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RESUMO

Historicamente, a adogéo da doutrina da administragc&o publica gerencial nas organi-
zagOes governamentais brasileiras resultou na adogao quase que exclusiva de indicadores
de acompanhamento e avaliacédo das atividades-fim com base em resultados, sem ao mes-
mo tempo terem sido construidos e monitorados indicadores de avaliagdo das atividades-
meio naquelas organizagdes. O objetivo deste artigo € discutir se as medidas do grau de
substituicdo da promogao da efetividade em custo através da regulamentacéo a priori dos
procedimentos de compras pela promocao da efetividade em custos por meio da concor-
réncia entre fornecedores podem servir de indicadores informativos para a avaliagao do
desempenho da atividade-meio em organizagdes publicas que adotaram o modelo de ges-
tdo para resultados. Com base nos principios da administragéo publica gerencial, é testada
a hipotese de que o uso desses indicadores para avaliar atividades-meio contribui para a
avaliacdo e o monitoramento da efetividade em custo em organizagbes que adotaram o
modelo de gestédo para resultados, independentemente dos efeitos do modelo de gestao
para resultados sobre as atividades-fim da organizagao. A evidéncia empirica provém de
um estudo de caso sobre 0 uso dos recursos orgamentarios no Instituto de Pesquisa Clinica
Evandro Chagas (Ipec) da Fundagédo Oswaldo Cruz (Fiocruz) no periodo 2004-2007.

Palavras-chave: Gestao para resultados. Atividade-meio. Efetividade em custo. Indicador
de desempenho.

ABSTRACT

Historically, the adoption of a public management doctrine in the Brazilian govern-
ment organizations resulted in the almost exclusive adoption of monitoring and evaluation
indicators of end activities based on results, without at the same time building and monito-
ring indicators for evaluating the support activities of those organizations. The objective of
this paper is to discuss whether the measures of the degree of substitution of cost-effecti-
veness promotion through the a priori ruling of procurement procedures by promoting cost-
effectiveness through competition among suppliers can serve as informative indicators for
assessing the performance of the support activity in public organizations that have adopted
the management by results model. Based on the principles of managerial public administra-
tion, the hypothesis that the use of these indicators is tested to assess if support activities
contribute to evaluate and monitor cost-effectiveness in organizations that have adopted
the model of management for results, regardless of the effects of the management for model
results on the end activities of the organization. The empirical evidence comes from a case
study on the use of budgetary resources at the Evandro Chagas Institute of Clinical Resear-
ch (IPEC), of the Oswaldo Cruz Foundation (Fiocruz) in the period from 2004 to 2007.
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RESUMEN

Histéricamente, la adopcién de la doctrina de la administracién publica gerencial en
las organizaciones gubernamentales brasilefias resulté en la adopcion casi exclusiva de in-
dicadores de acompanamiento y evaluacién de las actividades-fin con base en resultados,
sin al mismo tiempo haber sido construidos y monitoreados indicadores de evaluacion de
las actividades-medio en aquellas organizaciones. El objetivo de este articulo es discutir si
las medidas del grado de substitucion de la promocidn de la efectividad en coste a través de
la reglamentacién a priori de los procedimientos de compras por la promocién de la efectivi-
dad en costes a través de la competencia entre proveedores pueden servir de indicadores
informativos para la evaluacién del desempeno de la actividad-medio en organizaciones
publicas que adoptaron el modelo de gestion para resultados. Con base en los principios
de la administracion publica gerencial, es testada la hipotesis de que el uso de esos indi-
cadores para evaluar actividades-medio contribuye para la evaluacion y el monitoreo de la
efectividad en coste en organizaciones que adoptaron el modelo de gestién para resulta-
dos, independientemente de los efectos del modelo de gestion para resultados sobre las
actividades-fin de la organizacion. La evidencia empirica proviene de un estudio de caso
sobre el uso de los recursos presupuestarios en el Instituto de Investigacion Clinica Evan-
dro Chagas (Ipec) de la Fundacion Oswaldo Cruz (Fiocruz) en el periodo 2004-2007.

Palabras clave: Gestion para resultados. Actividad-medio. Efectividad en coste. Indicador
de desempefio.

INTRODUCAO

Em face da reestruturacdo da Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), em meados da
década passada (BRESSER PEREIRA, 1996), a adog¢ao do modelo de gestao por compa-
racao de desempenho resultou na utilizacao rotineira de indicadores de acompanhamento
e avaliacao das atividades-fim dos seus institutos de pesquisa que sao baseados em resul-
tados. Dessa maneira, nao foi desenvolvida, no entanto, nenhuma solucéo definitiva para a
necessidade de medidas de avaliacdo das suas atividades administrativas, uma vez que a
énfase em resultados do novo modelo de medicdo de desempenho, se reproduzida de for-
ma mecanica para medir o desempenho da atividade-meio, pode implicar dupla-contagem
do resultado ja computado como do desempenho das atividades-fim.

A esse proposito, entre os procedimentos mais importantes da atividade-meio no
Instituto de Pesquisa Clinica Evandro Chagas (Ipec) da Fiocruz, uma fundagéo publica,
estdo as compras de bens e a contratagcdo de servigos, que sao realizadas por meio de
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procedimentos de licitagao orientados, principalmente, pelas Leis n.° 8.666/1993 (BRASIL,
1993) e n.° 10.520/2002 (BRASIL, 2002), as quais instituem, respectivamente, as normas
para licitagdes e contratos da administracédo publica e a modalidade de licitagcdo denomina-
da Pregao, assim como pelo Decreto n.° 3.931/2001 (BRASIL, 2001), que regulamenta o
Sistema de Registro de Pregos.

As modalidades de licitacao referem-se, na realidade, as diversas formas de regular
o procedimento de selegao da proposta economicamente mais vantajosa, as quais deverao
ser seguidas pelas organizagées da administragao publica para concretizar as suas com-
pras (PISCITELLI, 2006).

Com relacédo ao critério de utilizacdo de cada modalidade de licitacdo, a propria
Lei de Licitacbes dispde sobre as condicdes em que cada uma delas é cabivel. A escolha
dessas modalidades esta vinculada, em parte, ao valor estimado do objeto a ser licitado
(KOHAMA, 2003). Ainda em alguns casos, a modalidade de licitacdo € definida em funcéo
das caracteristicas da contratagcéo pretendida, ou seja, do objeto propriamente dito, como
sdo os casos: do pregao — destinado a aquisicdo de bens e servigos comuns, independen-
temente do valor; do leilao — para as alienagdes; e do concurso — para a escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico. Basicamente, a regulamentacéo dessas opg¢des ndo exclui
uma margem para a escolha efetiva entre as modalidades por parte do administrador.

Em particular, a preocupacao com a definicdo e o calculo de indicadores de mo-
nitoramento e avaliagao dos procedimentos operacionais da atividade-meio de alocagao
de recursos que foram utilizados no Ipec ao longo do periodo 2004-2007 revestiu-se de
relevancia naquele momento, em face do aumento do orgamento executado e do valor da
despesa com operacdes complexas de aquisigcao de bens e servicos que foi observado no
Instituto nesses anos (BRIERS; HIRST, 1992).

O problema de pesquisa que se pretende investigar envolve, portanto, a construgao
de indicadores informativos do desempenho da atividade-meio, tendo em vista avaliar a
eficacia do modelo de gestado para resultados.

Com vistas a contribuir para a definicdo de indicadores de desempenho da atividade-
meio de interesse para a avaliagao da eficacia do modelo de gestao para resultados, o ob-
jetivo deste estudo é quantificar a importancia relativa do uso das diferentes modalidades
de compra nas despesas do Ipec, em busca de indicadores capazes de capturar exclusi-
vamente o efeito do aperfeicoamento dessas atividades e que, portanto, ndo incorporem
nenhum efeito do aperfeicoamento interno das atividades-fim do Ipec. Assim, estaria eli-
minado o risco de dupla-contagem dos ganhos de desempenho, parte deles ja capturada
pelos indicadores de avaliacdo dos resultados das atividades-fim.

O texto esta organizado em cinco se¢des, incluindo esta introdugao. Na préxima secgao,
séo expostos os principios da teoria da administragao publica gerencial que servem de refe-
rencial analitico para o estudo e é feito o0 exame ilustrativo das caracteristicas operacionais do
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modelo de gestdo para resultado da Fiocruz que servem de referéncia para a pesquisa em-
pirica. A terceira segéo, dedicada a metodologia de constru¢ao dos indicadores, € apoiada,
de um lado, em medidas de afericdo do volume de operacdes de compra das modalidades
de promogao da efetividade em custo por regulamentagcéo de procedimentos e, de outro,
em medidas de afericdo das operagdes de compra realizadas segundo as modalidades de
promocéo da efetividade em custo por concorréncia entre os fornecedores. Na quarta secao,
apresenta-se um estudo de caso contendo os resultados do calculo do indicador da evolugao
do desempenho da atividade-meio do Ipec no periodo 2004-2007. A secéo final analisa os
resultados obtidos para extrair conclusdes sobre a utilidade desse indicador em termos do
monitoramento corrente da atividade-meio em geral, assim como para avaliar o desempenho
efetivo da atividade-meio do Ipec durante o periodo da analise.

2. REFERENCIAL ANALITICO

Em face do comportamento autbnomo do custo coletivo que costuma ser observa-
do nas organizagdes complexas — sujeitas a conflitos de interesses —, o ambito étimo de
gestado para promover a efetividade em custo da atividade-meio ainda nao foi delineado de
forma definitiva nessas organizagdes: tanto pode crescer como tributario das economias de
aglomeracgao, que afinal concorrem para centralizar a prestacéo dos seus servigos gerais
e afirmar o principio da integralidade da organizagéo de tipo multipropdsito, quanto pode
ser restringido por meio da descentralizagao do seu orgamento administrativo, neste caso
como decorréncia da énfase que hoje é conferida a eliminagdo dos desperdicios associa-
dos ao chamado problema dos custos coletivos (Tragedy of the Commons) em organiza-
¢des complexas (JORGE, 2001).

Decorre de razdes econbémicas, portanto, a necessidade de distinguir entre, de um
lado, as despesas intermediarias correntes que sao incorridas na execucao das acoes de
um unico tipo especifico de atividade-fim — despesas da atividade-meio de suporte — e, de
outro, as acdes intermediarias correntes que correspondem a despesas destinadas a con-
tribuir para os resultados de mais de um tipo de atividade-fim ao mesmo tempo — despesas
da atividade-meio de apoio (OHAYON et al., 2000).

Apesar dessa tensao que existe entre os fatores pré e contra, a centralizacdo da
atividade-meio em organizagdes como a Fiocruz, o desenvolvimento do modelo de gestao
por comparagao de desempenho segundo resultados tem envolvido a tentativa de rastrear
as despesas da atividade-meio de suporte que é pertinente a cada atividade-fim da organi-
zacao e, também, as despesas da atividade-meio de apoio, que tém o carater dito coletivo
(por exemplo, a iluminagao e o servigo de seguranga do campus nao sao imputados a essa
ou aquela atividade-fim especifica, assistindo a mais de uma atividade-fim simultaneamen-
te), com vistas a medir a eficiéncia de cada tipo de atividade-fim da organizagao.
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O modelo de analise de desempenho cogitado procura, nesse sentido, separar as
despesas e metas fisicas discerniveis como intrinsecas a atividade-fim, daquelas que sdo
de funcdo e alcance estritamente intermediarios, caracteristicas proprias da atividade-
meio da organizag&do avaliada. Em outras palavras, esse modelo incorpora a recomen-
dacao de que, sempre que possivel, uma atividade-meio seja registrada como insumo e
custo do tipo de atividade-fim correspondente — assisténcia, ensino e pesquisa no caso
do Ipec (HARING, 1984).

Arigor, para efeitos de instruir o processo interno de reparticdo do orgamento geral
de organizagdes publicas como a que é selecionada para o estudo de caso dessa pesqui-
sa entre as atividades-fim empreendidas, a tomada de decisdo considera o conjunto das
despesas incorridas com o custeio direto ou indireto de cada atividade-fim como um todo.
Trata-se, portanto, da tradigdo consagrada, por exemplo, desde o Plano de Objetivos e
Metas (POM) da Fiocruz de 1994 (BISANG; KATZ, 1996), no sentido de dotar o processo
interno de distribuigcdo dos recursos orgamentarios de um demonstrativo fisico-financeiro
apropriado para a representacao censitaria das acdes envolvendo custos, adequado para
explicitar o custo total envolvido em cada resultado obtenivel da atividade-fim para o to-
mador de decisao.

Nesse sentido, esse modelo de gestdo traz implicita a ideia de que € necessario
distinguir as despesas intermediarias correntes, incorridas na execugao de um unico tipo
de atividade-fim especifico — a atividade-meio de suporte, daquelas acdes intermediarias
correntes que correspondem a despesas destinadas a contribuir para os resultados de mais
de um tipo de atividade-fim ao mesmo tempo — a atividade-meio de apoio.

Sob a logica do argumento de gestao pro-eficiéncia para a explicagado do funciona-
mento das organizagbes econémicas, a atividade-meio de suporte, do ponto de vista de
um tipo de atividade-fim especifico, é toda agédo cuja execucédo deve ser dimensionada
e focada para a concretizagdo dos objetivos e das metas fisicas préprias desse tipo de
atividade-fim especifico, uma vez que, sendo gerenciada segundo critérios autbnomos e a
partir da dotacao de recursos exclusivos, supostamente sera executada de forma mais efi-
ciente — custos unitarios inferiores (MEDICI et al., 1996), do que se fora dimensionada para
dar apoio simultaneo as metas fisicas de mais de um tipo de atividade-fim.

Sob essa mesma ldgica de analise, a atividade-meio de apoio € toda acéo de
natureza coletiva cujo custo global é compartilhado por mais de um tipo de atividade-
fim, uma vez que, assim dimensionada, organizada e gerenciada, como uma agao
condominial e multipropésito, caracteriza-se por um custo unitario inferior a média dos
custos unitarios correspondentes a alternativa de ter-se uma atividade-meio isolada de
suporte que é conduzida de maneira independente no ambito de cada tipo de ativida-
de-fim em separado.

Com essa distincdo entre apoio e suporte tém-se em vista os propdsitos de:
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a) Realizar uma critica da abordagem metodoldgica utilizada pelos pesquisado-
res em contraposigao a tipologia identificada na literatura epistemologica.

i)  tornar conhecido o custo efetivo de cada meta, objetivo ou tipo de ativida-
de-fim, da forma mais aproximada possivel;

(ii) instituir o principio de efetividade em custo como um componente de de-
cisdo em favor, ou nao, de uma futura descentralizacao da atividade-meio
de apoio em direcdo a um modelo alternativo de gestao por atividade-
meio de suporte; e

(iii) introduzir a discusséo de critérios para a apropriagéo dos custos da ativi-
dade-meio de apoio por tipo de atividade-fim.

Em termos conceituais, ndo seria justificavel, portanto, medir o desempenho do ge-
rente das areas de atividades de apoio e de suporte segundo resultados, uma vez que: as
acgdes nelas executadas nao lhes conferem o carater de atividade-fim; ao mesmo tempo em
que o resultado da atividade-fim da organizagdo em larga medida escapa ao controle da
administracao; e o escopo futuro da atividade-meio, conforme o argumento usado acima,
ainda ndo pode ser hoje previsto de forma definitiva. Esse escopo, de fato, tanto podera vir
a expandir-se como tributario das economias de aglomeragéo que concorrem para a afir-
magcéao do principio da integralidade da organizagao, quanto se contrair em decorréncia da
maior preocupag¢ao com que hoje é buscada a solugédo do problema dos custos coletivos.

Ja em termos operacionais, a incorporacao ainda incompleta das acdes da ativida-
de-meio de apoio ao ambito de geréncia das atividades-fim ou das a¢des da atividade-meio
de suporte — um problema de dificil solucdo — torna necessaria a definicao e o calculo de
indicadores de desempenho da atividade-meio que ndo impliquem risco de dupla contagem
dos ganhos de desempenho que ja sdo capturados pelos indicadores de avaliagao segundo
resultados das atividades-fim.

Paradoxalmente, apesar de os objetivos imediatos das agdes de mudancga dos pro-
cessos em uso na atividade-meio da organizagao serem de pronto reconhecidos pelo ge-
rente, a definicdo de metas-sintese inequivocas dessa mudancga e que sejam compativeis
com a doutrina de avaliagao por comparacdo de desempenho em funcéo de resultados
nao € uma tarefa trivial. Isso porque o efeito dessas agcdes de mudanca néo se expressa
de nenhuma maneira mais objetiva — visivel e inequivoca — do que por meio da variagao
observada do resultado das acdes desenvolvidas nas atividades-fim.

Diante das duas dificuldades metodoldgicas apontadas, uma para a identificagao e
a outra para a mensuracao do resultado das acdes da atividade-meio, a percepcao a priori
dos objetivos a serem perseguidos com o aperfeicoamento dessas agdes € que serve de
diretriz para a busca de eficacia do modelo de gestao para resultado por meio de um me-
canismo de avaliacdo por comparacao de desempenho.
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Em face dos objetivos da gestao pré-eficiéncia das organizagdes publicas, em parti-
cular, uma diretriz de consenso para a reorganizacéo do Governo (SILVA, 2004), por exem-
plo, aponta no sentido da substituicdo dos mecanismos de promocao da efetividade em
custo por meio da regulamentagao dos procedimentos de compras governamentais pelos
mecanismos de promocgao por meio da concorréncia entre os fornecedores — ‘0 desempe-
nho da atividade-meio melhora pela via do mercado’, servindo de referencial de construgao
de um indicador de inovagao organizacional informativo do desempenho da atividade-meio
e da eficacia do modelo de gestao para resultado.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS NA CONSTRUGAO DE INDICADORES DE
EFETIVIDADE EM CUSTO PARA ATIVIDADES-MEIO

Conforme disposto no caput do Art. 37 da Constituicao de 1988, a administracao pu-
blica direta e indireta obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Segundo o inciso XXI desse mesmo artigo, ressalvados os casos
especificados na legislagao, obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados me-
diante processo de licitagao publica que assegure igualdade de condigdes a todos os con-
correntes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento nos termos da lei e
que somente admitira as exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacdes (BRASIL, 1988).

Pode-se definir licitagdo como um procedimento administrativo pelo qual um ente
publico abre a todos os interessados, que se sujeitem as condig¢des fixadas no instrumento
convocatorio, a possibilidade de formularem propostas entre as quais selecionara e aceita-
ra a mais conveniente para a celebragao do contrato (DI PIETRO, 2005).

O Ipec, como instituto integrante de uma fundagéo publica, por exemplo, realiza as ope-
ragcdes de compra de bens e de contratacdo de servigos por intermédio de procedimentos de
licitagdo, utilizando-se das modalidades Carta Convite, Pregéo Presencial, Pregéao Eletrénico,
Pregao Internacional, Pregao por Sistema de Registro de Pregos — ndo praticando a licitagao
realizada na modalidade Concorréncia, Dispensa de Licitagao e Inexigibilidade de Licitagao.

3.1. Carta Convite

A Carta Convite € a modalidade de licitagao entre, no minimo, trés interessados es-
colhidos e convidados pela unidade administrativa. Também podem participar aqueles que,
nao sendo convidados, estiverem cadastrados e manifestarem seu interesse com antece-
déncia de 24 horas da apresentacao das propostas.

E a Unica modalidade de licitagdo em que a lei ndo exige a publicacdo de edital, ja
que a convocacao se faz por escrito, com antecedéncia de cinco dias uteis, por meio da
chamada Carta Convite (DI PIETRO, 2005).
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Com o objetivo de se evitar que o convite seja dirigido sempre aos mesmos licitan-
tes, com a possibilidade de ferir os principios da licitagcéo, a lei exige que, existindo mais do
que trés possiveis interessados, a cada novo convite seja a Carta Convite dirigida a pelo
menos mais um interessado, enquanto existirem cadastrados nao convidados nas ultimas
licitages.

Esta modalidade ¢ utilizada para contratagées de menor vulto, ou seja, para a aqui-
sicdo de materiais e servigos até o limite de R$ 80.000,00 e para a execucgdo de obras e
servigcos de engenharia até o valor de R$ 150.000,00 (ZANOTELLO, 2008).

3.2. Pregao

Como nos lances de um leildo, a licitagdo na modalidade Pregao tem a mecanica
de um confronto entre propostas concorrentes e é adotada para a aquisicao de bens
€ servigos comuns, que sao aqueles para os quais nao se fazem exigéncias especifi-
cas, unicas, ndo sendo, portanto, fabricados somente para atender as necessidades da
Administracdo. E, em face dessa caracterisitica, a padronizagao e a disponibilidade no
mercado desses bens e servigos constituem-se em um atributo bastante efetivo para a
sua identificacao.

O Pregéo, conforme a descrigdo das suas variantes a seguir tornara claro, € um
aperfeicoamento das modalidades de licitagdo e tem como objetivo dar mais transparéncia
e agilidade as compras do governo, minimizando os custos da administragao publica, bem
como dos fornecedores. A utilizagdo dessa modalidade teve resultados significativos no que
tange a reducéo dos pregos pagos, ao numero infimo de recursos impetrados e a diminui-
cao do tempo médio para a realizagao das aquisi¢des, demonstrando sua eficacia.

Sé&o quatro os tipos de pregao: Pregéo Presencial, Pregao Eletrénico, Pregéo Inter-
nacional e Pregao por Sistema de Registro de Pregos.

3.2.1. Pregao Presencial
Na fase preparatéria do Pregao Presencial, a autoridade competente justifica a ne-
cessidade de contratagéo, define o objeto do certame e designa, dentre os servidores da
entidade promotora da licitagao, o pregoeiro e a equipe de apoio.
A fase externa do pregéo € iniciada com a convocagao dos interessados, sendo ob-
servadas certas regras, entre elas:
* aconvocacgao dos interessados sera efetuada por meio de publicacdo de avi-
so em diario oficial ou em jornal de grande circulagéo;
* no aviso constarao a definigdo do objeto da licitagao e a indicagao de local,
dias e horarios em que podera ser lida ou obtida a integra do edital;
* 0 prazo fixado para a apresentacdo das propostas que, contado a partir da
publicagdo do aviso, ndo sera inferior a 8 (oito) dias uteis;
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* no dia, hora e local designados, sera realizada sessao publica para recebi-
mento das propostas;

» aberta a sessao, os interessados entregaréo os envelopes contendo a indica-
¢ao do objeto e do preco oferecidos; e

* no curso da sessédo, o autor da oferta de valor mais baixo e os autores das
ofertas com precos até 10% (dez porcento) superiores aquela poderao fazer
novos lances verbais e sucessivos, até a proclamacéo do vencedor.

3.2.2. Pregao Eletrénico

O Pregao também pode ser processado pela utilizacdo de meio de comunicagao a
distancia — internet, possibilitando o acesso a licitagdo de qualquer lugar do Brasil. Com o
Pregéo Eletrénico, a abertura da licitagdo, que se dava de forma presencial, a exemplo das
demais modalidades de licitacdo, com a presenca fisica das pessoas em uma sessao publica,
passa a ser efetuada de forma virtual, em um website especifico, determinado pelo edital.

A Lei n.° 10.520/2002, que institui a modalidade Pregéao, diz ser opcional a partici-
pacao de bolsas de mercadorias no apoio técnico e operacional aos 6rgaos e entidades
promotores da licitagdo conduzida sob a modalidade Pregéo, utilizando-se dos recursos da
tecnologia da informacao.

3.2.3. Pregao Internacional

Tem-se visto a tendéncia dos 6rgaos publicos nacionais a adotarem, cada vez mais,
as licitacdes internacionais como forma de ampliar o numero de concorrentes nas licitacbes
publicas. A realizagdo de pregdes internacionais faz parte dessa tendéncia.

O Pregao Internacional pode ser realizado tanto presencial quanto eletronicamente;
€ uma modalidade de licitagdo de ambito internacional na qual empresas estrangeiras ou
nacionais participam ou credenciam representantes, que podem ser pessoas juridicas ou
fisicas, para representa-las em sess&o publica ou virtual e ofertar propostas e lances. E
considerado vencedor aquele que ofertar o lance mais vantajoso para a Administragéo.

3.2.4. Pregao por Sistema de Registro de Pregos

As compras, sempre que possivel, deverao, além de atender ao principio da padroni-
zacao, que impde compatibilidade de especificacdes técnicas e de desempenho, observa-
das, quando for o caso, as condi¢gdes de manutengao, assisténcia técnica e garantias ofere-
cidas: ser processadas atraveés de sistema de registro de precos; submeter-se as condigdes
de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado; ser subdivididas em tantas
parcelas quantas necessarias para aproveitar as peculiaridades do mercado, visando a
economicidade; e balizar-se pelos pregos praticados no ambito dos 6rgéos e entidades da
administragao publica.
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Tanto a modalidade de Concorréncia quanto a de Pregdo podem ser realizadas por
Sistema de Registro de Precos, que € o conjunto de procedimentos para registro formal
dos precos relativos a prestacao de servicos e a aquisicdo de bens. Esse procedimento
de licitagdo € composto de: ata de registro de pregos — documento com caracteristica de
compromisso para futura contratagdo, no qual se registram os pregos, os fornecedores, 0s
orgaos participantes e as condigdes a serem praticadas; 6rgao gerenciador — responsavel
pela condugado do conjunto de procedimentos do certame para registro de precos e ge-
renciamento da ata de registro de pregos dele decorrente; e érgéo participante — érgéo ou
entidade que participa dos procedimentos anteriores.

Este sistema é adotado: quando, pelas caracteristicas do bem ou servico, houver ne-
cessidade de contratacdes frequentes e for mais conveniente a aquisicdo de bens com previ-
séo de entregas parceladas ou a contratagdo de servigos intermitentes que sado necessarios
a administragéo para o desempenho de suas atribuigdes; e quando, pela natureza do objeto,
nao for possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela administracéo.

Cabe ao 6rgao gerenciador a pratica de todos os atos de controle e administragao do
sistema e, ainda, convidar os 6rgaos e entidades para participarem do registro de pregos,
mediante correspondéncia eletrénica ou outro meio eficaz e realizar a necessaria pesquisa
de mercado com vistas a identificacdo dos valores a serem licitados.

O prazo de validade da Ata de Registro de Prego n&o podera ser superior a um ano,
sendo admitida a sua prorrogagdo somente quando a proposta continuar se mostrando
mais vantajosa.

A administragdo, quando da aquisicdo de bens ou contratacdo de servigos, podera
subdividir a quantidade total do item em lotes, sempre que comprovado técnica e econo-
micamente viavel, de forma a possibilitar maior competitividade, observados, neste caso,
entre outros condicionantes, a quantidade minima, o prazo e o local de entrega ou de pres-
tacao dos servigos.

No entanto, a existéncia de pregos registrados n&o obriga a administragcéo a firmar
as contratacdes que deles poderao advir, facultando-se a realizacéo de licitacdo especifi-
ca para a aquisicao pretendida, mas sendo assegurada a preferéncia de fornecimento em
igualdade de condi¢des ao beneficiario do registro.

O edital de licitagdo para registro de pregos deve contemplar a especificacdo do
objeto, a estimativa de quantidades a serem adquiridas no prazo de validade do registro, o
preco unitario maximo que a administracao se dispde a pagar, a quantidade minima de uni-
dades a ser cotada, as condi¢gdes quanto aos locais e prazos de entrega, o prazo de valida-
de do registro de prego, os érgaos e entidades participantes do respectivo registro de preco
e as penalidades a serem aplicadas por descumprimento das condi¢cdes estabelecidas.

O preco registrado na Ata de Registro de Pregcos podera ser revisto em decorréncia
de eventual redugcao daqueles praticados no mercado ou de fato que eleve o custo dos ser-
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Vigos ou bens registrados, cabendo ao 6rgao gerenciador da ata promover as necessarias
negociagdes com os fornecedores.

Para orientar a administragéo, os pregos registrados serdo publicados trimestral-
mente na imprensa oficial e o sistema de controle originado no quadro geral de pregos,
quando possivel, devera ser informatizado.

3.3. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagao

Ao exigir licitagdo para os contratos que nele sdo mencionados, o artigo 37 da Cons-
tituicao deixa em aberto a possibilidade de serem fixadas hipéteses nas quais a licitagao
deixa de ser obrigatodria.

A diferencga basica entre dispensa de licitag&o e inexigibilidade esta no fato de que, na
dispensa ha a possibilidade de competigdo que justifique a licitagdo, de modo que a lei faculta
a dispensa. Ja nos casos de inexigibilidade ndo ha possibilidade de competi¢cdo, pois so6 exis-
te um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades, sendo inviavel a licitagao.

As hipoteses de dispensa de licitagdo podem ser divididas em quatro categorias:

a) em razdo do pequeno valor — é dispensavel para obras e servigos de enge-
nharia até R$15.000,00 e para outros servicos e compras até R$8.000,00;

b) em razéo de situagdes excepcionais — € possivel nas situagdes nas quais a de-
mora do procedimento € incompativel com a urgéncia na celebragao do contrato,
ou quando sua realizagao puder vir a contrariar o interesse publico, ou, ainda,
quando houver comprovado desinteresse dos particulares no objeto do contrato;

c) em razéo do objeto — para a compra ou locagéo de imével destinado ao atendimen-
to das finalidades essenciais da administragéo; nas compras de hortifrutigranjeiros,
pao e outros géneros pereciveis realizadas diretamente com base no preco do
dia; para a aquisigaéo ou restauragéo de obras de arte e objetos historicos; para
aquisicdo de componentes ou pegas necessarios a manutencao de equipamentos
durante o periodo de garantia técnica; nas compras de materiais de uso das Forgas
Armadas; e para a aquisi¢cao de bens destinados exclusivamente a pesquisa cien-
tifica e tecnoldgica, com recursos concedidos pela Capes, Finep, CNPq ou outra
instituicdo de fomento a pesquisa credenciada pelo CNPq; e

d) em razdo da pessoa contratada — como, por exemplo: para a aquisigdao de
bem produzido ou servigos prestados por 6érgao ou entidade que integre a ad-
ministracao publica e que tenha sido criado para este fim especifico em data
anterior a da vigéncia da lei aplicavel, na situagdo em que o contratante e o
contratado sejam do mesmo nivel de governo e em que o prego contratado
seja compativel com o praticado no mercado; para a impressao dos diarios
oficiais, formularios padronizados e edi¢des técnicas oficiais, ou a prestacao
de servigos de informatica a pessoa juridica de direito publico interno por ér-
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géao ou entidade da administracédo publica criado para este fim especifico; na
contratacao de associacao de portadores de deficiéncia fisica, sem fins lucra-
tivos, para a prestacdo de servigos ou fornecimento de mao de obra, desde
que o precgo contratado seja compativel com o praticado no mercado; e para a
celebragao de contrato de prestacao de servigos com as organizagdes sociais
(DI PIETRO, 2005).

Quanto a inexigibilidade, a legislagao indica trés hipoteses em que ha inviabilidade
de competigao:

a)

para a aquisi¢gao de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, ve-
dada a preferéncia de marca e devendo a comprovacao de exclusividade ser
feita pelo sindicato, federacao ou confederacao patronal, ou, ainda, pelas en-
tidades equivalentes, por meio de atestado fornecido pelo 6rgao de registro de
comércio do local em que se realizaria a licitagao ou a obra ou o servico;
para a contratagcédo de servigos técnicos — estudos técnicos, planos e projetos
basicos ou executivos; pareceres, pericias e avaliagbes em geral; assessorias
ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias; fiscalizacao,
supervisao ou gerenciamento de obras ou servigos; patrocinio ou defesa de
causas judiciais ou administrativas; treinamento e aperfeicoamento de pes-
soal; e restauracido de obras de arte e bens de valor historico, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de notoéria especializagao, vedada a
inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgacao; e

para a contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou
por meio de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica espe-
cializada ou pela opinido publica.

Diante desse conjunto de defini¢des apresentado para as sete modalidades de com-

pra por procedimentos de licitacdo que sdo usadas na execucdo do orcamento do Ipec,

observa-se que ha uma clara distingdo entre dois grupos destas modalidades, no que diz

respeito ao principio que rege o incentivo de cada uma delas para a promog¢ao da efetivida-

de em custo das operagdes de compra da organizagao.

Comparadas entre si, nas modalidades Dispensa de Licitagdo, Pregao Presencial,

Inexigibilidade de Licitagdo e Carta Convite, confere-se, de fato, mais énfase a promogéao

da efetividade em custo das a¢des de compra da atividade-meio por meio da regulamenta-

¢ao a priori dos procedimentos das partes contratada e contratante da operagao, enquanto

nas modalidades de licitacdo Pregao Eletrdnico, Pregéo Internacional e por Sistema de

Registro de Pregos é dado mais peso a promogao da efetividade em custo das agdes de

REPeC - Revista de Educagéo e Pesquisa em Contabilidade, Brasilia, v. 4, n. 2, art. 1, p. 1-22, mai/ago. 2010.



rep:-c

Marcelino José Jorge, Cristina Monken Avellar, Luciana Cavalcanti de Melo, José Alexandre 14
Magrini Pigatto e Denison Lage Batista

compra da atividade-meio por meio do estimulo a concorréncia potencial entre um maior
numero de fornecedores participantes da operacéo.

Sob a dtica da doutrina da gestao para resultado (LA FORGIA; COUTTOLENC,
2008), o crescimento da importancia relativa das operagdes de compras que sao con-
certadas segundo o grupo de modalidades de licitagdo promotoras de concorréncia
que foram apontadas € um indicador da melhora de desempenho da atividade-meio
da organizagdo governamental. Da mesma forma que o aumento do peso relativo das
operagOes de compra realizadas segundo as modalidades de licitagdo promotoras da
efetividade em custo por regulamentagdo — mais vulneraveis a presenga de assimetria
de informacgédo —, € um indicador da perda de eficacia da geréncia da atividade-meio, in-
dependente do tipo e do desempenho da atividade-fim que é assistida por essas acdes
intermediarias da administracao.

4. Resultados: calculo de indicadores de efetividade em custo para o Ipec

Com o propdsito de calcular os indicadores discutidos antes, observa-se a evolu-
cao do orcamento anual executado pelo Ipec nesse quadriénio na Tabela 1 e no Grafico
1. O aumento da despesa foi significativo na compra de material de consumo — medica-
mentos, reagentes e material hospitalar em particular e, principalmente, na contratagao
de servigco de terceiros especializado, inclusive contratacdo de méo de obra com vincu-
los terceirizados. Concentrou-se, portanto, em elementos de despesa cujas técnicas de
compra sdo complexas, envolvendo aprendizado de especificagao, de diferenciagao de
fornecedores, de sincronizag¢ao de fluxos de suprimento, de administracao de estoques e
de cotacao de precos.

Tabela 1
IPEC - Orgamento Executado por Elemento de Despesa: 2004-7 (em R$)

Anol 004 2005 2006 2007*
Elemento de Despe
Diarias 25.788,00 22.460,00 8.128,00 18.209,00
Aux. Financ. Est. 119.278,98 122.872,00 136.972,00 304.412,00
Mat. Consumo 3.984.696,58 | 4.502.408,00 5.232.178,00 5.721.168,00
Passagens 69.150,64 83.411,00 20.282,00 29.215,00
Consultoria 28.000,00 39.190,00 0,00 8.000,00
Pessoa Fisica 1.343.752,18 | 1.215.236,00 180.051,00 79.048,00
Pessoa Juridica 1.502.775,73 | 2.313.285,00 8.146.451,00 8.259.583,70
Locagéo de mao de obra 42.338,36 0,00 0,00 0,00
Obrig. Tribut. e contrib. 284.258,29 486254,00 48835,00 22.448,00
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Desp. de Exerc. anteriores 71.152,74 44086,06 39697,00 4.154,48
Equip. e Mat. Perm. 478.656,08 174659,81 285.577,00 319.426,97
Pagamento de residentes 0,00 122.063,00 87.273,00 117.286,74
Transf. A Estados e Df 0,00 0,00 0,00 316.827,00
Transf. A instituicbes Privadas | 0,00 5.450,00 0,00 106.775,00
Indenizagdes e restituicdes 0,00 0,00 0,00 149,00
Ipec 7.949.847,58 | 9.131.374,87 | 14.185.444,00| 15.306.702,89
Fonte: SOAM/CA/IPEC
Elaboragdo: SEMOC/SEPLAN/IPEC
(*) Posigéo de 07/01/2008.
Grafico 1

"IPEC - Orgamento Executado por Elemento de Despesa: 2004-7 (em R$)"
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(1) Diarias, Aux. Financ. Est., Passagens, Consultoria, Pessoa Fisica, Loca¢do de Mao de Obra, Pagamento
de Residentes

Do ponto de vista da geréncia do orgamento liberado para o Ipec, além do cresci-
mento observado do volume de despesas com operagdes de utilizacdo de recursos que
sdo relativamente complexas, ha que se destacar, em segundo lugar, a alteragao continua
dos procedimentos de compras que foram usados no Ipec ao longo dos anos recentes.
Essas alteragbes concorreram para o aumento do peso relativo do grupo de modalidades
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de licitagcao promotoras da concorréncia entre os fornecedores, que sdo apontadas pela
literatura de pesquisa sobre o impacto do modelo de administragédo publica gerencial no
desempenho das organizagdes publicas como potenciais responsaveis pela obtengao
de melhores precos de aquisicdo e de mais qualidade dos bens e servicos usados como
insumo pelo comprador.

Como pode ser extraido da Tabela 2 e do Grafico 2, a propésito, o aumento do
numero de operacdes de compra das modalidades de promoc¢éao de efetividade em custo
por meio da concorréncia, quais sejam o Pregao Eletrdnico, o Pregao Internacional e o
Registro de Pregos, que reduzem o custo do procedimento de compra e ampliam o rol
de fornecedores participantes do processo de competicao, de fato foi crescente a partir
da sua adocdo em 2005. O uso das modalidades promotoras de efetividade em custo
por meio da regulamentagao a priori de procedimentos — Dispensa de Licitagado, Pregéo
Presencial, Inexigibilidade de Licitagao e Carta Convite, ao contrario, caiu a taxas ainda
mais expressivas nesses anos.

Em consequéncia, o numero total de operagdes de compra do Ipec também caiu
em cada ano do periodo 2004-2007, contribuindo para aumentar a quantidade média de
itens de despesa adquiridos por operacgao e dilatar o intervalo de tempo entre elas, bem
como para racionalizar o calendario de compra do Instituto e o envolvimento do corpo
técnico das atividades-fim de pesquisa, ensino e assisténcia em agdes administrativas da
atividade-meio.

Tabela 2
IPEC - Operagdes de Compra do Orgamento Executado por Modalidade: 2004-7 em Qtd.)

Ano 2004 2005 2006 2007*
Elemento de Despesa
Dispensa de Licitacdo 449 419 252 174
Pregao Presencial 21 16 2 3
Inexigibilidade de Licitagcéo 6 7 3 3
Carta Convite 32 7 0 1
Pregao Eletrénico 0 25 23 38
Pregéo Internacional 0 1 0 1
!;cr)eg:(; Ir.Jeo(;oSs'lstema de Regis 0 5 1 12

Fonte: SOAM/CA/IPEC
Elaboragédo: SEMOC/SEPLAN/IPEC
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Grafico 2
"IPEC — Compras do Orgamento Executado por Grupo de Modalidades: 2004-7 - Variacao
Anual do Acumulado do Numero de Operagdes (em %) -"
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Fonte: SOAM/CA/IPEC

Elaboragdo: SEMOC/SEPLAN/IPEC

—@—— Modalidades pré-regulamentagéo (MPR): Dispensa de Licitagdo, Pregao Presencial, Inexigibilidade
de Licitagao, Carta Convite.

—l— Modalidades pré-concorréncia (MPC): Pregao Eletronico, Pregao Internacional, Pregéo por Sistema
de Registro de Precos.

A Tabela 3 e o Grafico 3 apresentam, a seguir, a evolugao do valor consolidado das
operagdes de compra do Ipec para o conjunto dos elementos de despesa analisados que
foram concluidas no periodo 2004-2007, segundo modalidades de licitagao.

Tabela 3
"IPEC - Valor Executado por Modalidade de Compra: 2004-7 (em R$)"

Ano 2004 2005 2006 2007*
Elemento de Despesa
Dispensa de Licitagcao 2.428.632,49 |2.564.879,48 |1.103.342,96 | 765.989,97
Pregao Presencial 2.714.328,58 | 2.184.941,51 |1.438.204,33 | 877.372,37
Inexigibilidade de Licitagao 143.952,48 202.975,48 208.829,92 |4.086.204,40
Carta Convite 1.216.533,48 | 363.734,81 0,00 60.000,00
Modalidades pré-regulamentacao | 6.503.447,03 | 5.316.531,28 |2.750.377,21 | 5.789.566,74
Pregéao Eletrénico 0,00 1.112.134,66 | 1.621.199,84 | 2.033.890,54
Pregéo Internacional 0,00 19.742,65 0,00 35.800,00
dpéegfeogopsor Sistema de Registro 1.392.177,53 | 3.194.178,87 | 3.550.398,53
Modalidades pré-concorréncia 0,00 2.524.054,84 |4.815.378,71 | 5.620.089,07
TOTAL 6.503.447,03 | 7.840.586,12 |7.565.755,92 | 11.409.655,81
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Fonte: SOAM/CA/IPEC
Elaboracdo: SEMOC/SEPLAN/IPEC

Grafico 3
IPEC - Valor Executado por Modalidade de Compra: 2004-7 (em R$)
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—@— Modalidades pré-regulamentagéo (MPR): Dispensa de Licitagdo, Pregdo Presencial, Inexigibilidade
de Licitacdo, Carta Convite.

gl Modalidades pré-concorréncia (MPC): Pregao Eletronico, Pregao Internacional, Pregéo por Sistema
de Registro de Precgos.

Ainda na Tabela 3 e no Grafico 4, é apresentada, como desdobramento, a evo-
lucdo da soma dos valores das operagdes de compra do Ipec que foram concertadas
segundo as modalidades de licitagao "pré-concorréncia” e "pro-regulamentagao” no pe-
riodo 2004-2007.

5. Conclusoées
Por forca do argumento desenvolvido na segunda e na terceira se¢gdes deste
estudo, uma primeira conclusao de carater geral a ser destacada diz respeito ao fato
de que a manutencao de séries historicas atualizadas sobre a evolugdo do numero
e do valor das operagdes de compra realizadas em cada grupo de modalidades de
licitacao, bem como o conhecimento da variagcdo das relagcdes existentes entre estas
estatisticas sobre a execucédo do orgamento ao longo do tempo, pode proporcionar
indicadores verdadeiramente informativos do desempenho da atividade-meio das or-
ganizagdes publicas que adotam o modelo de gestdo para resultados (CUNILL GRAU;
OSPINA BOZZI, 2003). Tal como é desejavel na avaliagdo da eficacia do modelo de
gestdo para resultado, o comportamento desses indicadores € independente do de-
sempenho observado nas atividades-fim da organizagdo. Quanto as relagdes de inte-
resse entre eles, cabe considerar as seguintes:
1) o Indicador de Evolugéo Anual do Numero de Operagdes de Compra das Mo-
dalidades com Promoc¢ao de Efetividade em Custo por Regulamentagao;
2) o Indicador de Evolugédo Anual do Valor das Operagdes de Compra das Moda-
lidades com Promogéao de Efetividade em Custo por Regulamentagéo;
3) o Indicador de Evolugao Anual do Numero de Operagdes de Compra das Mo-
dalidades com Promocao de Efetividade em Custo por Concorréncia; e
4) o Indicador de Evolugéao Anual do Valor das Operagdes de Compra das Moda-
lidades com Promocéao de Efetividade em Custo por Concorréncia.

Uma vez calculadas essas estatisticas e relagdes sobre a evolugdo das operagdes
de compra das diversas modalidades utilizadas pelo Ipec, operacdes estas que refletem
a evolugao do orcamento executado no periodo 2004-2007 e do valor da despesa com
procedimentos complexos de aquisicdo de bens e servigos ao longo desse periodo na
organizacgao selecionada como estudo de caso desta pesquisa, buscou-se neste trabalho,
em seguida, obter indicadores que representassem o efeito isolado potencial do aperfeigo-
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amento dessa atividade-meio no seu desempenho em custos sob a 6tica da doutrina da
administracao publica gerencial.

Entao foi possivel constatar que, para cada elemento de despesa, conforme a me-
dida-sintese que foi apresentada na Tabela 3 e no Grafico 4, as operag¢des de compra que
foram ali classificadas como do grupo de modalidades de licitagdo pré-regulamentacgao
— Dispensa de Licitagao, Pregao Presencial, Inexigibilidade de Licitagdo e Carta Convite —
experimentaram um decréscimo no numero € no valor dos processos de licitagdo que foram
abertos até 2006.

Da mesma maneira, observou-se que as operagdes de compra que foram clas-
sificadas como tipicas do grupo de modalidades de licitacdo pré-concorréncia — Pregao
Eletrénico, Pregéo Internacional e Pregao por Sistema de Registro de Pregos — apresen-
taram, ao contrario, uma elevagado do numero e do valor dos respectivos processos de
licitagdo nesse periodo.

A Tabela 3 e o Grafico 4 incluem, no entanto, a aquisicdo do Espectdmetro de Massa
GC/MSM/MS/4000 Triplo no valor de R$ 3.970.000,00 em 2007 entre as compras classi-
ficadas como do grupo de modalidades de licitagado pro-regulamentagdo quando, na reali-
dade, esta foi uma operagédo de compra ndo rotineira, que foi obrigatoriamente concertada
por meio da modalidade de licitagcédo Inexigibilidade de Licitagdo, uma vez que, sendo esse
equipamento fornecido por um unico fabricante, a escolha desta modalidade de compra é
uma imposi¢ao do marco legal descrito na terceira segao deste texto.

Mas, uma vez deduzido o valor dessa operacao de caracteristicas peculiares da des-
pesa de compra total do Ipec em 2007, se observa no Grafico 5 (abaixo) que, da mesma
forma que, para o restante do periodo, as operacdes de compra que foram classificadas
como pertencentes ao grupo de modalidades de licitagdo pro-regulamentagao também di-
minuiram em numero e valor de processos de licitagao realizados no ano, aumentaram
0 numero e o valor das operag¢des de compra que foram classificadas como do grupo de
modalidades de licitagao pré-concorréncia.

Sob a 6tica da doutrina da gestéo para resultado, portanto, essa mudanga do padrao
de procedimentos de compra da organizagao publica brasileira escolhida para o estudo
de caso desta pesquisa, no periodo 2004-2007, leva a conclusédo, finalmente, de que a
promocao da efetividade em custo das acdes de compra da atividade-meio do Instituto ob-
teve resultados praticos no que tange ao estimulo a concorréncia potencial entre um maior
numero de fornecedores participantes dos processos de licitagdo que foram abertos, cujo
aumento evidenciado é comumente associado a ganhos potenciais de eficacia do modelo
de administragdo do Governo ao longo do tempo.
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Grafico 5
IPEC — Valor Executado por Grupo de Modalidade 2004-7 — Exceto Espectémetro de
Massa GC/MSM/MS/4000 Triplo — (em R$)
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