacdo. Em seguida, empreende-se uma analise dos resultados gerados, como parte do
processo de validacdo, que visa identificar o conjunto de alertas mais relevantes e os chamados
falsos positivos, ou seja, situacdes que, a principio, parecem suspeitas, mas que, em ultima
instancia, ndo se revelam como verdadeiros problemas. Feitos os ajustes, os alertas sdo
encaminhados periodicamente para a area de auditoria, no caso, a Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC), como auxilio ao trabalho de monitoramento dos gastos publicos. Teoricamente, a
auditoria passa a ter informagdes que, com bom percentual de certeza, indicam a ocorréncia de
falhas ou irregularidades. Além disso, a totalidade dos alertas, com excecao dos falsos positivos,
eliminados durante o processo de validacdo, alimentam o Portal ODP, na rede mundial de
computadores. O ODP produz também relatérios, que sdo encaminhados as areas de controle
interno, dentro da CGU. Futuramente, pretende-se inserir esses relatorios no retromencionado
Portal.

Ha situagdes, no ambito do monitoramento dos gastos publicos, em que o ODP busca
também identificar fragilidades ou pontos a melhorar na gestdo de determinada atividade, acdo ou
politica publica a cargo de determinado 6rgdo — e ndo necessariamente irregularidades ou fraudes
na execucao do gasto. Este € o caso da aquisicdo de passagens areas, em que se busca ndo apenas
identificar transagdes atipicas - como, por exemplo, viagens de servidores em finais de semana ou
viagens do servidor para a sua terra natal com muita frequéncia -, mas debilidades ou
vulnerabilidades na gestdo da atividade por parte do orgdo. Para essas situagdes, os alertas e
relatorios sdo encaminhados aos gestores para que, tendo acesso as informagdes, possam tomar as
providéncias cabiveis visando melhorar a eficiéncia do processo de compra de passagens aéreas.

Neste ponto, mostra-se importante o trabalho conjunto entre o0 ODP e a area de auditoria, pois,
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munido das informagdes, os auditores podem acompanhar os indicadores relativos a compra de
passagens areas de determinado 6rgdo e, eventualmente, no caso de persisténcia das fragilidades
ou ineficiéncias levantadas, cobrar do gestor a ado¢do de medidas corretivas.

O diagrama a seguir ’*, extraido do sitio eletrénico da CGU na internet, mostra o

conceito do ODP e a forma do seu funcionamento:

Figura 2: Diagrama esquematico de funcionamento do Observatorio da Despesa Publica
(ODP).

TRILHAS
Triha 1

i‘ ? Trilha 2 &

ALERTAS INDICES

a

PRODUTOS PAINEL

Fonte: sitio eletronico da CGU.

Em recapitulacio do fluxo de trabalho do ODP, o monitoramento e analise dos gastos

publicos se iniciam com a escolha do tema de trabalho. Os temas correspondem aos assuntos a

4 Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/odp/o-que-e.asp>. Acesso em: 01 de maio de 2014.
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serem analisados e investigados (como licitacdes e contratos ou compras de passagens areas pelo
governo federal). No ambito de cada tema, testam-se hipoteses que sdo utilizadas na construgdo
de trilhas de auditoria e/ou investigagao.

Ao executar as trilhas no sistema, por meio de softwares especialistas, falhas, erros ou
irregularidades podem ser detectadas, gerando alertas (chamados usualmente de red flags). As
trilhas vinculadas a informagdes gerenciais podem gerar indices, como, por exemplo, a posi¢ao
do 6rgdo no ranking de compra de passagens acreas.

Para facilitar e tornar mais acessivel a utilizagdo do ODP como ferramenta gerencial de
apoio a tomada de decisdo, as trilhas, alertas e indices sdo agrupados em painéis de informacgao
(chamados de dashboards).

No contexto da CGU, os resultados engendrados podem levar a elaboragdo de relatérios
aptos a servir de subsidios a realizagdo de agdes de controle especificas e determinadas (por
exemplo, auditorias, fiscaliza¢des, sindicancias). Em nivel mais amplo, os resultados podem
eventualmente ser encaminhados aos gestores federais para municid-los de informagdes capazes
de auxilia-los a identificar problemas, corrigir falhas e agir de forma mais tempestiva e eficaz.

Em termos de frequéncia, os levantamentos, analises e apresentacdo dos resultados dos
temas de trabalho ocorrem mensalmente no caso do Cartdo de Pagamento do Governo Federal,
trimestralmente em relagdo as compras de passagens aéreas, quadrimestralmente para o tema
sobre terceirizacdo e semestralmente para os convénios. Outros monitoramentos, feitos sob
demanda, como o Programa Bolsa Familia e o Garantia Safra, t€m sua frequéncia definida por
determinagdo superior.

Todos os temas possuem servidores responsaveis pelo trabalho de carga e analise dos
dados, sendo alocados pelo Coordenador-Geral do ODP, levando-se em consideragdo tanto a
especialidade quanto o interesse de cada um.

A seguir, sdo apresentados e analisados os resultados do monitoramento dos gastos com
passagens aéreas, pois, além de inscrever-se no campo das contratacdes publicas, como explicado
no capitulo sobre metodologia, este tema permite ilustrar, de forma didatica, o tipo de
abordagem, analitica e decisoria, que pode ser empreendida tanto pelos 6rgaos de controle quanto
pelos orgaos que fazem a gestdo das politicas e acdes governamentais. O tema possibilita mostrar
também as funcionalidades e o potencial do ODP como ferramenta auxiliar ao alcance da

eficiéncia nas contratagcdes publicas.
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6.2.1 Apresentacdo e andlise dos resultados das trilhas de compras de passagens dreas.

Como ja mencionado, um dos temas trabalhados pelo ODP refere-se as aquisi¢des de
passagens areas pelos 6rgdos da administracdao publica federal. Trata-se de despesa significativa,
como se constata pelos valores registrados na tabela a seguir, relativos ao periodo de 2012 a

2014:

Tabela 2: Despesas correntes — Passagens e despesas com locomocao — 2012 a 2014.

Ano Valor (RS)
2012 889.639.677,15
2013 1.163.299.635,62
2014 1.282.319.543,27
Total 3.335.258.856,04

Fonte: elaborado pelo autor com base em informagdes obtidas no Portal da Transparéncia do Governo Federal.”

Deve-se esclarecer que esse grupo de despesas inclui gastos com diferentes tipos de
deslocamento, no entanto, o dispéndio com passagens aéreas representa fatia representativa,
levando-se em conta que os servidores federais movimentam-se pelo pais afora em viagens de
trabalho, reunides e treinamentos. Em 2014, as despesas somente com transporte aéreo, no
ambito do Poder Executivo Federal, alcancaram a quantia de R$ 483,6 milhdes 7° |
correspondendo, portanto, a cerca de 38% do total gasto com deslocamentos’’.

Ao realizar o monitoramento das despesas com passagens aéreas, o ODP visa ndo
somente detectar eventuais irregularidades na execugdo do gasto, mas também identificar
fragilidades e pontos que podem ser aperfeicoados a partir de agdes administrativas do orgao
publico federal responsavel pela despesa, mirando, pois, ganhos de eficiéncia.

Em termos metodologicos, trimestralmente sdo extraidos do Sistema de Concessdo de

Didrias e Passagens (SCDP) os dados de compras de passagens areas pelos orgaos do governo

federal. Os dados sdo tratados, analisados e validados, com o fim de obter informagdes uteis tanto

75 Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/>. Acesso em: 20 Fev. 2015.

76 Informacdo divulgada no Portal Brasil, com base em dados extraidos do Sistema de Concessio de Didrias e
Passagens (SCDP), disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/governo/2015/02/compra-de-passagens-aereas-pode-
ficar-30-mais-barata. Acesso em: 15 Fev.2015>

7 Despesas com deslocamento envolvem gastos com diarias de viagem, passagens areas, rodoviarias e outros tipos

de transporte.
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a atividade de controle interno quanto aos orgdos gestores. Em seguida, as informagdes sao
inseridas em painéis (chamados de dashboards), que permitem visualizar como se deram os
gastos com passagens aéreas de cada 6rgdo em determinado trecho (por exemplo, Sdo Paulo-Belo
Horizonte, ou Brasilia-Cuiabd). Além disso, sdo observados os seguintes critérios na montagem
dos painéis: a) consideram-se apenas as viagens encerradas e contendo apenas trechos nacionais;
b) os painéis mostram apenas os Orgdos que gastaram em algum trecho o valor minimo de: R$
30.000,00, caso o painel se refira a um exercicio fechado e R$ 15.000,00, caso o painel se refira a
parcela de um exercicio; c¢) entende-se como ‘trecho’ o percurso de ida ou ida e volta entre duas
cidades, independentemente da origem e do destino; d) a quantidade de trechos viajados no
segmento considera cada parcela da viagem, sendo assim, contabiliza-se um unico trecho quando
a viagem for apenas de ida e dois trechos quando for de ida e volta.

Os painéis, que serao mostrados adiante, simplificam e facilitam o processo de
visualizagdo de informacdes relevantes a analise do evento mostrado e a tomada de decisdo.
Neste sentido, o controle interno, ao ter acesso as informagdes dos painéis e das planilhas
analiticas que cont€ém o desdobramento detalhado dos dados, pode identificar problemas
merecedores de investigacdo mais aprofundada e, a partir dai, empreender agdes de auditoria. Ja
os gestores federais contam com a facilidade de obter informagdes gerenciais que, de outro
modo, seriam muito dificeis ou onerosas para se levantar. O formato simplificado aliado ao
contetido informacional contido nos painéis permite, entre outras coisas, que 0s gestores
comparem o seu desempenho com o restante da administracdo publica federal. Munidos das
informacgdes, eles podem tomar medidas para revisdo do processo de compra de passagens
visando a melhoria dos indicadores e aumento da eficiéncia.

Portanto, para ilustrar o funcionamento do ODP no que tange ao monitoramento dos
gastos com passagens aéreas, serdo apresentados dois painéis, acompanhados de tabelas com
dados analiticos, que revelam os melhores e os piores resultados, em termos financeiros, na
compra de passagens aéreas por o6rgaos do Poder Executivo Federal no trecho entre Brasilia-Rio
de Janeiro (e vice-versa) nos anos de 2012 e 201378, Especificamente em relacdo aos painéis,
serdo mostrados, como exemplo, apenas os relativos ao melhor e ao pior resultado para o ano de

2012, pois interessa compreender a logica da ferramenta e ndo efetuar demonstraciao exaustiva de

"8 Ndo serdo mostrados os dados de 2014, pois, até o encerramento desta dissertagdo, eles ainda ndo estavam
disponiveis na sua totalidade.
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painéis.
O primeiro painel, mostrado a seguir na Figura 3, contém as informagdes do orgao A,
que apresentou o melhor desempenho relativo, considerando-se o universo de 83 6rgaos do Poder

Executivo Federal que realizaram compras de passagens aéreas no trecho Brasilia-Rio de Janeiro

(e vice-versa) no ano de 2012.

Figura 3: Painel 1 - Desempenho do Orgiio A (melhor resultado) — Trecho Brasilia-Rio de
Janeiro — Ano: 2012

CGU - OBSERVATORIO DA DESPESA PUBLICA

GASTOS COM PASSAGENS AEREAS

DESEMPENHO DO ORGAO NOS TRECHOS MAIS I PRESIDENCIA DA REPUBLICA:PR
PEMBAOP2D12

ORGAOA @
Trecho: | BRASILIA/DF <--> RIO DE JANEIRO/R] ® |

COMPARAGAO COM A MEDIA NACIONAL *

MEDIA DE ANTECEDENCIA
200 A Variacdo Percentual o

i g o 9.21 dias
N 75%
g 50%

o | | 25% - -
R$ 256.25 0% Média ORGAO - POSICAO NO RANKING?:
- 25% _ Nacional
- o (m)
= Média do Orgao = Média Nacional -50% 1 de 83

-75%
- 100%

Quadro Informativo
Esses ni apr os resultados do estudo para o orgao/trecho em questao. Neles sdo considerados os trechos viajados entre

7

duas determinadas cidades, sem distinguir origem e destino. Foram desconsiderados os trechos compostos por mais de duas cidades em que o
valor da viagem foi concentrado em apenas uma parte do trecho.

Qtde de trechos viajados 377 © Média dos gastos do 6rgao no trecho: & R$ 256.25
Valor gasto: R$ 96,606.57 © Média nacional:  © R$ 362.52
Redaicetibeste el 921 dias © Distancia Percentual em relagao a média © -29.31%
Maior preco no érgao/entidade: R$ 995.00 ® nacional:
Menor prego no 6rgao/entidade: R$89.99 ®

Observagoes

1 Aqui @ média dos gastos do 6rgao no trecho esta comparada ao valor da média nacional. No velocimetro, o ponteiro indica @ média do drgéo e
o marcador caracteriza a média nacional, que deve ser entendida como o valor de referéncia. Na barra de variagdo percentual esta indicado o
quanto, percentualmente, a média do 6rgao esta acima ou abaixo da média nacional.

2 O ranking classifica as médias dos gastos da menor para a maior.

O segundo painel, mostrado na sequéncia na figura 4, contém as informagdes do 6rgao
F, que apresentou o pior desempenho relativo, considerando-se o universo de 83 6rgdos do Poder

Executivo Federal que realizaram compras de passagens aéreas no trecho Brasilia-Rio de Janeiro

(e vice-versa) no ano de 2012.



Figura 4: Painel 2 - Desempenho do Orgio F (pior resultado) — Trecho Brasilia-Rio de

Janeiro — Ano: 2012
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Quadro Informativo

Esses num apr 0s resultados do estudo para o orgao/trecho em questdo. Neles sdo considerados os trechos viajados entre
duas determinadas cidades, sem distinguir origem e destino. Foram desconsiderados os trechos compostos por mais de duas cidades em que o
valor da viagem foi concentrado em apenas uma parte do trecho.

()
Qtde de trechos viajados 114 Média dos gastos do 6rgéo no trecho: & R$ 573.41

@ .

@
Valor gasto: R$ 65,368.58 Média nacional: R$ 362.52
o A . o (9 .
Rcdaiccnteceiciica da sompia SSC R e o Distancia Percentual em relagio a média 58.17%
Maior prego no érgao/entidade: R$ 1,559.90 nacional: ®
©@ 3 o
Menor prego no 6rgao/entidade: R$ 201.90 Economia Potencial3: R$ 24,041.46
Observagoes

1 Aqui a média dos gastos do 6rgao no trecho esta comparada ao valor da média nacional. No velocimetro, o ponteiro indica a média do orgdo e
o marcador caracteriza a média nacional, que deve ser entendida como o valor de referéncia. Na barra de variagdo percentual esta indicado o
quanto, percentualmente, a média do drgdo estd acima ou abaixo da média nacional.

2 O ranking classifica as médias dos gastos da menor para a maior.

3 Economia do 6rgéo, caso tivesse comprado todas as passagens pelo valor da média nacional.

Como se ve, podem ser extraidas dos painéis referentes a aquisi¢do de passagens aéreas

as seguintes informacgoes:

a) Identificagdo do o6rgdo;

b) Trecho viajado;

¢) Quantidade de trechos viajados no periodo;

d) Valor total gasto;

e) Meédia de antecedéncia de compra (em nimero de dias);
f) Maior preco pago no trecho pelo 6rgao;

g) Menor preco pago no trecho pelo 6rgao;

h) Meédia dos gastos do 6rgdo no trecho;

1) Meédia nacional dos gastos no trecho por todos os 6rgaos;
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j) Distancia percentual do 6rgdo em relagdo a média nacional,
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k) Velocimetro (grafico) com a visualizagdo da média do 6rgdo e da média nacional;

1) Registro da média de antecedéncia de compra em destaque;

m) Posicdo do orgdo (ranking) em relacdo a todos os 6rgaos;

n) Economia potencial, caso o 6rgdo tivesse comprado as passagens pelo valor da

média nacional.

Os dados analiticos, por sua vez, incluem os cinco melhores e os cinco piores resultados

para os anos de 2012 e 2013, mostrados, a seguir, nas tabelas 03 e 04. Os orgdos sdo

representados por letras, pois este trabalho de pesquisa ndo visa comparar o desempenho

especifico dos 6rgdos, mas demonstrar o tipo de analise que pode ser realizada e sua contribui¢ao

a tomada de decisoes.

Tabela 3: Desempenho dos 6rgaos na compra de passagens aéreas — Trecho: Brasilia-Rio de
Janeiro — Ano: 2012 — Valores financeiros em R$

()rgﬁo Quant. Dias de Gasto Gasto total Economia Percentual | Posicdo no
de antecedénci médio no ano potencial sobre a ranking”
trechos a média
Cinco melhores
A 377 9 256,00 96.607,00 0,00 -29,31 1°
B 268 12 263,00 70.593,00 0,00 -27,34 2°
C 212 10 274,00 58.046,00 0,00 -24,57 3°
D 1.312 15 281,00 368.401,00 0,00 -22,54 4°
E 325 12 281,00 91.446,00 0,00 -22,38 5°
Cinco piores
F 114 7 573,00 65.369,00 24.401,00 58,17 83°
G 129 14 568,00 73.309,00 26.544,00 56,76 82°
H 507 7 556,00 281.914,00 98.115,00 53,38 81°
I 99 4 498,00 49.324,00 13.434,00 37,43 80°
J 386 7 498,00 192.174,00 52.241,00 37,33 79°

Fonte: adaptada pelo autor, com base em dados obtidos do ODP.

7 Universo de 83 6rgaos federais.
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Tabela 4: Desempenho dos 6rgaos na compra de passagens aéreas — Trecho: Brasilia-Rio de
Janeiro — Ano: 2013 — Valores financeiros em R$

Orgﬁo Quant. Dias de Gasto Gasto total Economia Percentual | Posi¢cio no
de antecedénci médio no ano potencial sobre a ranking®
trechos a média
Cinco melhores
K 211 31 316,00 66.753,00 0,00 -36,63 1°
B 239 13 385,00 92.039,00 0,00 -22,86 2°
M 165 9 400,00 66.066,00 0,00 -19,79 3°
N 95 13 411,00 39.015,00 0,00 -17,73 4°
A 139 12 411,00 57.196,00 0,00 -17,57 5°
Cinco piores
O 1.051 5 687,00 721.996,00 197.346,00 37,61 93¢
I 125 3 672,00 84.032,00 21.364,00 34,67 92°
P 119 7 660,00 78.554,00 19.151,00 32,24 91°
Q 228 8 659,00 150.265,00 36.450,00 32,03 90°
R 224 5 653,00 146.303,00 34.485,00 30,84 89°

Fonte: adaptado pelo autor, com base em dados obtidos do ODP.

Diante dos dados analiticos e das informagdes dos painéis mostrados anteriormente,
cumpre explorar, ainda que de forma ndo exaustiva, quais os tipos de andlises e inferéncias que
podem ser realizadas e sua contribuicdo para a tomada de decisdes voltadas ao aumento da
eficiéncia nas contratacdes publicas em geral e na aquisi¢do de passagens areas, em particular.

Segundo uma visdao geral de governo, e sob a perspectiva do controle interno no seu
papel de prestar auxilio ao aperfeigoamento da gestdo, os resultados amostrais das compras de
passagens areas em 2012 e 2013 indicam que ha evidente espago para diminuicdo dos custos no
ambito geral da administragdo publica federal, o que levaria ao aumento da eficiéncia no uso do
dinheiro publico, liberando-se recursos limitados para aplicacdo em outras finalidades.

Se os cinco piores 6rgdos na compra de passagens areas em 2012 e 2013 tomassem
medidas para alinhar os pregos pagos a média de todos os 6rgdos, a economia potencial atingiria
a cifra de R$ 523.531,00, por ano, valor que seria muito maior se todos os 6rgdos com baixo

desempenho se tornassem operacionalmente mais eficientes, pela revisdo dos procedimentos de

8 Universo de 93 6rgdos federais.
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compra de passagens e otimizagdo da utilizacdo dos meios disponiveis, tais como recursos
humanos e financeiros. Se a comparagdo fosse feita ndo com a média de todos os 6rgdos, mas
com o 6rgdo mais eficiente — ou seja, com o primeiro colocado no ranking - haveria maximizagao
da eficiéncia, com aumento ainda mais significativo da economia potencial.

Os dados levantados permitem inferir 3! que, de um modo geral, os orgdos mais
eficientes na compra de passagens costumam adquirir os bilhetes com mais dias de antecedéncia.
O pressuposto ¢ simples: quanto mais em cima da hora da viagem ¢ feita a compra, maior o prego
cobrado pelas companhias areas. Em 2012, os cinco 6rgdos mais eficientes compraram as
passagens com 11,6 dias de antecedéncia em média, enquanto os menos eficientes fizeram-no
com 7,8 dias. Ja em 2013, a diferenca ¢ ainda mais expressiva: os cinco melhores compraram os
bilhetes com 15,6 dias de antecedéncia, em média (que foi puxada para cima pelo 6rgdo mais
eficiente, que efetuou suas aquisicdes com 31 dias de antecedéncia, em média), ao passo que os
cinco piores fizeram-no com 5,6 dias.

Pelas regras do governo federal®?, as passagens aéreas devem ser adquiridas com, no
minimo, dez dias de antecedéncia, justamente para evitar o dispéndio desnecessario com viagens
de ultima hora. As solicitagdes de viagens com menos de dez dias de antecedéncia devem ser
devidamente justificadas e autorizadas pela autoridade pertinente. No entanto, como os niimeros
expostos anteriormente demonstram, essa regra ndo ¢ sempre respeitada, as justificativas para
compra fora do prazo se sucedem e a administracdo publica incorre em custos maiores, muitas
vezes decorrentes ndo de viagens urgentes e que ndo poderiam ser previstas — algo que
eventualmente ocorre -, mas de falta de planejamento por parte do 6rgao.

Ainda numa visdo de eficiéncia do governo federal como um todo, os dados levantados
pelo ODP permitem que se avalie o desempenho dos 6rgdos por meio do mapeamento de suas
aquisi¢des ao longo do tempo. Em periodos mais longos de monitoramento — provavelmente
acima de trés, quatro anos -, torna-se factivel identificar a formacao de padrdes nas aquisi¢des,
possibilitando averiguar se o desempenho dos 6rgaos ¢ aleatdrio, circunstancial, ou se aponta
para eficiéncia ou ineficiéncia sistémicas. Hipoteticamente, ¢ possivel imaginar que o

desempenho dos 6rgdos na compra de passagens resulte da postura ativa ou passiva dos seus

81 Trata-se de inferéncia, com base nos numeros contidos nas tabelas, e ndo de conclusio derivada de tratamento
estatistico, como estudo de correlagdo ou regressdo. Para os propositos dessa dissertagdo, tomou-se que a inferéncia
ndo estatistica € suficiente.

82 Cartilha sobre Didrias e Passagens — Perguntas e respostas (CGU, 2012).
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dirigentes e responsaveis na condug¢do da politica interna de viagens, da aten¢do dada ao tema e
da estruturagio de cada um deles. E provavel que a eficiéncia seja consistentemente maior nos
orgdos mais bem estruturados, com procedimentos de viagens e aquisicdo de passagens
institucionalizados, que contem com servidores capacitados e em que os membros da
organizacdo compreendam e aceitem as regras vigentes. O oposto também ¢ verdadeiro. Como
informacao, e apenas para exemplificar o tipo de analise proposto, sem qualquer pretensao
conclusiva, os 6rgaos A e B, que estdo entre os cinco melhores de 2012, também aparecem entre
os cinco melhores de 2013; e o 6rgdo I, entre os cinco piores de 2012, também aparece entre os
cinco piores de 2013.

No ambito de cada 6rgdo, o painel desenvolvido e fornecido pelo ODP mostra dados e
informagdes uteis a atuagdo gerencial, em formato amigavel e direto. Num tnico painel, o 6rgao
tem acesso a informagdes sobre a quantidade de viagens realizadas em determinado periodo,
valor total gasto, média dos gastos por trecho, média nacional dos gastos no trecho por todos os
orgdos, distdncia percentual em relacdo a média nacional, média de dias de antecedéncia de
compra, maior € menor preco pagos, economia potencial e posicdo do 6rgdo em relagdo aos
demais. Como o 6rgdo nao tem acesso a base de dados e tampouco possui 0s recursos
tecnologicos, humanos e metodologicos do ODP, seria-lhe invidvel obter as informacdes
retromencionadas, com a conveniéncia e baixo custo proporcionados pelo Observatorio.

Obviamente, o acesso as informagdes constitui o ponto de partida para a adogdo de
medidas gerenciais com o fim de promover ajustes no procedimento de compra de passagens
aéreas, se necessario, mas, por si s0, ndo garante a melhoria da eficiéncia. Acesso a informagao
ndo gera automaticamente eficiéncia procedimental em determinada politica publica, atividade
ou tarefa; por outro lado, falta de informagdo impede ou, no minimo, dificulta o ataque aos
problemas, especialmente suas causas. Assim, embora o produto disponibilizado pelo ODP nao
seja suficiente para que os orgdos se tornem mais eficientes na realizagdo de determinada
atividade, como a compra de passagens aéreas, pois qualquer melhoria depende de agcdo gerencial
efetiva, ele facilita o trabalho dos o6rgdos, instrumentalizando-os com informacgdes relevantes e
pertinentes a analise dos problemas e tomada de decisao.

No nivel de cada 6rgdo, ao receber as informagdes do ODP, e constatar que o seu
desempenho na aquisi¢do de passagens aéreas ¢ insatisfatorio, o 6rgdo pode empreender analises

com o objetivo de identificar as causas da ineficiéncia interna. Perguntas surgem, como por
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exemplo: a fonte do problema seria inadequagdo do procedimento de viagens como um todo? Ou,
quem sabe, do procedimento de compra? A organizagdo tem conhecimento das regras sobre
viagens? Os servidores encarregados de efetuar a compra dos bilhetes sdo preparados e
capacitados? Por que tantas viagens sdo realizadas em carater de urgéncia? Por falta de
planejamento ou pela natureza do trabalho? Quais os termos do contrato firmado com a agéncia
responsavel por comprar as passagens da companhia aérea? Etc.

De acordo com informagdes colhidas durante as entrevistas de campo - ndo
confirmadas, porém com documentos ou evidéncias -, alguns 6rgdos, ao receber as informagdes
do ODP a respeito da compra de passagens aéreas, tomaram providéncias (como, por exemplo,
revisdo das normas internas) visando o aperfeigoamento do procedimento de viagens e aumento
da eficiéncia na compra de passagens aéreas.

Percebe-se, portanto, que as informacdes representam a ponta do iceberg, onde o
trabalho arduo se inicia, no entanto, sem clas, fica-se sem norte ¢ sem rumo. Elas ndo solucionam
problemas de forma imediata, mas elas fornecem subsidios para que isso ocorra. E num mundo
cada vez mais dependente de informagdo, isso ndo € pouco, pois a diferenca entre sucesso e
fracasso, ou eficiéncia e ineficiéncia, pode estar na rapidez e agilidade com que as informagdes
sdo produzidas e disponibilizadas, em sua fidedignidade, no seu baixo custo e no valor que
agregam aos seus destinatarios.

O ODP se destaca justamente por sua capacidade de produzir e disponibilizar
informagdes tteis, de forma rapida, fidedigna e a custo baixo®, em outras palavras, o ODP ¢
eficiente no processamento e tratamento das informagdes. Ao disponibilizar as informacgdes aos
seus clientes imediatos, como a area de auditoria da CGU, ou aos o6rgdos publicos federais, o
ODP compartilha os seus ganhos internos de eficiéncia com os parceiros, diminuindo o 6nus que
esses teriam para individualmente prospectar e produzir informacdes.

A seguir, sdo apresentados e analisados os resultados das entrevistas de campo
realizadas com individuos estratégicos que, de algum modo, conhecem ou possuem algum tipo
de relagdo com o ODP. A partir de suas percepgdes, pretendeu-se ampliar a compreensao do

funcionamento e das potencialidades do ODP como ferramenta de auxilio tanto ao controle

85 Segundo alguns especialistas entrevistados durante a realizacio dessa dissertagdo, o custo inicial de montagem e
aparelhamento do ODP, incluindo equipamentos, softwares, selecdo e capacitacdo da equipe de trabalho, ndo ¢
desprezivel, no entanto, uma vez em funcionamento, o custo da unidade de informagdo produzida ¢é extremamente
baixo.
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interno quanto aos 0rgaos federais.

6.2.2 Apresentacdio e andlise dos resultados das entrevistas

Ao tratar do ODP, ¢ imprescindivel abordar questdes e temas associados ao contexto
institucional da CGU, em termos de suas funcdes, finalidades, estrutura organizacional e
funcionamento, pois a organizagdo da o suporte e prové o pano de fundo institucional do qual
decorrem fatos, situagdes e consequéncias que afetam diretamente as operagdes e a utilidade do
Observatorio.

Nas entrevistas realizadas, sobressairam comentarios e preocupagdes ora dissonantes ora
convergentes quanto aos rumos da CGU, seus processos de trabalho e as prioridades vigentes na
sua forma de atuacgao.

Nitidamente, alguns entrevistados entendem que embora a CGU tenha ganhado
visibilidade e reconhecimento social em razdo da ampliagdo do seu escopo de atuagdo,
particularmente por conta das atividades de prevengdo e combate a corrup¢do, ndo se pode
abandonar ou negligenciar as agdes mais tradicionais de auditoria, avaliagdo de programas de
governo e assessoramento ao gestor, pois isto faz parte da natureza do trabalho de controle
interno.

Um dos entrevistados reconhece que talvez a grande inovagao propiciada pela criacdo da
CGU, ao assumir papéis bastante abrangentes, tenha sido a ampliacdo do conceito de controle

interno, ajustado aos tempos modernos. E sobre o papel da CGU na éarea de controle, acrescenta:

“... eu vejo a CGU como uma organizagdo voltada para apoiar os gestores € esse apoio
tem como proposito apoiar o governo como um todo, apoiar os o6rgdos ¢ as entidades e,
no limite, a maior autoridade do governo, que ¢ a Presidente, a fazer as coisas
acontecerem, ou seja, fazer os Orgdos atingirem os seus objetivos, superarem 0s seus
desafios.”

Para este mesmo entrevistado, os casos muito graves e emblematicos [normalmente
envolvendo desvio, fraude, corrup¢do] recebem quase toda a atengdo da midia, embora sejam

pouco representativos em termos quantitativos. Segundo ele,

“... [identificam-se] na maioria das vezes, na maioria esmagadora das vezes, problemas
de gestdo, problemas estruturais, problemas muito especificos da administragdo publica;
e uma parcela menor, uma parcela reduzida desses trabalhos, a gente identifica sim casos
de desvios graves, irregularidades.”
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Por conta do aumento da abrangéncia de atuagdo e da agregagdo de novos significados
para o controle interno, perguntou-se ao entrevistado se ele acreditava que a forma de trabalhar
hoje da Secretaria de Fiscalizagcdo e Controle Interno (SFC) ¢ diferente da que existia quando s6

existia a Secretaria e ela, de fato, representava todo o controle interno. No seu entendimento:

“Eu diria que sim e que ndo. Eu acho que ndo hd como negar que ¢é diferente, ndo ha
como negar que ¢ uma evolugdo institucional. Hoje o desenho da CGU ¢ um desenho
mais aprimorado, um desenho mais adequado aos tempos que nds vivemos hoje. No
entanto, na esséncia, na esséncia mesmo, o que ndés fazemos hoje ¢ muito parecido com
o que nds faziamos ha 13 anos atras, ha 14 anos atras, hd 15 anos atras.”

Em outra passagem, percebe-se alinhamento entre a visdo do entrevistado a respeito do
marco de criagdo da SFC para a evolucao do controle interno e o estudo de Olivieri (2009), ao
dizer que:

“... nos primeiros anos da SFC, a SFC muda radicalmente a forma de ver o trabalho de
auditoria e de controle. Por que? Até entdo, naquela data, o trabalho era muito formal,
muito burocrético, muito voltado para a contabilidade.”

Perguntado se o controle hoje exercido pela CGU ¢ menos procedimental, se ha uma
preocupacao maior com o controle de resultados e se haveria ainda espaco para evoluir, um dos
entrevistados acredita que, embora sempre haja espaco para melhorar e adotar novas formas de
atuacao, ja houve grande evolucdo. Ele também defende uma abordagem equilibrada que leve em
conta tanto o foco em procedimentos quanto em resultados. Segundo ele,

“Ao longo desses 20 anos, nds tivemos varios movimentos em dire¢do a um maior foco
nos resultados. No entanto, numa visdo prospectiva, eu acredito que nunca havera na
administracdo publica espaco para uma coisa ou outra. Eu acho que sempre havera um
certo equilibrio de novo entre os dois focos. Porque a administracfio esta assentada no
principio_da legalidade, entio sempre havera uma regra a ser cumprida, sempre
haverd um quesito a ser checado se estd atendendo ou se nio estd atendendo a esse
determinado normativoe.” (grifo nosso).

Essa perspectiva nos leva a teoria da burocracia weberiana e o papel da rotina, da
previsibilidade e, por evidente, dos condicionantes e fatores limitadores da atuagdo estatal
(WILSON, 1989) aqui representados pela mengdo ao principio da legalidade. Curiosamente,
segundo um dos entrevistados, até quando se pensa em técnicas € meios de controle para aferi¢cao
dos resultados, como as auditorias de desempenho®, os critérios acabam se voltando para a

verificagdo da legalidade:

8 Segundo a Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), a auditoria de
desempenho ou de otimizagdo visa verificar a economia, eficiéncia e eficdcia com que a entidade utiliza os seus
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“.. ha quem diga até que a propria auditoria de desempenho, no fundo no fundo, no
fundo no fundo mesmo, ¢ uma auditoria que os critérios sdo critérios legais, sao critérios
de conformidade; se ndo sdo os critérios legais, sdo critérios estabelecidos pelo proprio
camarada que desenha o programa.”

Um dos entrevistados apontou que, a despeito das tentativas da CGU, por meio da SFC,
de tentar focalizar um pouco mais a avaliagdo dos programas de governo e o cumprimento dos
seus objetivos finalisticos, esse controle, de fato, continua baseado “em procedimentos que visam
apenas o controle de legalidade.” Apesar de mudangas na apresentacao do relatdrio de gestdo e de
avaliagdo dos programas de governo, ndo teria havido mudang¢a na esséncia da auditoria, pois 0s
procedimentos realizados pelos auditores no dia a dia ndo mudaram, permanecendo “atrelados ao
controle de legalidade, de conformidade.” Assim, a titulo de ilustragdo, conclui-se que
determinado programa funciona ou apresenta bons resultados porque “foram verificados que
apenas um por cento dos atos apresentaram inconsisténcias etc.”, ou seja, “usa esse controle legal
para tirar conclusdes acerca do funcionamento do programa”, o que difere do controle
verdadeiramente finalistico. A razdo para esse apego ao procedimento, segundo esse entrevistado,

se explica pela propria origem da CGU:

113

. a CGU nasceu a partir da area de auditoria, entdo talvez esse fato contribua para
existir uma maior rigidez nos procedimentos, na estrutura administrativa e de
planejamento e tomada de decisdo da auditoria, ela é meio que independente da propria
CGU como um todo.”

Tal percepcao indica a possibilidade de ocorréncia de rigidez burocratica, na linha das
disfungdes da burocracia weberiana estudadas por Merton (1971). Na mesma dire¢do, outro
entrevistado afirma que, para que o controle interno em geral e a CGU, em particular, produzam
informagdes relevantes para a gestdo ele tem que “... deixar de ser um controle meramente
formal, meramente sobre meios, sobre procedimentos, pra ser um controle mais voltado ao
resultado das politicas publicas, mais voltado a efetividade do gasto ptblico”.

No posicionamento dos entrevistados, a dissonancia em torno da forma de atuagdo da
CGU vai se tornando mais clara, a medida que aparece grande niimero de criticas a persisténcia

do viés formalista do trabalho de controle interno, a escolha equivocada de prioridades - levando-

se em conta a limitacdo de recursos disponiveis -, € ao dilema entre fazer controle de legalidade e

recursos. Teoricamente, difere da auditoria de conformidade ou regularidade, que tem como objetivo a confrontacdo
entre determinados atos ou fatos e um padrao estabelecido, normalmente dado pela lei. (INTOSAI, 1995).
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combater a corrupcdo e/ou efetivamente avaliar as politicas publicas. Embora este trabalho nao
tenha como objeto o estudo da cultura organizacional, evidencia-se nas respostas a presenca de
desalinhamentos culturais entre as areas — como a SFC, mais antiga e dominante, focada em
auditoria, avaliacdo de programas de governo e controle de legalidade, e as areas mais novas,
ligadas as agdes de transparéncia, prevengdo e combate a corrup¢do. Criadas em momentos
distintos, cada qual com valores e visdes de mundo especificos a moldar as respectivas
subculturas, decorre dai divergéncias sobre o que a CGU deveria estar fazendo. No entendimento
de um dos entrevistados,

113

. o potencial da CGU ¢é muito maior do que o que de fato ela vem apresentando,
principalmente na area de controle, em que toda a potencialidade do 6rgdo, que é um
6rgdo que tem uma capilaridade enorme, que tem escritérios em todos os estados do
pais, ndo vem sendo utilizada a contento para de fato combater a corrupgdo, pior ainda,
pra fornecer informagdes pra que o governo possa aprimorar as politicas publicas. Hoje
vocé tem um sistema de planejamento na area de controle que é totalmente equivocado,
que ndo tem nenhum procedimento mais qualificado de gestdo de risco, em que as
politicas publicas sdo tratadas quase que todas da mesma forma, numa competi¢do entre
as diversas 4reas, sem a menor estratégia. E com isso, evidentemente, um 6rgdo que tem
uma limita¢do na sua capacidade operacional, o que ¢ mais importante deixa de ser visto.
E um 6rgio que fez muito, tem um papel muito importante, mas que poderia fazer muito
mais.”

Para este entrevistado, portanto, essa distorcdo hipotética estaria limitando a
potencialidade do ODP e restringindo o seu alcance como ferramenta de auxilio ao controle
interno e aos orgdos de gestdo.

O aparente entrechoque de culturas, as distintas visdes sobre o controle interno e as
divergéncias quanto a defini¢do de prioridades e foco de atuagdo da CGU desaguam, pelo teor
das entrevistas, em conflitos ndo explicitados e problemas de comunicagdo, particularmente entre
a area de producao de informagdes estratégicas — a qual o ODP esta vinculado — e a SFC.

Praticamente todos os entrevistados apontaram problemas de falta de integracdo e falhas
de comunicag¢do entre 0 ODP e a SFC, variando apenas a contundéncia da critica. Um deles
reclama da falta de integra¢do e didlogo e alega que, além de ndo se conseguirem atuar em
conjunto, os trabalhos de produgdo de informacgdes estratégicas sdo negligenciados pela SFC.
Afirma que, no nivel dos coordenadores (geréncia intermedidria), hda um pouco mais de didlogo e
de aproximagdo, ao passo que no nivel dos diretores, a comunicagdo ¢ bastante deficitaria.
Segundo ele, isso “... impacta o funcionamento do 6rgdo como um todo”. Outro declara: quanto a
este ponto, “eu acredito que precisamos ter uma sintonia melhor entre as areas, agdes mais

3

concretas, diretamente, com melhor planejamento, com coordenagdo.” E complementa: “nos
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poderiamos ter um resultado melhor, ou potencializar esse resultado, se tivesse uma integracao
maior das areas, um planejamento mais coerente, com focos melhores definidos e atribuicao para
cada area especificamente.”

Ainda que de forma mais comedida, um dos entrevistados reconhece problemas de
comunicacdo e alinhamento, ao afirmar que o ODP deveria estar mais préximo da SFC, como
area cliente que recebe as informagdes produzidas, € que o planejamento anual das agdes a serem
realizadas deveria ser mais integrado. Suas consideragdes revelam o tamanho do distanciamento

entre as areas a0 mencionar que:

“.. eu nio sei exatamente quantas pessoas trabalham no ODP, qual a capacidade
que_eles tém, entdo isso... E de ter um planejamento mais integrado, comegar o ano
com um compromisso do qué que vai ser feito, do qué que ndo vai ser feito. Eu acho que
esforgos nessa direcdo j4 foram feitos, mas a gente chega no final desse ano ainda sem
uma agenda mutua...” (grifo nosso).

No entanto, este mesmo entrevistado minimiza a deficiéncia de atuagdo integrada e falta
de agenda comum, relata que o ODP recebe feedback sobre as informagdes produzidas e indica
que tem havido avangos, citando como exemplo o trabalho conjunto entre a SFC ¢ o ODP no
tema de aquisi¢do de passagens aéreas, que culminou com o levantamento de boas praticas, no
ambito dos orgdos federais, passiveis de serem compartilhadas. Acrescentou também que, em
func¢do de determinacdo ministerial, as duas areas procuraram se aproximar mais ao longo do ano
de 2014 — informacgdo que, no entanto, ndo foi citada por outros entrevistados.

A proposito, a agdo conjunta sobre o tema de passagens areas ¢ mencionada por outros
entrevistados como exemplo de atuacdo integrada que rendeu bons frutos — mas, de fato, foi o
Unico caso citado, o que parece muito pouco, considerando o universo de agdes realizadas no
periodo tanto pela SFC quanto pela area de producdo de informagdes estratégicas.

Em contraste, outros entrevistados reforcam o discurso do descontentamento com o0s
problemas de falta de integracdo, planejamento conjunto, comunicacdo ¢ feedback. Entre as
varias opinides, destacam-se as seguintes afirmacdes: que a area de auditoria, ou seja, a SFC, atua
como se fosse uma unidade independente do resto da CGU; feedback ndo passa de um “conjunto
vazio”; a SFC nunca informou claramente a area de informacdes estratégicas, em geral, e ao
ODP, em particular, o que ela quer, necessita ou como a informacao que lhe ¢ entregue poderia
ser aprimorada; e que nos ultimos anos tem havido, de fato, aumento, ¢ ndo diminui¢do, do

distanciamento entre a SFC e a area de produgdo de informagdes estratégicas.
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Questionados sobre as razdes para os problemas de comunicagdo e falta de atuacdo
conjunta, diversos entrevistados compartilham a opinido de que, no fundo, se trata de vaidade,
disputa por espago e poder. Um dos entrevistados, por exemplo, admite que a vaidade pode ser
um fator interveniente ao qual tanto a SFC quanto a 4rea de producdo de informagdes estratégicas

estdo sujeitas:

“Entdo eu creio que existe sim questdes de vaidade, de vocé ndo querer reconhecer,
valorizar, o trabalho de outra area, e a0 mesmo tempo, de alguma forma, desvalorizar...
como se isso, de alguma forma, fosse desvalorizar a sua propria area. Ou seja, se tem
alguém querendo interferir no meu processo de planejamento é porque o meu processo
de planejamento talvez ndo seja tdo bom. Entdo as vezes € dificil até reconhecer isso.”

Ao ser perguntado se a internalizacdo pela SFC de atividades similares as da algada da
area de producdo de informagdes estratégicas, criando um processo de competi¢do interna, nao
seria porque eles pensam que a forma deles atuarem ¢ melhor, um dos entrevistados mostrou-se
mais enfatico, afirmando que o motivo ndo declarado resume-se a “vaidade, por pura vaidade”,
“apego ao cargo, medo de perder o poder”.

Pelas consideracdes relatadas, percebe-se a dificuldade hoje existente de criar canais de
contato e comunicagdo eficazes entre a area de producdo de informagdes estratégicas
(fornecedora) e a SFC (cliente). Se, de fato, existe desconfianca quanto ao papel e aos reais
objetivos de parte a parte, se “o outro lado” € visto como ameaca a sua posi¢ao na organizacao,
abre-se caminho para o isolamento, competi¢do, aberta ou velada, e defesa de interesses
particulares, em detrimento do interesse geral da CGU. Neste cendrio, inviabilizam-se as
iniciativas em prol do didlogo franco e aberto, das acdes conjuntas e da formagdo de parceria
duradoura, que transcenda o mero formalismo institucional.

Diante de rumos aparentemente desconectados, caberia a direcdo da CGU tomar ciéncia
do problema e liderar o processo de aproximacgado, integragdo e ajuste de expectativas entre as
areas. O exercicio do controle hierarquico, tipico do modelo burocratico weberiano, apresenta-se
neste caso como tarefa imprescindivel a correcdo de rumos e ao combate ao desperdicio de
recursos — oriunda da competi¢do interna contraproducente, sobreposi¢ao de iniciativas ou
dispersao de esforcos - e a perda de foco e sinergias organizacionais. Entretanto, alguns
entrevistados entendem que tem faltado essa instancia de arbitragem para esclarecer os papéis de
cada area, resolver as divergéncias e, em ultima instancia, tornar o trabalho mais integrado.

Quanto ao funcionamento do ODP, as entrevistas tendem a se alinhar quanto ao seu

papel e modo de atuacdo. Na descricdo da missdo e das fungdes do ODP, a maior parte dos
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entrevistados menciona termos como producdo de informacdes estratégicas, analise de
informagdes, deteccdo de fraudes, monitoramento dos gastos publicos e auxilio a gestdo. Nas

palavras de um dos entrevistados, que pode servir como sintese, o ODP

113

. ¢ uma unidade de andlise de informagdes, analise de dados e producdo de
informagoes estratégicas, com foco em deteccdo de fraudes a partir da utilizagdo de base
de dados governamentais, e também com foco na melhoria da gestdo publica.”

Na énfase dada por um dos entrevistados, um dos principais papéis internos do ODP,
como unidade de levantamento, tratamento e andlise de dados, consiste na geracdo de
informacodes estratégicas para subsidiar as decisdes da CGU, incluindo informacdes para apoiar o
trabalho das auditorias. Para as auditorias, o ODP poderia facilitar a decisdo sobre “quem eu vou
auditar, como eu vou auditar [e] quando eu vou auditar’, entre outros aspectos. Porém este
mesmo entrevistado reconhece que, quanto ao apoio as auditorias, o resultado tem ficado aquém
do esperado, principalmente em razdo das resisténcias internas da SFC, como area cliente, em
utilizar as informag¢des produzidas.

Outro entrevistado mostra-se enfatico quanto a utilidade da ferramenta, mas faz questao

de frisar o seu subaproveitamento pela propria CGU:

“Eu acho que ¢ uma ferramenta extremamente util, diria mais, essencial, numa gestao
publica atual, que produz informagdes extremamente relevantes, tanto para o controle
como para a gestdo; que usa uma metodologia absolutamente inovadora, com corpo
técnico de exceléncia, extremamente qualificado; com ferramental super poderoso. Mas
que, no entanto, o potencial vem sendo solenemente desprezado pela alta administragao
da propria CGU e [...] do governo.”

Vé-se que boa parte das entrevistas estdo entremeadas com referéncias a subutilizagdo
do ODP, com criticas, veladas ou ndo, a direcdo da CGU por sua incapacidade de definir os
papé¢is de cada area e de integra-las de forma produtiva. Isso ndo impede que, vez ou outra, se
explicite, nas entrevistas, a autocritica e que se faca o mea culpa sobre a responsabilidade e o
dever do proprio ODP em demonstrar seu valor e importancia para os parceiros com que se

relaciona. Um dos entrevistados, por exemplo, admite que

“... fazendo um mea culpa — depende de noés mostrarmos pra auditoria que ela poderia
estar ganhando realmente com a modificacdo disso ai. [...] Talvez a gente tenha que ser
mais incisivo nesse sentido, de tentar vender o produto pra eles com qualidade. Porque a
gente sabe também que existem falhas no que a gente produz: existem falsos positivos
que s3o encaminhados, existem situagdes decorrentes de erros de sistema e que
fragilizam um pouco o resultado.”

Mas, em complemento & autocritica, o entrevistado ressalta novamente a falta de

feedback da SFC e dos auditores na ponta sobre os resultados inconsistentes gerados pelo ODP, o
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que dificulta o trabalho de reavaliar o processo de produgdo de informagdes, visando corrigi-lo,
aperfeicoa-lo e torna-lo cada vez mais azeitado as necessidades dos destinatarios da informacao.
Outro entrevistado enxerga de forma positiva a criacdo e utilidade do ODP,
particularmente para a execucdo dos trabalhos de auditoria, sem deixar, entretanto, de enunciar
fragilidades que precisam ser vencidas para que o ODP corresponda mais efetivamente as
finalidades e propodsitos que levaram ao seu desenvolvimento. A critica se dirige mais
especificamente ao volume de dados e/ou informagdes gerados e a ocorréncia de sinalizagdes
equivocadas de problemas, os chamados falsos alertas ou falsos positivos, ou seja, alertas gerados
de possiveis falhas, deficiéncias ou irregularidades que, quando verificados com mais
profundidade, ndo sdo problemas de fato. Se eventualmente isto ocorre em grande quantidade — e,
diga-se de passagem, ndao faz parte do objetivo dessa pesquisa empreender este tipo de
investigacao -, perde-se em eficiéncia no trabalho de andlise tanto do auditor quanto do gestor,
por estarem seguindo “pistas erradas” e falsos problemas. Como esclarece o entrevistado, os
falsos alertas, ou falsos positivos, geram transtornos tanto para a SFC, como area de auditoria da
CGU, dificultando o planejamento dos trabalhos, como para o gestor, e, neste ultimo caso, o risco
¢ que “... se voce passa esse mundo de informagdes para o gestor, para que ele possa administrar
isso, ele pode se enfartar dessa informagdo e ndo conseguir tomar providéncia nenhuma.” Como
visto anteriormente, um dos entrevistados admite que o tratamento dos falsos positivos - ou seja,
de possiveis problemas, ou irregularidades, que, quando verificados de forma mais detida, ndo se
confirmam como problemas nem irregularidades - constitui ponto a ser aprimorado pelo ODP.
Mais adiante, a critica emanada por um dos entrevistados se aprofunda, ingressando na
discussdo da ideia de controle interno, da visdo do seu papel e da sua missdo. Como se vé a
seguir, ao elogio se seque o julgamento, pois indiretamente o entrevistado desfere critica a forma
de atuagdo do ODP, que estaria muito focado no apontamento de problemas, mas sem se

preocupar em auxiliar a administracdo publica a encontrar solugdes:

“... eu acho que a importancia do ODP ¢ criar um laboratdério em que a gente possa fazer
cruzamento de dados e produzir informagdes uteis para auxiliar a casa, apoiar as outras
areas, notadamente a SFC, na conducgdo dos seus trabalhos. [...] O que nds queremos ¢
mais do que apontar problemas, a gente deve apontar problemas, problemas estruturais,
problemas pontuais, problemas de corrup¢ao, no entanto isso ndo € a nossa missdo, nos
nao recebemos o nosso salario para apontar problemas. O que nds temos como profissao
de fé ¢ ajudar a administragao federal a resolver os seus problemas. [...] S6 a informacao,
da forma como est4, ndo resolve, ndo ganha o jogo, a gente fica no zero a zero...”

E continua o entrevistado:
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“a gente precisa de encontrar maneiras inteligentes, inclusive cruzando grandes massas
de dados, para fazer essa articulagdo com gestores e encontrar maneiras de implementar
medidas capazes de solucionar os problemas, estabelecendo rankings de prioridade,
areas de riscos. Porque no fundo, mesmo antes do ODP ser criado, ha mais de 10 anos
atras, ja se fazia grandes cruzamentos de dados.”

\

Em dire¢do contréria, acirra-se a critica a atuagdo formalista da SFC, a priorizagdo
equivocada das acdes, a centralizacdo do seu planejamento, explicitando, portanto, a divergéncia
em relacdo ao foco a ser dado a atuagdo do controle interno. Essa percepcao surge nitida na fala

de um dos entrevistados:

“O potencial da CGU ¢ muito maior do que o que de fato ela vem apresentando,
principalmente na area de controle, em que toda a potencialidade do 6rgdo, que é um
orgdo que tem uma capilaridade enorme, que tem escritorios em todos os estados do
Pais, ndo vem sendo utilizada a contento para de fato combater a corrupgao, pior ainda,
para fornecer informagdes pra que o governo possa aprimorar as politicas publicas. Hoje
vocé tem um sistema de planejamento na area de controle que é totalmente equivocado,
que ndo tem nenhum procedimento mais qualificado de gestdo de risco, em que as
politicas publicas sdo tratadas quase que todas da mesma forma, numa competi¢do entre
as diversas 4reas, sem a menor estratégia. E com isso, evidentemente, um 6rgdo que tem
uma limita¢@o na sua capacidade operacional, o que ¢ mais importante deixa de ser visto.
E um 6rgio que fez muito, tem um papel muito importante, mas que poderia fazer muito
mais.”

Outro entrevistado esboca critica mais aguda sobre o funcionamento da CGU, em
particular sobre a atuagdo da SFC:

“... ¢ um orgdo extremamente centralizado, planejamento extremamente centralizado. Eu
acho que a gente ndo ataca o que deveria atacar. Eu acho que a priorizacdo das agdes de
controle, que foi uma coisa que eu aprendi 14 no curso de formagdo, eu acho que ¢ um
fracasso total...”

Ao longo das entrevistas, essa dicotomia aparece inumeras vezes, revelando distintas
percepgdes sobre o papel da CGU — o que ela tem feito (visdo descritiva) e o que deveria fazer
(visdo normativa). H4, no minimo, desencontro, desinformagao e falta de alinhamento quanto as
fungdes, papéis, atribui¢des e prioridades de cada area.

Na descrig@o critica da SFC feita pelos entrevistados, aparecem termos e invocagodes
relativas ao planejamento excessivamente centralizado, a ainda forte preocupagd@o com os meios,
ao excesso de formalismo, a equivocada definicdo de prioridades, a resisténcia em realizar a¢des
integradas, as dificuldades de comunicacdo, apego ao cargo, vaidades pessoais e desejo de manter
o poder. Para parte dos entrevistados, ao internalizar atividades de inteligéncia, encampar fungdes
de produgdo de informagdes estratégicas e promover também cruzamentos em bancos de dados -

e, sobretudo por fazé-lo a revelia da Diretoria de Pesquisa e Informagdes Estratégicas, que ¢ a
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area incumbida legal e institucionalmente de realizar tais agdes -, a SFC estaria simplesmente
competindo por espago, em vez de cooperar para atingimento dos interesses comuns, levando ao
desperdicio de recursos e sobreposi¢ao de atividades.

Por sua vez, sob a dtica da SFC, a dissonancia ¢ menos explicita no que toca a eventual
conflito e disputa por espago dentro da organizacdo, revestindo-se, pelo menos na aparéncia, de
diferenga conceitual e de foco. Os apontamentos criticos feitos ao ODP mencionam o grande
volume de dados gerados, a ocorréncia de falsos positivos e a insuficiéncia representada pelo
apontamento dos problemas, sem participar da solugao.

Em contrapartida, ¢ curioso que, em relacdo a solugdo de problemas, as auditorias a
cargo da SFC também sejam criticadas, em algumas entrevistas, por ndo contribuirem para atacar
a verdadeira causa dos problemas — apesar de haver um campo para isso nos relatérios -, o que
faz com eles sejam detectados e apontados nos trabalhos de auditoria anos a fio, permanecendo,
no entanto, sem a devida resolugdo. Um dos entrevistados diz que a melhor contribuicdo que a
SFC, com seus trabalhos de auditoria, poderia dar as unidades gestoras seria “verificar realmente
as causas dos problemas”, no entanto, as analises, quanto as causas, costumam ser genéricas,
patinando no terreno da superficialidade, sem que se encontre a verdadeira causa. E conclui: “Se
a auditoria realmente conseguisse aprofundar a questdo e olhar a causa de perto, talvez ela
pudesse fazer uma recomendagdo mais direta, em algo que poderia realmente ter um efeito na
resolucao daquele problema.”

A despeito das divergéncias de percepcdo e de opinido dos entrevistados sobre o
funcionamento da CGU em nivel amplo e das areas que a integram, como a SFC e a area de
informacdes estratégicas, em particular, praticamente todos eles concordam que o ODP pode
contribuir para a melhoria da eficiéncia na atuagdo tanto do controle interno quanto dos 6rgaos
encarregados da gestao.

Na opinido de um dos entrevistados, “... ao se expor os alertas ao gestor, a gente faz com
que ele olhe pra si mesmo, pra propria organizacdo e identifique fragilidades ali, e tente corrigir
as fragilidades, e isso vai melhorar, em tese, a eficiéncia dele.”

A melhoria da eficiéncia das compras publicas, por exemplo, decorreria  da
externaliza¢do dos problemas para o gestor e da indicagdo de areas de risco da gestdo nas quais se

poderia atuar com mais precisao.
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Mas a busca por eficiéncia passa também por novas iniciativas, como o desenvolvimento
do projeto de Banco de Precos, citado por varios entrevistados, e que tem como propdsito criar
um banco de precos médios dos bens mais comuns adquiridos pela administragdo publica federal,
a partir de dados extraidos do sistema de compras do governo federal, o Comprasnet.

O desafio ¢ obter informagdo confidvel, pois o cadastro de aquisi¢des do governo
federal, além de ser extremamente volumoso e complexo, contém muitos dados errados, muitos
erros de preenchimento, o que provoca distorcdes nos resultados. Para tentar vencer esses
obstaculos, o ODP utiliza técnicas avancadas de estatistica ¢ minera¢do de dados com o fim de
identificar padrdes no preenchimento dos textos dos cadastros e, a partir dai, promover as
ligagdes entre identificagdo detalhada do bem adquirido e respectivo prego, proporcionando que,
depois do processamento dos dados, se consiga chegar ao prego médio de determinado produto.

Por exemplo, o pre¢co médio pago pela administragdo publica para uma resma de papel
A4 — bem bastante comum ¢ de alto consumo — poderia servir como referéncia de valor para
outros orgdos da administracdo publica federal e, como acredita um dos entrevistados, contribuir
para diminuir “substancialmente tempo e gasto administrativo para se fazer compra no Brasil”,
mesmo que, no principio, haja dbice legal para que ele substitua oficialmente a forma de
obtengdo de pregos de referéncia de mercado. Além de atender os gestores, o0 Banco de Pregos
seria util também para os trabalhos de auditoria, ao prover informagao de referéncia aos auditores
por ocasido das analises das contratagdes realizadas pela administragdo publica. Deve-se ressaltar
que a instituicdo do Banco de Precos da administragcdo publica federal consta como uma das
metas do 2° Plano de Acdo Brasileiro no ambito da Parceria para o Governo Aberto (Open
Government Parnership)®.

No campo especifico das contratagdes publicas, o desafio da eficiéncia assume
contornos mais amplos, pois varios entrevistados mencionaram que ganhos mais relevantes e
duradouros, em termos de tempo e diminui¢do de custos administrativos para realizar as

contratagdes, dependem da atuagdo do governo federal, sobretudo na implementagdo de

8 Objetivo e justificativa do Banco de Pregos constante do Plano: Criar um banco de dados que contenha um prego
de referéncia dos produtos mais comprados pelo Governo Federal, a partir dos dados publicados no portal da
transparéncia. A interface possibilitard a identificagdo de precos médios dos produtos, constituindo estratégia
eficiente para a elaboragdo de orcamentos e licitagdes, para a disseminacdo de melhores praticas nas compras
publicas, bem como para o apoio as a¢des de combate a corrupgdo, nas circunstdncias em que se verifique a
existéncia de aquisicdes com sobre preco. Disponivel em: <http://governoaberto.cgu.gov.br/no_brasil/plano-
brasileiro/segundo-plano/index.asp>. Acesso em: 10 fev. 2015.
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inovagoes e internalizagdo de funcionalidades no seu sistema de aquisi¢des (Comprasnet). Eis a

explicacdo e a proposta de um dos entrevistados:

“Na otica do controle, mas ndo s6 do controle da Controladoria, mas do controle dos
proprios Ministérios: vocé tem uma trilha no ODP que ele cruza 14 as empresas para
identificar sdcios em comum, ou empresa com endereco comum. Isso devia ser inserido
no proprio ComprasNet, pra_automaticamente o pregoeiro ja ter essa informacio
no momento da licitacdo.” (grifo nosso).

Essa opinido ¢ confirmada por outro entrevistado que entende que solugdes estruturais, e
ndo meramente pontuais, passam pela internalizacdo das trilhas [de auditoria], pois isto facilitaria
« . : o

o mecanismo de trabalho do governo, pra que isso possa ser detectado on line, in time, porque se
ndo for assim, 365 dias depois ndo adianta, isso ndo ¢ um controle preventivo.” E conclui:

“Entdo eu acho que o primeiro passo seria internalizar as trilhas. O segundo passo seria
ter algum tipo de capacitagdo, de ampliagdo dos quadros, de pessoas voltadas pra
resolver esse tipo de problema. [..] Nos proprios o6rgdos. Ou seja, fazer o que nos
chamamos aqui de controle interno administrativo, controle interno primario, controle
primario ou controle interno administrativo.”

Os exemplos ndo param por ai, o proprio Banco de Precos poderia ser internalizado.
Com isso, abrir-se-iam possibilidades para ganhos de toda ordem, ndo se limitando & economia
de recursos financeiros, como, por exemplo, antecipacdo de problemas, sinalizacdo aos
fornecedores potenciais de que os comportamentos dos participantes das licitacdes sdo mapeados,
inibindo assim as condutas inaceitaveis, e criagdo de uma cultura de monitoramento, como ja
ocorre no caso do Cartdo de Pagamento do Governo Federal (CPGF), o chamado cartdo
corporativo.®

Enfim, o contexto geral de funcionamento da CGU, as relacdes internas,
interdepartamentais e interpessoais, a estrutura organizacional e a distribuicdo de fungdes e
atribuicdes entre as areas constroem o cendrio de operagdo do ODP e demarcam os seus limites e
possibilidades.

Aparentemente, e como hipotese, a raiz das divergéncias expostas nas entrevistas
envolve tanto aspectos culturais, técnicos e de foco de atuagdo, seja do controle interno exercido
pela SFC seja da area de produgdo de informagdes estratégicas, quanto questdes mais complexas
ligadas a conflitos organizacionais, problemas de comunicacdo interna e disputas de poder,

posicdo e influéncia. Limitar as causas dos problemas levantados pelos entrevistados a uma ou

8 Informagdes sobre as despesas realizadas pelos gestores por meio do CPGF podem ser obtidas no Portal da
Transparéncia do Governo Federal, disponivel em <http://www.portaltransparencia.gov.br/>. Acesso em: 10 fev.
2015.
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outra razdo estanque, descolada do contexto mais amplo, segundo visdes particularistas, afigurar-
se-ia enganoso e superficial, incongruente com a complexidade do fendmeno. Alerte-se que nao
faz parte do escopo da pesquisa incursionar pela causa dos problemas, embora isso possa constar

como sugestao para trabalhos futuros.

6.2.3 Observatorio da Despesa Publica e a eficiéncia das contratacées publicas: sintese
analitica.

Com o fim de se esbocar uma proposta de sintese entre o modelo burocratico de
organizacdo da administragdo publica e as ideias e iniciativas dos movimentos gerencialistas de
reforma do Estado, pode ser estimulante empreender a andlise a partir da critica ao carater
ideoldgico da NPM, como se observa, por exemplo, nos estudos de Carneiro e Menicucci (2011),
Motta (2013) e Pollitt e Bouckaert (2011). Ora, acusar a NPM de ser ideologica parece
desconsiderar que o ser politico, que os agentes sociais, carregam cada qual a propria ideologia
em suas escolhas politicas, economicas etc., sem conseguir dela desvencilhar-se. Por tras do tom
normalmente acusatério e depreciativo de que a NPM representa a ideologia neoliberal se fundam
discursos e se posicionam visdes favoraveis a intensificacdo ou reafirmagdo vigorosa do papel do
Estado, o que também nao escapa ao reclame ideoldgico. Em outras palavras, tanto o alinhamento
a burocracia quanto aos movimentos reformistas estudados nesta dissertagdo se acomodam, em
alguma medida, & natureza mais ou menos mistificadora da ideologia, como explicada por
Bobbio, Matteucci e Pasquino (1994). Pode-se argumentar, como mera proposi¢do, que parte das
criticas direcionadas a NPM originam-se, em parte, de cisdes ideoldgicas que condicionam as
visdes a respeito do funcionamento do mundo: da economia, da politica, da sociedade.

Apontar os equivocos e deficiéncias das tentativas de implantacio de modelos
alternativos ndo reativa os tragos burocraticos do modelo ideal weberiano no mundo real. As
disfungdes burocraticas (MERTON, 1971; WILSON, 1989; ABRUCIO, 2006) persistem, em
maior ou menor grau, na realidade concreta, a depender do grau de maturidade e aperfeigoamento
institucional ndo somente das burocracias, em si, mas dos governos ¢ das sociedades que formam
o ambiente circundante.

Na apresentacdo do debate sobre a efici€ncia, viu-se que, para alguns autores, a inclusao
da eficiéncia no rol dos principios constitucionais administrativos derivou da institui¢do do

modelo econdmico neoliberal no Brasil que, ao posicionar os fatores econdomicos em primeiro
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lugar, colocaria em risco os direitos fundamentais conquistados com a implantacdo do Estado
Democratico de Direito em nosso Pais. Assim, a implantagdo da Administracdo Gerencial seria
apenas um subterfugio para dobrar o Estado brasileiro aos interesses privados, com consequente
risco aos direitos fundamentais conquistados pela sociedade brasileira com tanta dificuldade. Para
Marcellino Juanior (2009, p. 156) a “... nova légica, com a consequente e inevitavel subordinagdo
do Direito ao econdmico, ¢ que as normas constitucionais que declaram e garantem Direitos
Fundamentais passem a ser interpretadas sob a égide da relagdo custo-beneficio.” Essa critica,
essencialmente preocupada com a preservagdo de direitos, parece exagerada e desproporcional,
na medida em que a preocupagdo com o custo-beneficio (claro que devidamente ponderado por
outras consideragdes, principios e propositos) deve ser incorporada, em alguma medida, ao
processo decisério do gestor publico, sob pena de comprometimento do interesse publico. A
eficiéncia, por mais que se lhe agreguem dimensdes politicas, culturais e sociais, ndo pode perder
de vista o fundamento econdmico. Isto se traduz normalmente em entregar mais (produtos,
servigos, atividades) sem o correspondente aumento dos recursos utilizados ou entregar a mesma
quantidade com redugdo dos recursos (humanos, financeiros, materiais, de tempo, entre outros).
Como tentativa de conciliagdo, talvez a busca de sintese entre o modelo burocratico
weberiano e as ideias reformistas da administragdo publica, passiveis de serem simbolicamente
referidas ao arcabouco da NPM, possa ser encontrada no termo “gestdo publica”, dentro da
proposta de Perry e Kraemer, (1983, apud CARNEIRO e MENICUCCI, 2011, p. 8), capaz de

integrar a
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orientagdo normativa da administragdo publica tradicional e da orientagdo
instrumental da gestdo em um sentido genérico. No primeiro aspecto, a gestdo publica
incorpora temas como democracia e responsabilidade, além de valores como equidade,
igualdade e probidade; e, da orientacdo instrumental, aceita que o setor publico
compartilhe com o setor privado a necessidade de alcangar seus objetivos de forma mais
econdmica e eficiente.

Embora, deve-se enfatizar, o termo utilizado, se gestdo publica ou outro qualquer, ndo importa,
desde que a pratica de gestdo, ou administracdo, incorpore os atributos tanto da administracao
publica weberiana quanto da gestdo em sentido genérico-instrumental.

E possivel imaginar também que a conciliagio possivel e factivel no atual momento
historico passe por uma reconstru¢ao da burocracia segundo a perspectiva do neoweberianismo
proposto por Pollitt e Bouckaert (2011). Sob essa perspectiva, embora se reafirme o papel do

Estado, do sistema politico democratico e do servico publico - com preservagado, portanto, do
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ethos burocratico -, procura-se reorientacdo para as demandas e necessidades dos cidadaos e
atingimento de resultados, em vez do estrito cumprimento de regras e procedimentos.

O fato inescusavel ¢ que, por mais que as burocracias possam, em principio, garantir a
legitimidade de atuacdo da administragdo publica, pelo respeito a lei e a vontade do povo, pela
impessoalidade e preocupagdo com a equidade, pela procedimentalizacdo das acdes, elas nao
podem servir de esteio a ineficiéncia, considerando que os recursos publicos sdo limitados e que,
qualquer perda, desperdicio ou inoperancia significa menos resultados ¢ menos bem estar social.
Evidentemente, tendo em vista as diversas finalidades publicas € o compromisso com os direitos
e garantias fundamentais, com a dignidade da pessoa humana e com os valores democraticos,
premissas inarredaveis de um Estado Democratico de Direito, o raciocinio e o célculo da
eficiéncia ndo podem ser simplistas e desconectados dos demais principios e valores da
sociedade, insculpidos na Constitui¢ao. No entanto, esses cuidados garantisticos (Batista Junior,
2012), sob o pretexto de atender ao cidaddo, ndo podem sustentar a ineficiéncia estatal, que mina
e impede o efetivo exercicio da cidadania e fruicdo da dignidade humana.

Deve-se frisar que, para além das diferencas ideologicas e da, em certos casos artificial,
oposicao entre Estado neoliberal e Estado Democratico de Direito (ou Estado do Bem Estar
Social), a eficiéncia administrativa, como principio, pratica e resultado, revela-se imprescindivel
para a consolidacdo de um Estado responsavel, preocupado com a coisa publica e devotado
integralmente a satisfacdo do interesse publico. Em matéria de eficiéncia administrativa, a disputa
entre ideologia neoliberal e ideologia do Bem Estar Social (se ¢ que se pode chamar assim)
parece perfunctoria, anacronica e sem sentido. O Estado tem um dever de eficiéncia,
independentemente de sua inclinagdo ideoldgica, politica, econdmica e social.

E preciso identificar e perceber quando visdes normativas de parte a parte permeiam a
discussdo, seja dos partidarios da burocracia weberiana tradicional, seja dos advogados da visdo
de mundo gerencialista radical. Talvez seja necessario adotar uma postura mais pragmatica e,
quem sabe, produtiva, no sentido de separar o que € desejavel do que ¢ real do que € factivel.

Deste modo, deve-se ter claro que, quando se fala em eficiéncia administrativa na
administracdo publica, ha limites, restricdes e condicionantes muitas vezes inafastaveis que
decorrem justamente das escolhas feitas pela sociedade por meio dos mecanismos politicos de
representacdo da sua vontade. Isso estabelece um teto para a eficiéncia, impossibilitando ndo a

busca da melhor solucdo, ndo a maximizagdo dos resultados, mas a solugdo possivel, a medida
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menos onerosa, a resposta do tipo “the second best”, tipica dos arranjos politicos, como explicam
Carneiro e Menicucci (2011, p. 50).

A eficiéncia social, em oposic¢ao a eficiéncia econdmica, ja mencionada nos estudos de
Lee (2008), ao tratar dos Bureaus of Efficiency, é recuperada no ambito do Estado Democratico
de Direito, como se apreende, por exemplo, do estudo de Batista Junior (2012), o que afasta a
ideia de melhor solugdo ou de melhor pratica, pois tudo depende das escolhas politicas, feitas
num amplo e aberto processo democratico. A questdo toda € saber se a sociedade estaria disposta
a pagar o pre¢o, o que depende sobremaneira do amadurecimento do regime politico. Pode ser
que sim, mas para saber, deve-se promover uma discussdo realmente aberta e ampla, algo que,
por seu turno, muito provavelmente afetaria os interesses eleitorais imediatos dos politicos. A
alternativa dos instrumentos de democracia direta, sem forte apoio do sistema representativo
indireto tradicional, tampouco oferece resposta inequivoca de que funcionaria, pois além de nao
afastar as disputas e ndo impedir a captura por grupos de interesse mais poderosos e organizados,
seria de dificil operacionalizacdo.

Portanto, a priori, ndo ha problema em acomodar a eficiéncia no interior de uma
moldura construida a partir dos inimeros interesses existentes em dado tempo e lugar, desde que
isto seja explicitado, que haja transparéncia, que ndo se espere que a burocracia seja capaz de, por
si s0, suplantar os limites e restricdes que lhe sdo impostos. Quantos mais interesses em jogo a
serem atendidos, quanto mais objetivos a serem alcangados, quanto menos discricionariedade a
disposi¢do dos gestores, quanto mais principios, regras e procedimentos a serem seguidos, mais
exiguo sera o espaco de manobra para alteracdes radicais do cendrio burocratico interno, onde
decisdes tém que ser tomadas e cidadaos devem ser atendidos em suas demandas e necessidades.

A proposito, ao chamar atengdo para o papel dos limites e restricdes impostos pelo
ambiente externo ao funcionamento da burocracia estatal, ndo se pretende ignorar a participacao
decisiva e ativa da propria burocracia na defini¢do do seu destino, para o bem e para o mal.

A figura 5, a seguir, ilustra este entendimento, a partir da representagdo grafica dos
componentes conformadores da acdo eficiente no caso das contratagdes publicas, mas que, por

certo, se aplicariam a quaisquer agdes ou politicas publicas.
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Figura 5: Representacio grafica dos limites a eficiéncia nas contratacdes publicas
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Na figura 5, o eixo Y representa a eficiéncia passivel de ser alcangcada enquanto o eixo X
corresponde as medidas que podem ser tomadas pelo poder publico com o fim de ascender na
escala de eficiéncia.

A luz das teorias amplamente discutidas nesta dissertacdo, a figura 5 mostra que ha
limites a eficiéncia impostos pelo ambiente externo a burocracia, os quais estabelecem um teto ao
seu atingimento que permanece intocavel, a ndo ser que diferentes decisdes politicas sejam
tomadas com o fim de alterar o rumo dos acontecimentos, que escolhas distintas sejam feitas, que
leis, regulamentos ¢ procedimentos sejam substancialmente alterados, que paradigmas sejam
quebrados, que novos interesses prevalecam.

Como visto no capitulo 4, e especificamente no item 4.4, desta dissertagdo, as
contrata¢cdes publicas no Brasil sdo conformadas pela presenga de inameros interesses,
obrigagdes ¢ critérios a serem cumpridos pela burocracia responsavel por executar a tarefa de
licitar ¢ contratar para a administragdo publica e que, geralmente, encontram-se insculpidos na
legislacdo. Para relembrar, existem principios a serem respeitados, regras a serem cumpridas,

procedimentos a serem observados, inumeros objetivos a serem alcangados, ndo restringiveis a
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obten¢do da proposta econdmica mais vantajosa. Isto se reflete na previsdo das licitacdes
sustentaveis, na instituicdo de margens de preferéncia para produtos nacionais ou no
estabelecimento de regras favoraveis a participacdo de micro e pequenas empresas nas licitagdes
realizadas pelo poder publico.

Parte da explicacdo para a configura¢do especifica das normas e praticas reinantes no
Brasil pode ser encontrada no quadro tracado pela riqueza tedrica e conceitual do
(neo)institucionalismo (DIMAGGIO e POWELL, 2005), ao incorporar os aspectos culturais,
ideologicos e simbolicos inerentes aos processos organizacionais, chamando a atengdo para a
importancia da aceitacdo e da legitimidade da organizacdo perante o seu ambiente. O sucesso
organizacional ndo decorre unica ou necessariamente da sua performance objetiva, do seu
desempenho em termos de resultados ou da sua eficiéncia operacional, mas da sua capacidade de
assegurar o apoio social, ainda que este apoio esteja calcado em mitos e cerimdnias coletivamente
construidos.

Ainda que alguns autores tentem dar uma conotagdo menos restrita, como na abordagem
de Fonseca (2003), fica a impressdo de que a racionalidade e a eficiéncia, em termos técnicos,
perderam definitivamente o seu espago nas organizagdes, desde que se assegure a legitimidade,
por meio da manipulacdo dos simbolos e cddigos (mesmo que intuitivamente). Embora nao se
possa negar a forca institucional e a tendéncia ao isomorfismo, o impulso racional ¢ a busca de
um resultado que ndo seja meramente simbdlico ndo podem ser jogados no limbo da impoténcia e
da inutilidade da acdo humana, seja ela de gestdo ou ndo, sob pena de cair-se no determinismo
ambiental (que prevalece na teoria da ecologia populacional), na medida em que o unico caminho
possivel leva, quase como uma regra, a conformidade com o ambiente, independentemente das
vantagens ou desvantagens que isso proporcione a organizagao.

O fato ¢ que, a parte qualquer discussdo sobre eficiéncia, determinadas escolhas feitas
pelo legislador patrio ndo asseguram nem mesmo o atingimento dos resultados pretendidos,
justamente porque sdo objetivos muitas vezes intangiveis, dificeis de avaliar ou medir. Assim,
por exemplo, aparentemente faltam evidéncias que demonstrem que as vantagens atribuidas as
micro e pequenas empresas realmente cumpram o seu papel; ou que o regime de margem de
preferéncia realmente contribua para o sistema produtivo nacional como um todo e ndo para
empresas isoladas; ou ainda que a exigéncia de publicacdo dos editais de licitagdo e extratos de

contrato nos didrios oficiais e jornais de grande circulacdo seja realmente necessdria a
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publicidade e transparéncia dos atos, considerando que ¢ um procedimento oneroso ¢ que hoje
existe a rede mundial de computadores a disposi¢do de todos (sociedade, governo, empresas etc.),
provavelmente mais eficaz e certamente menos dispendiosa do que os mecanismos tradicionais.

De volta a NPM e movimentos gerencialistas subsequentes, tais iniciativas procuraram
elevar o teto da eficiéncia por meio de proposta de novo paradigma de atuacdo do Estado,
representado, sobretudo, por alteragdes no marco legal, politicas de privatizacao,
desregulamentagdo e transferéncia para a iniciativa privada a responsabilidade pela execugdo de
fungdes publicas e atividades administrativas estatais.

Por outro lado, ha tentativas de se buscar alteragdes do cendrio sem o rompimento com o
modelo burocratico weberiano tradicional. E o que se fez recentemente no Brasil com a
instituicdo do RDC, visando aumentar a eficiéncia das contratagdes publicas, pela via da
modificacdo legislativa. Como a Lei n° 12.462/2011 existe ha pouco tempo e sua utilizagdo pela
administracdo publica tem sido ainda restrita, ndo ha evidéncias de que os ganhos de eficiéncia
pretendidos serdo alcangados. Mas, de qualquer forma, ndo deixa de ser uma tentativa.

A parte de baixo da figura 5 apresenta o espago de manobra a disposi¢do da burocracia
para a obtencdo de ganhos de eficiéncia. Apesar do teto imposto pelos limites e restrigoes
preponderantemente externos (parte de cima da figura), o grande desafio ¢ preencher a parte de
baixo com medidas que mirem ganhos de eficiéncia, por mais modestos que aparentem ser.
Quando se trata de recurso publico, ganhos incrementais, quando vistos em conjunto, podem
significar economias e reducdo de desperdicio de recursos (financeiros, tempo etc.) passiveis de
serem direcionados a melhoria da propria atividade ou liberados para utilizagdo em outros
programas e politicas publicas.

Assim, a profissionalizacao da burocracia, em geral, como preconizada por Pollitt e

Bouckaert (2011) e da atividade de contrata¢do publica, em particular, contribui para o
fortalecimento das competéncias e da capacidade de atuagdo dos servidores publicos,
possibilitando a diminui¢do da assimetria de informagao em relagao ao mercado e a ocorréncia do
fendomeno da escolha adversa. Plano de carreira, remuneracao adequada, politica de treinamento e
reciclagem certamente auxiliam nesse objetivo, embora ndo sejam, de modo algum, panaceia para
os males que afligem a administracao publica, em face de todas as demais dificuldades existentes.
Parece factivel também exercitar melhor o poder discriciondrio - medida estritamente vinculada a

profissionalizagdao dos gestores publicos responsaveis pela contratacao -, sobretudo
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na fase interna da licitacdo, onde, como explica Justen Filho (2009), reside a oportunidade para a
realizacdo de escolhas e tomada de decisdes que condicionardo o andamento do procedimento de
contratacdo dai em diante. Escolhas e decisdes sensatas nesta etapa reduzirdo a ocorréncia de
erros subsequentes, o retrabalho e o indice de insucesso, refletido muitas vezes em anulacdes e
revogagoes do procedimento de contratagao.

Talvez seja possivel também pensar em medidas desburocratizantes, com menos apego a
regras estritas e mais foco nos verdadeiros objetivos da contratacdo publica. Os principios, uma
vez melhor compreendidos, talvez possam prestar algum auxilio nessa empreitada, por mais
paradoxal que isso possa parecer, na medida em que, como discutido, eles se inscrevem no
campo dos fatores limitadores, que impdem restri¢cdes e condicionantes a atuagdo burocratica.

A ideia aqui consiste em preparar os burocratas para lidar com os principios, diminuindo
o receio quanto a sua utilizagdo e tentando desenhar um cardapio de medidas concretas que levem
ao atingimento do “estado de coisas” principiologico segundo proposta de Avila (2014). Porém,
de fato, isto representa um grande desafio, pois, como firmado por Wilson (1989), a cultura
burocratica ¢ marcada pela aversdo ao risco e pelo apego quase incondicional e irrefletido ao
cumprimento das regras, por mais disfuncionais que sejam ao atendimento dos objetivos
pretendidos. Por um lado, o “estado de coisas” caracterizador do principio da eficiéncia nas
contratagdes publicas pode ser vinculado a celeridade, economicidade, diminui¢do do
desperdicio, comedimento procedimental, antecipacdo dos riscos contratuais na elaboragdo dos
documentos da contratagdo, levando a reducdo de custos de transagdo posteriores durante a fase
de execu¢do do objeto, como ensinado por Williamson (1985). Por outro, pavimentar essa estrada
¢ outra historia, pois volta a esbarrar na cultura, na falta de instrumentos apropriados de
incentivo, nos estreitos limites orcamentarios dos 6rgdos da administragdo publica, que os leva a
investir muito pouco em capacitacdo de servidores, na falta de continuidade de agdes e politicas
tao tipica da burocracia estatal e nos retrocessos advindos das mudancas de governo.

Quando louvada em termos tedricos e gerais, como bem fazem os juristas, a logica da
eficiéncia administrativa parece imperturbavel e inequivoca. Dificil é operar com eficiéncia,
dados os fatores que limitam a sua compreensdo cognitiva e os demais condicionantes da agdo
estatal (legalidade, legitimidade, impessoalidade, isonomia etc.). Por sua vez, ndo sdo poucos os
desafios praticos de medi-la, fazer comparagdes, chegar a conclusdes claras e precisas sobre o

grau de eficiéncia alcancado pela administragdo publica numa dada atividade.
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Ac¢bes e medidas inovadoras na area de tecnologia da informagdo, a exemplo do
Observatorio da Despesa Publica (ODP) da Controladoria-Geral da Unido, tém-se desenvolvido
mundo afora, com o proposito de gerar eficiéncia, desburocratizar, reduzir gastos, ampliar o
acesso remoto a bens e servigos publicos, além de aumentar a transparéncia publica e o
accountability. Embora seja campo promissor, os resultados efetivos e o seu impacto sobre o
desempenho da administragao publica ainda estdo para ser demonstrados. O pressuposto € de que,
como explica Roman (2013, p. 1), a despeito da complexidade do ambiente e das restrigdes
orgamentarias e financeiras, as modernas tecnologias da informagdo, como as contratagcdes
eletronicas, ou e-procurement, possam contribuir para o aperfeicoamento das praticas
administrativas, por meio dos sistemas digitais de suporte a decisdo.

A demonstragdo do funcionamento do Observatorio da Despesa Publica (ODP) atesta
tanto o seu potencial como suas limitagdes no apoio ao aumento da eficiéncia das contratagdes
publicas realizadas pelos orgaos federais.

Pode-se afirmar que a ferramenta contém funcionalidades, propriedades e caracteristicas
com aptiddo para efetivamente auxiliar tanto o 6rgdo de controle interno quanto os Orgaos
gestores na melhoria dos seus processos de trabalho e, por consequéncia, nos resultados
alcancados, ao fornecer informacgdes valiosas, com rapidez, a custo baixo e em formato amigavel.
O levantamento e cruzamento de dados, o processo de filtragem e analise preliminar, os alertas
sobre possiveis problemas, a consolidagdo das informacdes em painéis gerenciais, enfim, o
método de trabalho do ODP permite que ganhos internos de eficiéncia sejam transferidos aos
seus clientes e parceiros, potencializando novos ganhos a depender do uso que se faca das
informacgdes.

Em termos de auditoria interna, o ODP facilita a obtengdo de insumos informacionais
que podem ajudar a auditoria a definir melhor o escopo do seu trabalho, a estipular mais
eficazmente suas prioridades e assessorar os gestores no aperfeigoamento dos processos como
ilustrado nos procedimentos de aquisicao de passagens areas.

Quanto a gestdo, o ODP municia a dire¢do dos orgdos federais com informacdes de
cunho gerencial que, de outro modo, seriam dificeis ou onerosas de se obter. Essas informacdes
podem agregar valor a gestdo, ao alavancar a melhoria de processos internos, levando, ao final, a
diminui¢do dos gastos, com consequente incremento do valor do dinheiro empregado, ou value

for money (Schooner, 2002) e, portanto, da eficiéncia.



188

O ODP possibilita, de fato, a diminui¢do dos custos de transacdo (WILLIAMSON,
1985; YUKINS, 2010) relacionados a categorizagdo, levantamento, cruzamento, filtragem,
analise, apresentacdo e transmissdo de informacdes sobre gastos publicos. Ao centralizar o
processo, concentra-se o 6nus de montagem, gestdo, operagdo ¢ manutengdo da estrutura em uma
unica unidade, no caso, o ODP, ao passo que os ganhos sdo repartidos entre clientes e parceiros,
internos e externos. O investimento inicial para se montar uma unidade de producdo de
informagdes semelhante ao ODP pode ser significativo, pois envolve despesas com hardware,
software, formacdo de equipe com competéncias necessarias, capacitacdo e treinamento de
servidores, desenvolvimento de metodologia. Para manter o ODP em funcionamento, deve-se
arcar com despesas de pessoal, treinamento e reciclagem de servidores, atualizagdo de
equipamentos e sistemas, entre outros. O custo final da unidade de informagdo pode ser baixo,
como ja mencionado, em razdo do portfolio diversificado, da flexibilidade para introduzir novos
itens e da quantidade de informacgdo produzida, mas seria alto caso determinado 6rgdo se
dispusesse a montar uma unidade dessa natureza apenas para produzir informagdes internas,
como, por exemplo, sobre contratacdes publicas. Em outras palavras, o ODP se justifica por
prestar servicos de informacdo tanto para a CGU como para o resto da administracdo publica
federal.

Deste modo, o ODP poupa o trabalho, tanto da CGU quanto dos 6rgaos, nos processos
interacionais que vao desde a prospecgdo até a disponibilizagdo da informacdo. No caso do
exemplo dado nesta dissertagdo, a obtencdo das informagdes sobre compra de passagens areas
por parte da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), como unidade de auditoria da CGU, e
também dos Orgdos gestores, exige menos tempo, menos transagdes, menos esforco, menos
dispersdo na busca, diminuindo o custo envolvido, ainda que de dificil estimagdo. Menos custo de
transacao traduz-se em mais eficiéncia na obten¢do da informacdo necessaria ao aperfeigoamento
do processo de contratagdo publica.

Neste ponto, torna-se claro que o ODP contribui para a melhoria da eficiéncia nas
contratagdes publicas de maneira acessoria, indiretamente. A eficiéncia efetiva depende do uso
que se faca da informacdo. Se tanto a SFC quanto os o6rgdos de gestdo ndo utilizarem a
informacao obtida, ndo haverd aumento de eficiéncia das contratagdes publicas. O ODP ¢ ponto
de partida, relevante, necessario, pois a informagdo util, densificada, tem a aptiddo de agregar

valor a gestdo ao servir de insumo a tomada de decisdes, mas ndo o ponto culminante das
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iniciativas visando alcancar ganhos de eficiéncia, seja pela redugcdo de custos seja pela
maximizacdo de resultados. Em suma, para os orgdos gestores, informacdo apenas nao ¢
suficiente, caso ndo seja acompanhada de medidas gerenciais efetivas voltadas a reducdo de
desperdicios, eliminacdo de gargalos, capacitacdo dos servidores envolvidos, alteracdo de
procedimentos, entre outras, que, em ultima instancia, gerem ganhos quantificaveis para a
administracao publica.

O ODP nio tem a forga e o poder, por exemplo, de interferir nas grandes limitacdes e
restricdes impostas a burocracia, dentro da linha sugerida por Wilson (1989), que envolve
dimensdes externas, notadamente politicas, decorrentes das escolhas democraticas feitas pela
sociedade, por meio dos stakeholders (ou principal, no modelo do agente-principal) e que se
reflete, sobretudo, nas disposi¢oes legais espalhadas pelo ordenamento juridico na forma de
principios e regras mandamentais. Alguns dos limites e restricdes impostos as contratagdes
publicas no Brasil, abordados especificamente no topico 4.4 desta dissertagcdo, continuam a existir
e conformar o procedimento adotado pela administracdo publica. O que o ODP faz ¢ criar
condi¢des para que se alcance ganhos de eficiéncia que, no entanto, estardo limitados pelo teto
estruturalmente rebaixado pelos limites e restricdes ambientais, internas e externas.

O ODP se insere no ambito das estruturas burocraticas vigentes na administragao
publica, dentro de um marco ambiental, organizacional e normativo previamente definido, o que
o impede de desvencilhar-se das amarras existentes. Tanto ¢ assim que as tipologias de problemas
desenvolvidas seguem, em regra, as exigéncias da lei. No grupo tematico das Contratagdes
Publicas, por exemplo, foram desenvolvidas trilhas de auditoria que visam identificar, por
exemplo, vinculo entre licitantes, algo vedado pelo sistema normativo por afetar o carater
competitivo da licitacdo, ou o fracionamento de despesas, utilizado muitas vezes para escapar da
obrigac¢ao de licitar ou fugir de modalidades de licitagdo mais complexas e onerosas.

Ressalte-se que isso nao diminui a importancia do ODP ou o resultado que ele pode
proporcionar a melhoria do funcionamento da administracdo publica, muito antes pelo contrario.
Como o espaco de manobra para atingimento de ganhos significativos de eficiéncia revela-se
exiguo, o auxilio do ODP e o seu impacto potencial no aperfeigoamento da gestdo, mesmo que
muitas vezes indiretos, devem ser valorizados. Até porque, como mostrado anteriormente, o
campo de aplicacdo € vasto, e os temas trabalhados, inimeros, ndo se restringindo as contratacdes

publicas, incluindo, por exemplo, o Bolsa Familia, Cartdo de Pagamento do Governo Federal
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(CPGF) e terceirizagdes. E dada a capacidade instalada e a flexibilidade do modelo de negdcio,
novos temas ¢ iniciativas podem ser agregados, de acordo com demandas da CGU, do governo e
até mesmo da sociedade. Em termos agregados, os ganhos de eficiéncia podem ser expressivos.

Em outra vertente, sob a perspectiva do modelo do tipo agente-principal (WILSON,
1989; PRZEWORSKI, 2006; YUKINS, 2010), o ODP pode contribuir para que os gestores
publicos, ou seja, burocratas governamentais, na funcdo de agentes, ndo se distanciem dos
interesses dos stakeholders ou principal - no caso, o governo, que determina o que deve ser feito,
e a sociedade, que sofre o Onus das decisdes tomadas. Este alinhamento ou, pelo menos, a
redu¢do da dissonancia, pode ser viabilizado por meio da diminui¢do da assimetria de informacao
e indicacdo de parametros para analise dos resultados da acdo governamental.

No caso da aquisi¢cdo de passagens aéreas, o ODP consolida e divulga informagdes
gerenciais de todos os orgdaos do Poder Executivo Federal, o que permite que o Ministério do
Planejamento, responsavel por estabelecer diretrizes de gestdo dos gastos publicos, incluindo
normas especificas sobre contratagcdes publicas, e controlar o orcamento, consiga informagdes
agregadas e consolidadas que, até entdo, encontravam-se dispersas e perdidas nos sistemas do
governo federal. A partir dai, o Ministério do Planejamento pode monitorar mais de perto o
desempenho dos 6rgdos ¢ adotar as medidas necessarias para que eles cumpram as diretrizes e
metas governamentais.

Mas existem problemas e desafios a serem superados. A expansao da contribuicdo do
ODP a melhoria ou aumento da eficiéncia nas contratagdes publicas — e, certamente, isso vale
para outras areas e temas de trabalho — passa por providéncias e ajustes internos e externos.

Internamente, como sugerem as entrevistas, o ODP vem sendo subutilizado ou, por
outra, o seu potencial ndo vem sendo explorado de forma otimizante pela CGU, em geral, e pela
SFC, como seu principal cliente interno, em particular. Ha problemas de comunicagdo, integragao
e conflitos que precisam ser equacionados e superados, de modo que a organiza¢do como um
todo caminhe na mesma direcdo, realizando sua missdo e cumprindo suas atribuigdes a partir da
contribuicdo eficiente, com o maximo de sinergia e o minimo de dispersdo, das areas que a
compdem.

Ha indicativos de sobreposi¢do de atuagdo da SFC e da Diretoria de Pesquisa e

Informacdes Estratégicas (DPIE), a qual o ODP estd ligado, na realizagdo de acgdes e no
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desenvolvimento de solugdes e produgdo de informacgdes (estratégicas, de inteligéncia, de
monitoramento dos gastos publicos, entre outras).

De um lado, ha reclamagdes de que a SFC resiste a cooperagdo e integragdo com o ODP,
ndo lhe fornece feedback sobre as informacdes produzidas, muitas vezes simplesmente ignorando
o seu papel, atribui¢des e o resultado do seu trabalho. Diz-se que a SFC nao s6 desconhece como
ndo tem interesse em conhecer como funciona o ODP, as informagdes que produz ou pode
produzir e a contribuicdo que pode oferecer ao trabalho dos auditores. Ressente-se de que a SFC
desenvolva agdes e solugdes a principio similares as desempenhadas pela DPIE, a exemplo da
institui¢do dos nucleos de inteligéncia e do cruzamento interno de informagdes, ndo porque sejam
necessarias ou melhores, mas simplesmente para contornar ¢ minar o trabalho da DPIE, como
area originaria e normativamente encarregada de fazer pesquisas e produzir informacdes
estratégicas para toda a organizacdo. Para além do enfoque personalista, as razdes para isso
podem ser encontradas nas origens da SFC que, como 6rgdo central de controle interno do Poder
Executivo Federal, deu origem a CGU. Por conseguinte, por conta da cultura forte, cristalizada e
dominante, a SFC aparentemente esbocga resisténcia a toda e qualquer diretriz inovadora que nao
esteja sob sua orientagao.

Por outro lado, o levantamento sugere que a DPIE, em geral, e o ODP, em particular,
também nao t€m pleno conhecimento de todas as motivacdes e razdes da SFC para desenvolver
solucdes proprias e resistir a cooperacao, integragdo e planejamento conjunto, aferrando-se a tese
quase exclusiva da vaidade e disputa por poder, ascendéncia e espaco dentro da organizagdo.
Ainda que tais insinuagdes sejam plausiveis - pois ndo se pode ignorar que toda organizagdo esta
sujeita a conflitos internos, oposi¢cdo entre interesses comuns e particulares e problemas de
comunicacdo -, ha outras questdes de fundo.

Uma delas ¢ quanto ao volume de informagdes produzidas pelo ODP e grau de
incidéncia dos falsos alertas ou falsos positivos. Se isso de fato ocorre (e, esclareca-se, ndo faz
parte do escopo desta dissertagdo entrar nesse mérito), torna-se um problema para o auditor, pois
afeta a eficiéncia do trabalho. O falso positivo — ou seja, um problema que se revela na realidade
um ndo problema - representa um ruido, um fator perturbador, que desvia o olhar do analista para
campos inférteis, afastando-o do que realmente importa. Isso logicamente dificulta e diminui a
eficiéncia do seu trabalho, exigindo mais tempo de andlise e esfor¢co de depuragdo, implicando,

portanto, em mais Onus, e custos, para o processo auditorial. Embora, hipoteticamente, nenhuma
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trilha de auditoria seja capaz de eliminar completamente os falsos positivos, por mais bem
elaborada que seja, deve-se controlar e minimizar o seu grau de ocorréncia, justamente para nao
impactar negativamente a eficiéncia da andlise. Em qualquer caso - se ha ou nido nimero
significativo de falsos positivos, se isso, de fato, ¢ um problema -, o que as entrevistas revelaram
¢ que falta informar o ODP sobre isso, fornecer feedback sobre as informagdes produzidas, para
que o Observatorio, ao tomar conhecimento dos fatos, percepgdes e impressoes a respeito do seu
trabalho, possa rever seus processos internos e adotar medidas corretivas, caso sejam necessarias,
com o fim de, no ciclo seguinte, oferecer informagdes mais precisas ¢ confidveis aos seus
clientes. Cumpre reafirmar que varios entrevistados disseram que o ODP solicitou feedback — ou
seja, ndo se manteve inerte a espera de feedbacks espontaneos -, mas que niao obteve resposta.
Isso definitivamente ¢ um problema a ser resolvido pela organizagao.

Outra das questdes de fundo parece ser ainda mais significativa para a apreensdo das
causas da distancia entre a SFC e a DPIE, remetendo a divergéncias quanto a natureza do
trabalho desempenhado pela CGU. Enquanto a DPIE e, por conseguinte, o ODP, enfatizam que a
CGU deve dar mais atencdo a detec¢do de fraudes, agdes de inteligéncia visando identificar
desvios de recursos publicos e combate a corrupgdo, em detrimento de atencdo a agdes
aparentemente onerosas (consomem tempo e recursos orcamentarios limitados e valiosos) e que
ndo produzem resultados palpaveis, a SFC defende que o trabalho da CGU nao deve ser
direcionado, de forma preponderante ou exclusiva, para o combate a corrup¢do. Para a SFC, a
CGU, por meio de sua atuagdo, deve agregar valor a gestdo, contribuir para o aperfeicoamento da
governanga corporativa e assessorar o gestor publico a solucionar os problemas. A detec¢dao de
fraudes e combate a corrupcdo decorrem do trabalho, mas ndo constituem sua finalidade ultima.
A proposito, vale comentar que, a excecdo dos 6rgdos de persecucdo criminal, como a Policia
Federal e o Ministério Publico Federal, ndo existe, no ambito do governo federal, outro 6rgao que
exerca as fungdes anticorrupg¢do institucionalmente assumidas pela CGU desde sua criagao. Mas,
em resumo, consoante a visdo da SFC, aplicada ao ambito do ODP, ndo basta produzir um
volume enorme de informacdes apontando erros, falhas, irregularidades, deficiéncias, se a isto
ndo se seguirem acdes que pensem solucdes para os problemas apontados. Eis, portanto, o dilema
instalado.

De qualquer modo, a mengdo ao quadro dos problemas e divergé€ncias organizacionais

percebidos, tem relevancia para a questdo da eficiéncia. O beneficio potencial que o ODP pode
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gerar internamente para a organizagao, sobretudo para os trabalhos de auditoria, hoje se encontra,
em principio, cerceado pela utilizagdo abaixo do esperado das informagdes por ele produzidas.
Isso demanda a atuacdo da direcdo da CGU, como instancia de lideranga, arbitragem e decisdo,
apta a definir claramente os papéis, realizar as escolhas e monitorar o alinhamento das partes ao
objetivo geral da organizagdo, tendo como pardmetro fundamental o interesse comum. E
imprescindivel, pois, que a organizacdo tenha ciéncia dos fatos e enfrente as divergéncias e
dissonancias existentes visando equacionar o problema, para o bem da organiza¢do e em favor do
interesse publico. A proposito, vale ressaltar que o trabalho conjunto feito pelo ODP e SFC na
area de passagens areas, com producdo de relatorio e levantamento de melhores praticas, ainda
que, por enquanto, tenha sido um evento isolado, indica que ¢ possivel a cooperagdo, desde que
haja sincero interesse em juntar os esfor¢os e aproveitar as competéncias, o talento e as
capacidades de cada uma das areas.

Deve-se lembrar, no entanto, que o efeito do trabalho do ODP sobre as contratagdes
publicas, sob a perspectiva das agdes de auditoria, ¢ indireto e mediato. Vai desde a producao e
fornecimento da informagdo aos auditores, passa pela utilizacdo desta informacdo durante a
investigacdo e analise até¢ eventualmente chegar como medida de monitoramento e controle ou
recomendacdo de melhoria nos relatorios de auditoria. Por fim, a sua efetividade e, portanto, os
ganhos de eficiéncia, dependerdo da adogdo de medidas de corre¢do ou melhoria pelo gestor. De
uma ponta a outra, o processo pode ser longo, ndo linear e sujeito a desvios de rota. Se, no fim de
tudo, o gestor publico ndo tomar nenhuma providéncia, qualquer ganho de eficiéncia estara
definitivamente comprometido.

Apreciada a relagao entre o ODP e a SFC e seu correspondente efeito sobre a eficiéncia,
pode-se passar a relagdo do ODP com o ambiente externo, em termos de fatores limitadores ou
potencializadores do seu trabalho.

Um dos problemas levantados nas entrevistas refere-se ao alcance do trabalho do ODP
sobre os 6rgdos da administragdo publica federal. No caso especifico das aquisicdes de passagens
areas, nem todos os orgaos do Poder Executivo Federal utilizam as informagdes produzidas.
Segundo informagdes obtidas com o proprio ODP, apenas 13 6rgdos estavam acessando o Portal
ODP para obter os relatorios sobre o seu desempenho na aquisicdo de passagens areas, o que €
muito pouco, considerando-se que, como mostrado nesta dissertagdo, em 2013, 93 o6rgdos

federais adquiriram passagens areas apenas no trecho Rio-Brasilia (ou vice-versa). Isso advém do
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fato de que ndo existe obrigacdo, seja legal ou de qualquer espécie, para que os 6rgaos acessem
tais informagdes. Como elas possuem cunho eminentemente gerencial, ¢ possivel que os 6rgaos
ndo se sintam compelidos a utiliza-las. Poucos 6rgdos utilizando com regularidade significa
pequeno alcance da acdo, o que, por sua vez, restringe o potencial geral de aumento da eficiéncia
que poderia ser atingido, caso todos ou o maior numero possivel de 6rgdos acessasse e utilizasse
a informagdo dos relatorios para aperfeicoamento gerencial dos seus processos internos de
aquisi¢do de passagens areas. A saida para essa deficiéncia passa por duas frentes: normatizar e
tornar compulsdria a consulta pelos 6rgaos, o que sai da esfera de competéncia ou influéncia
imediatas do ODP, ou desenvolver estratégias de divulgacdo e convencimento dos oOrgaos
federais de que a ferramenta disponibilizada ¢ 1util e proveitosa, ao prové-los com insumos
informacionais capazes de auxilia-los a tomar decisdes mais acertadas e apropriadas ao contexto
em que atuam. Esse caminho pode ser mais longo e dificil, exige manejo inteligente de marketing
e incentivos adequados (Wilson, 1989), mas talvez seja mais consistente ¢ permanente, sob a
perspectiva da institucionalizagdo da ferramenta no ambito da administracdo publica federal,
levando-se em conta que a mera obrigagdo normativa, se nao for acompanhada de medidas
efetivas de enforcement, pode ndo ser suficiente.

Vale dizer que, ao contrario do caminho pela via da auditoria, que, como visto, ¢ indireto
e mediato, a acdo do ODP, no caso da aquisicdo de passagens areas, ¢ mais direta, pois as
informagdes sdo encaminhadas ou disponibilizadas diretamente aos gestores. Mesmo assim, para
que o ciclo de assessoramento a gestdo se torne efetivo, ha necessidade de acompanhamento dos
desdobramentos em termos de solu¢do dos problemas levantados, algo que, a principio, poderia
ser feito durante as auditorias de acompanhamento da gestao.

Mas o fator que pode restringir ou potencializar o carater do ODP como indutor de
eficiéncia esta atrelado ao papel do Ministério do Planejamento na area de contratagdes publicas.
A contribui¢do do ODP a eficiéncia pode ser potencializada caso o Ministério do Planejamento
promova inovagdes nos seus sistemas, como o Sistema Integrado de Administracdo de Servigos
Gerais (SIASG), ao qual se vincula o Portal de Compras do Governo Federal (Comprasnet), ou o
Sistema de Concessao de Diarias e Passagens (SCDP). Certas trilhas de auditoria poderiam ser
internalizadas nesses sistemas, passando a fornecer alertas e indicativos gerenciais para

executores ou gestores, quanto a possiveis irregularidades ou pontos de melhoria.
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A titulo ilustrativo, a trilha sobre vinculos entre licitantes, uma vez internalizada, poderia

oferecer subsidios ao pregoeiro, durante a realizacdo de pregdes eletronicos, alertando-o sobre
possiveis riscos ao carater competitivo da licitacdo. Ja o SCDP poderia fornecer aos compradores
de passagens aéreas de cada o6rgdo informacdes gerenciais consolidadas sobre seu desempenho,
precos médios praticados e posi¢do relativa em relagdo aos demais orgdos federais, entre outras.
O desenvolvimento do Banco de Precos pelo ODP - projeto inovador, porém de dificil execugao,
- poderia ser mais facilmente viabilizado com a colabora¢do do Ministério do Planejamento, na
medida em que este ¢ o responsavel pelos sistemas correspondentes, incluindo o cadastro dos
itens adquiridos pela administracdo publica federal. Numa situagdo ideal, um Banco de Pregos
bem construido, que incluisse alguns dos principais produtos adquiridos pelo governo federal,
apto, portanto, a legitimar-se como fonte referencial de consulta para os 6rgdos da administragao
publica federal e, at¢ mesmo, para outras esferas de governo, poderia proporcionar robustos
ganhos de eficiéncia, considerando-se o tamanho da administragdo publica brasileira e o volume
de recursos despendidos.

Por fim, percebe-se nas preocupag¢des do ODP com o resultado, nos valores explicitados
por seus integrantes, no uso de ferramentas de tecnologia da informacao para aperfeicoar tanto a
atividade de controle quanto a gestdo publica, certo alinhamento com os propositos dos
movimentos gerencialistas, mas sem despegar-se da estrutura organizacional burocratica. E
natural que isto ocorra, pois, se por um lado, tanto a estrutura quanto os parametros de atuagdo do
ODP s3o definidos a partir dos elementos burocraticos tradicionais — de  hierarquia,
procedimento, coordenacdo funcional, vinculacdo a lei -, de outro, tenta-se superar as
circunstancias negativas decorrentes de tal enquadramento com o desenvolvimento de solucdes
que melhorem o desempenho da administragdo publica.

Enquanto os valores e objetivos ndo se coadunam com os pressupostos mais radicais da
NPM, de atrelamento aos atributos da eficiéncia privada, de descentralizagio e
desregulamentacao radicais e uso indiscriminado de mecanismos de mercado, entre outros
(CARNEIRO e MENICUCCI, 2011; POLLITT e BOUCKAERT, 2011), o discurso e, em certa
medida, a pratica, enfatizam a importancia de gerar resultados, de ndo se preocupar apenas com a
legalidade, de inovar e integrar por meio da tecnologia da informagdo, afiliando-se, de acordo
com estudo e proposta de Pollitt e Bouckaert (2011) a alguns dos elementos da Digital-Era

Governance (DEG) e do neoweberianismo. E como se o ODP tivesse como propoésito implicito
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buscar uma ponte entre a burocracia tradicional, com problemas, porém necessaria, € as
estruturas modernizantes que, por meio da tecnologia da informagdo, fornecem a primeira a
roupagem e os instrumentos imprescindiveis para se adequar as demandas e desafios do mundo
atual. Desafios que reverberam sem parar a necessidade de eficiéncia.

Do exposto, pode-se concluir que o ODP possui os recursos necessarios — tecnologicos,
metodoldgicos, humanos — e capacidade inovadora para contribuir tanto com a CGU, como 6rgao
de controle, quanto com os o6rgaos federais, na esfera da gestdo, na melhoria dos processos de
contratagdo publica e, por conseguinte, aumento da eficiéncia administrativa. Para que isso
ocorra, ¢ 0 seu potencial seja efetivamente utilizado, ¢ necessario que os entraves analisados
sejam atacados e superados, criando-se um circulo virtuoso de aperfeicoamento da gestdo
baseado em cooperagdo, suplantacdo das diferencas e busca permanente por melhores resultados.

No proximo capitulo, por fim, serdo tecidas as consideragdes finais, priorizando-se as
reflexdes criticas sobre os limites ao alcance da eficiéncia nas contratagdes pela administragao
publica. Também serdo sugeridos assuntos € caminhos para pesquisa futura relacionados ao tema

desta dissertacao.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Quando se pensa em eficiéncia, como conceito genérico, normalmente se pensa no uso
econdmico dos recursos, na ordenagcdo adequada dos meios, para se atingir determinado
resultado. Ja ao discutir a eficiéncia aplicada ao setor publico, embora ndo se perca
completamente de vista o aspecto econdmico, pois os recursos publicos sdo limitados, novas
dimensdes e perspectivas sdo inseridas, tornando o contexto mais complexo. A eficiéncia na
administracdo publica ndo se confunde com a eficiéncia privada, pois enquanto esta se atrela
quase exclusivamente a dimensdo econdmica, aquela ¢ informada também pela perspectiva
politica, social e normativa.

Mais do que isso, o debate sobre a eficiéncia na administragdo publica leva quase
inevitavelmente a acusacdes de que o poder estatal, leia-se, a burocracia, ¢ ineficiente por
natureza, enquanto se louva a iniciativa privada como simbolo maximo do modelo de atuagdo
eficiente. Instalados em polos opostos, o embate se da entre uma burocracia atormentada por
limites e restricdes que em boa medida lhe sdo impostos e sua antitese agora representada pelos
movimentos e iniciativas de reforma do Estado, imbuidos do nobre proposito de devolver-lhe a
eficiéncia perdida.

Quando se estuda um pouco mais as razdes para a relativa ineficiéncia da burocracia e os
motivos para o também relativo fracasso das tentativas de tornar os governos mais eficientes a
partir de critérios gerencialistas puros, ou seja, de mercado privado, vé-se que talvez uma saida
possivel e sensata dependa da pavimentacdo do caminho do meio. Deste modo, qualquer solugdo
conciliadora, para se tornar viavel, deve ser capaz de combinar e trazer equilibrio entre os
pressupostos, premissas ¢ fundamentos proprios da atuacdo estatal, conformada por incontaveis
principios e orientada para o atingimento de objetivos cada vez mais complexos e desafiantes, e a
necessidade de se renovar a burocracia, em termos de estrutura, praticas e valores, que reafirmem
a exigéncia de que a administragdo publica deve gerar resultados concretos a sociedade, o que
exige o compromisso com a acao eficiente.

Nesse sentido, tanto o marco teérico quanto os achados empiricos dessa dissertacao
suscitam reflexdes a respeito do funcionamento da burocracia, comec¢ando pela (re)afirmagdo de
sua importancia e necessidade e redundando nos seus problemas, disfun¢des e impactos sobre a

eficiéncia em geral e sobre as contratagcdes publicas em particular.
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Em primeiro lugar, portanto, ndo ha como afastar a burocracia do mundo atual, pois, por
mais imperfeita que seja como forma de organizagdo da administracdo publica, ela confere
legitimidade procedimental ao funcionamento dos governos, especialmente os democraticos, e,
quando combatidos os seus males, agudos e cronicos, pode gerar doses de eficiéncia possivel,
comedida, bem comportada, apta a manter o aparato governamental operando em niveis
aceitaveis de satisfagdo social. Provavelmente, no entanto, jamais sera capaz de proporcionar a
eficiéncia maximizadora, buscada e proclamada pelos que almejam compensagdes pelo fardo de
limites e restri¢des que lhe sdo impostos.

Em segundo lugar, a despeito dos questionamentos direcionados aos movimentos de
reforma do Estado, como a NPM e congéneres, eles tétm o mérito de apontar os inumeros
problemas da burocracia, ainda que, a julgar pelos estudos e pesquisas realizados, as solugdes
propostas deixem a desejar ou provoquem inesperadas e indesejadas consequéncias. A proposito,
geracdo de resultados indesejados ndo sdo exclusividade dos movimentos de reforma do Estado,
como comprovado pela propria burocracia, prodiga desde o inicio em gestar robusto e pesado
cardapio de disfuncdes e desvios do modelo ideal weberiano.

Os movimentos reformistas se destacam também pelo resgate da importancia do
resultado das politicas publicas e das agdes governamentais, por muito tempo tributarias do
procedimento burocratico, como se este por si sO fosse capaz de garantir o atingimento dos
objetivos estabelecidos. O procedimento legal assegura legitimidade, nao garante
necessariamente o resultado. Dai dizer, como o fazem alguns juristas, que a eficiéncia deve ser
alcancada dentro da legalidade, além de parecer 6bvio e quase tautologico, ndo resolve a questao,
principalmente para os burocratas, isto ¢, para os servidores publicos responsaveis por realizar a
acdo governamental. De pouca ajuda seria o aviso ao condutor de um processo licitatorio de que
deve ser eficiente na contratacdo, mas que ndo pode ultrapassar os limites da legalidade. Por certo
ele continuarad atormentado por todos os limites e restricdes impostos pela legislagdo, por todas as
regras que tem que seguir, por todos os principios que deve observar. Limites que, como
expressao da vontade dos intimeros interessados no processo (stakeholders ou principal),
reduzem o alcance da eficiéncia. Para lembrar Pollitt ¢ Bouckaert (2011), a eficiéncia, sob o
prisma restritivo da organizagdo burocratica, envolve sempre tradeoffs, escolhas entre objetivos

ou principios divergentes, antagonicos, dissonantes.
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No caso especifico das contratagdes publicas, a administracdo publica, ao licitar e
contratar obras, bens e servigos para viabilizar a realizagdo das agdes governamentais e
implementac¢do das politicas publicas, deve cumprir, observar e respeitar uma série de principios,
regras e procedimentos, como visto no capitulo 3. Ainda que isto limite o grau de alcance da
eficiéncia administrativa (estudada no capitulo seguinte), em razdo da dificuldade da burocracia
governamental de lidar com as restricdes do ambiente, dos problemas do tipo agente-principal e
pelo aumento dos custos de transagdo, cabe a administragdo publica atuar na faixa mais ou menos
estreita do seu poder discricionario em busca de solucdes que, ainda que ndo sejam
maximizadoras da eficiéncia, pois incompativeis com o seu ethos, permitam o alcance da
eficiéncia possivel ou “the second best”.

O estudo de caso objeto desta dissertagdo abordou justamente a experiéncia do
Observatério da Despesa Publica (ODP) da Controladoria-Geral da Unido (CGU), buscando
avaliar sua contribui¢do para o aumento ou melhoria da eficiéncia nas contratagdes publicas.
Como ferramenta de tecnologia da informagdo, o ODP se caracteriza como ag¢do inovadora, no
ambito da administracdo publica federal, orientando-se para a busca de solugdes que facilitem o
trabalho da propria CGU, em particular na realizagdo das atividades de auditoria e
monitoramento dos gastos publicos, e contribuam para o aprimoramento da gestdo dos 6rgaos
publicos federais.

Na apresentacao dos resultados da pesquisa, no capitulo 6, concluiu-se que o ODP pode
sim contribuir para a melhoria ou aumento da eficiéncia nas contratagcdes publicas, ainda que o
faca de forma acessoria, incremental, e restringido pelos limites externos, expressos pelos
condicionantes politicos, normativos e institucionais do ambiente no qual se insere, e internos,
oriundos da aparente subutilizacdo do seu potencial por conta do contexto organizacional da
CGU.

A figura 5, mostrada e elucidada no capitulo 6, ilustrou os mencionados limites e
restricdes externos que condicionam a atua¢do de qualquer unidade da administragdo publica,
estabelecendo um teto para o nivel de efici€ncia que pode ser alcangado, a despeito das medidas
internas que sejam tomadas para contornar ou enfrentar esses limites. Além disso, mostrou-se
graficamente o espagco de manobra a disposi¢do da administragdo publica, que pode ser mais ou
menos estreito a depender da configuragdo dos fatores intervenientes, como cultura, poder

discricionario, capacita¢do dos servidores e cultura organizacional. A partir dos levantamentos
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efetuados, da observacdo ndo participante e das entrevistas realizadas com atores estratégicos,
verificou-se que a margem de manobra do ODP encontra-se, a principio, limitada por fatores que
tém levado a sua subutilizacao tanto pela CGU como pelos 6rgdos gestores federais.

Com efeito, para que o ODP, como unidade de producdo de informacgdes, exerca em
plenitude sua capacidade operacional e potencialize o seu papel de auxiliar tanto o controle
interno (ou seja, a propria CGU) quanto os o6rgados de gestdo da administragdo publica federal no
cumprimento de sua missdo institucional, particularmente no monitoramento € acompanhamento
dos gastos publicos, ¢ necessario que os envolvidos compreendam o que o ODP de fato faz e o
tipo de contribuicdo que ele pode oferecer. A legitimidade e o reconhecimento da sua importancia
dependem ndo somente da utilidade intrinseca das informagdes que produz, mas da sua
capacidade de demonstra-lo. Os clientes internos e externos devem perceber com clareza o papel
do ODP, a singularidade de suas competéncias e as vantagens organizacionais que proporciona,
pois somente desta forma ele conseguira vencer os obstaculos e se estabelecer como referéncia na
producao de informagdes estratégicas no ambito do Poder Executivo Federal.

No que tange as limitagdes dessa pesquisa, procurou-se levantar e confrontar teorias da
burocracia com os elementos tedricos dos movimentos gerencialistas, particularmente a NPM,
dada a sua posi¢do de proeminéncia e relevancia no dmbito das iniciativas de reforma do Estado.
De maneira propositiva, teve-se o intuito de demonstrar que a burocracia tradicional sozinha ou
0os movimentos gerencialistas puros ndao atendem ao desafio da eficiéncia na administragdo
publica. Para que a eficiéncia administrativa possivel seja viabilizada, deve haver uma
combinacdo de elementos burocraticos renovados a partir da influéncia de elementos
gerencialistas, sobretudo os que apontam para a necessidade de que a administragdo publica se
preocupe menos com procedimentos estéreis, monitore o seu desempenho e, acima de tudo, gere
resultados. No entanto, ndo se pretendeu em momento algum estudar os elementos especificos
que otimizem a equagdo de eficiéncia, a partir da combinagdo de elementos burocraticos e
gerencialistas, o que seria um tema interessante para pesquisa futura.

Outrossim, a incursdo pelo institucionalismo econdmico e¢ modelo do tipo agente-
principal foi feita pelo fato de que essas teorias ajudam a demonstrar alguns dos fatores que
afetam o alcance da eficiéncia administrativa, particularmente nas contratagcdes publicas, e
funcionamento da burocracia, sem a pretensdo, no entanto, de alga-las a pilares do estudo

realizado, fun¢do cumprida pelas teorias da burocracia e dos movimentos gerencialistas.
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Como desdobramento desta dissertacdo e, a titulo de sugestao para pesquisa futura, pode
ser relevante investigar como se dd a utilizagdo do ODP pelos orgados federais, explorando
percepcdes e opinides dos gestores, sobre os pontos negativos e positivos, além dos impactos e
resultados gerados pela acdo do Observatorio. A principio, pesquisa dessa natureza possibilitaria
a formagdo de novas inferéncias e conclusdes sobre o trabalho do ODP ¢ sua contribuigdo a
eficiéncia administrativa, neste caso, a partir da perspectiva dos 6rgdos gestores. E permitiria ao
ODP obter subsidios para promover agdes corretivas e ajustes de rota, caso necessario.

Outra linha sugestiva de pesquisa diz respeito a cultura organizacional da CGU, sua
formagdo, caracterizagdo, grau de coesdo e alinhamento entre as diversas areas assim como
questdes ligadas a diferencas, divergéncias e disputas internas e o impacto que isso causa na
organizacao.

Por fim, sugere-se a realizacdo dos seguintes estudos: a) efetuar levantamento nos
acordaos e decisdes dos Tribunais de Contas, com o proposito de identificar o tratamento dado ao
tema da eficiéncia administrativa pelos o6rgdos de controle externo, ao julgar as contas dos
gestores publicos ou avaliar programas de governo. Isso permitiria constatar se a abordagem
restringe-se a utilizagdo de critérios juridico-formais ou inclui analises econdmicas, quantitativas
ou que procuram de alguma forma mensurar ou estimar perdas ou ganhos de eficiéncia; e b)
pesquisar o entendimento dos gestores de diferentes esferas de governo, para descobrir como eles
definem, enxergam, percebem e aplicam o principio da eficiéncia nas atividades de contratacdo

publica, explorando também possiveis dificuldades para alcangar a eficiéncia.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA

1. Explicar o objetivo para o entrevistado/sigilo das informagdes e da fonte;

2. Identifica¢do do entrevistado/atividades/formagao;

3. Perguntar sobre o funcionamento da CGU;

4, Quais as formas de controle existentes e utilizadas;

5. Quais as contribui¢des do controle interno para a gestao;

6. Qual a sua percepgdo sobre o funcionamento da ferramenta ODP/como vocé a definiria?
7. Quais as principais fun¢des do ODP/quais os resultados que ele permite alcancar?

8. A partir dos produtos/resultados do trabalho do ODP, como ele pode contribuir para o
aumento ou melhoria da eficiéncia na atuagdo do controle interno?

9. E como ele pode contribuir para o aumento ou melhoria da eficiéncia dos 6rgdos em
geral?

10. E como a ferramenta pode contribuir para o aumento ou melhoria da eficiéncia nas

contratagdes publicas em particular?

11. Em sintese, quais as caracteristicas e atributos positivos do ODP?
12. Em sintese, o que vocé melhoraria?
13. Quais os obstaculos para que o ODP seja mais utilizado/potencialize os seus resultados

tanto para o controle quanto para a gestao;

14. O que diferencia o ODP das ferramentas de controle tradicionais?

Obs.: ODP = Observatorio da Despesa Publica, criado pela Controladoria-Geral da Unido como

ferramenta de monitoramento e controle dos gastos governamentais.



