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RESUMO

Esta tese apresenta um panorama das percepgfes dos atores das compras
publicas municipais, buscando compreender os Fatores Criticos envolvidos
neste processo, tanto na aquisicdo de forma direta como indireta. O objetivo
geral da pesquisa é compreender a relagdo entre a dimensédo temporal, Fatores
Criticos e efetividade de processos de compras publicas na area de saude em
municipios que compdem a 52 Regional de Saude do Estado do Parana. O
trabalho é composto de 6 capitulos, contabilizado a introducéo, sendo que o
segundo capitulo é dedicado a apresentacdo do quadro tedrico de referéncia,
expondo os principais fundamentos que orientaram a elaboracdo do problema
de pesquisa e as alternativas de investigacdo, organizado em duas partes: a
orientada para a nova administracdo publica, dedica-se a destacar conceitos
relevantes, trazendo uma abordagem tedrica que se desdobra em subitens sobre
fatores criticos, stakeholders e efetividade, compreendendo seus conceitos e
implicacbes em compras governamentais municipais. A segunda parte esta
focada, em especifico, na fundamentacdo sobre compras publicas,
apresentando conceitos relevantes da literatura, desdobrando-se na analise do
processo de compras publicas, compreendendo o fluxo processual, bem como
as sancoes e judicializacbes quando demanda a necessidade de intervencéo
processual. Adicionalmente, dedica-se a consideracdo do tempo como variavel
processual relevante no contexto dos fatores criticos e da efetividade de compras
publicas. O terceiro capitulo apresenta o campo empirico por meio da descricdo
das percepcdes dos atores que participam do processo de compras publicas de
iNnsUMos e servicos na area da saude dos municipios que compdem a 52
Regional de Saude do Estado do Parana. A metodologia utilizada foi baseada na
analise de contetdo sob uma perspectiva qualitativa, devidamente detalhada no
capitulo quatro. O capitulo cinco dedica-se a apresentacdo dos resultados da
pesquisa, descrevendo primeiramente as percepcdes de atores que atuam no
processo de compras publicas municipais nos municipios que compdem a 52
Regional de Saude do Estado do Parana acerca de fatores criticos e da
dimensé&o temporal, constituindo frames interpretativos. Utilizou-se como base
epistemoldgica o interpretativismo. Em seguida, os resultados sédo discutidos
possibilitando associar a percep¢éo dos fatores criticos, com destaque para a
variavel tempo, propondo explicacdo sustentada em mecanismos associados a
internalizacdo das expectativas sobre a efetividade que, por sua vez, esta
atrelada ao tempo processual percebido e a ampliacédo para o nivel sistémico e
para a geracdo de valor publico. Por fim, o sexto capitulo traz as conclusdes
finais do trabalho. Como resultado de pesquisa, traz o fator meta tempo, no
sentido de elevacdo de andlise da efetividade no ambito sistémico nas
organizacdes, apurado nos discursos dos stakeholders os quais refletem e
estabelecem uma relagcdo com valor publico e, portanto, detém um resultado
social, situagdo que emerge como resultado do estudo o Fator Critico tempo,
ficando evidenciado este sob o olhar da necessidade sendo um fator meta que
leva a efetividade para outro nivel relacionado ao valor publico na condicdo de
resultado social, e sua relacdo com a internacionalizacdo das expectativas
ligadas ao tempo percebido e o efeito sob a efetividade.

Palavras-chave: Compras Publicas; Fatores Criticos; Efetividade; Dimensao
Temporal.



ABSTRACT

This thesis presents an overview of the perceptions of the actors of municipal
public purchases, seeking to understand the Critical Factors involved in this
process, both in the acquisition directly and indirectly. The general objective of
the research is to understand the relationship between the temporal dimension,
Critical Factors and the effectiveness of public procurement processes in the
health area in municipalities that make up the 5th Health Regional of the State of
Parana. The work consists of 6 chapters, including the introduction. Chapter 2 is
dedicated to the presentation of the theoretical framework of reference, exposing
the main foundations that guided the elaboration of the research problem and the
investigation alternatives, organized in two parts: the one oriented towards the
new public administration, is dedicated to highlighting relevant concepts, bringing
a theoretical approach that unfolds into sub-items on critical factors, stakeholders
and effectiveness, understanding their concepts and implications for municipal
government procurement. The second part is specifically focused on the rationale
for public procurement, presenting relevant concepts from the literature, unfolding
in the analysis of the public procurement process, comprising the procedural flow,
as well as the sanctions and judicializations when the need for procedural
intervention is required. Additionally, it considers time as a relevant procedural
variable in the context of critical factors and the effectiveness of public
procurement. The third chapter presents the empirical field through the
description of the perceptions of the actors that participate in the process of public
purchases of inputs and services in the health area of the municipalities that make
up the 5th Regional Health of the State of Parana. The methodology used was
based on content analysis from a qualitative perspective, duly detailed in chapter
four. Chapter five is dedicated to the presentation of the research results, firstly
describing the perceptions of actors who work in the process of municipal public
purchases in the municipalities that make up the 5th Health Regional of the State
of Parand about critical factors and the temporal dimension, constituting
interpretive frames. Interpretivism was used as an epistemological basis. Then,
the results are discussed, making it possible to associate the perception of critical
factors, with emphasis on the time variable, proposing an explanation based on
mechanisms associated with the internalization of expectations about
effectiveness, which, in turn, is linked to the perceived procedural time and the
expansion to the systemic level and for the generation of public value. Finally, the
sixth chapter brings the final considerations of the work. As a result of research,
it brings the meta-time factor, in the sense of increasing the analysis of
effectiveness in the systemic scope in organizations, verified in the speeches of
the stakeholders which reflect and establish a relationship with public value and,
therefore, hold a social result, situation that emerges as a result of the study, the
Critical Time Factor, which is evidenced under the gaze of need, being a goal
factor that takes effectiveness to another level related to public value in the
condition of social result, and its relationship with the internationalization of
expectations related to the perceived time and effect on effectiveness.

Keywords: Public Purchases; Critical factors; Effectiveness; temporal
dimension.
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1. INTRODUCAO

As compras publicas municipais decorrem de relacbes estabelecidas
entre organizacdes da esfera publica, individual ou coletivamente, e
organizacdes fornecedoras de bens e servicos. Trata-se de relacionamento
formal, constituido contratualmente, no qual participantes de processo licitatério
estabelecem vinculos associados a expectativas quanto a aquisicdo e a venda
de produtos ou servicos.

De acordo com o Portal de Transparéncia do Governo Federal, no
exercicio de 2020 o Brasil teve um dispéndio de R$ 35,5 bilhdes em compras
publicas e de R$ 122,3 bilhdes em 2019. Estudo publicado no IPEA, enfatiza que
as compras publicas representam 12,5% do Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro, percentual que em nivel mundial chega a 17,9%, demonstrando a
importancia desta operacéo para a economia (ARAUJO JUNIOR, 2018).

A Administragéo Publica ndo é dada a liberdade de escolha da entidade
que ira contratar, devendo obrigatoriamente licitar (MOHAN, 2000).
Diferentemente de uma relacdo comercial realizada no setor privado, em que a
negociacao pode ser efetuada diretamente no ato da venda ou na prestagao de
servico, a Administracdo Pdublica realiza contratos administrativos para a
aguisicdo de bens e prestacdo de servicos. Tais contratos sdo regidos por
procedimentos pré-determinados em lei, como o planejamento de aquisi¢do, a
cotacdo e a realizacdo de processo licitatorio, ressalvadas algumas excecdes
prescritas legalmente.

Ocorre que, muitas vezes, os envolvidos ndo ficam satisfeitos pela forma
como se desenvolve o processo licitatério. Diversos fatores podem motivar e
provocar medidas que questionem o contrato, entre elas: a legislacao aplicada,
a modalidade escolhida, os atrasos em pagamentos, 0 aumento de pre¢o no
mercado que requeira reequilibrio econémico, o atraso de entrega e outros
aspectos que frustrem as expectativas da parte ou das partes. Vincula-se a isso
o entendimento de que o processo precisa estar devidamente estruturado para
que nao haja implicacdes que prejudiqguem a efetividade da realizacdo das
compras publicas (FERNANDES, 2010).
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Nesses casos, medidas na esfera administrativa podem ser aplicadas
como forma de produzir o efeito sobre a concretiza¢cdo do contrato. Entretanto,
a aplicacéo de processos administrativos pode néo ser suficiente ou ndo produzir
o resultado esperado, passando a questdo a ser traduzida para o contexto
judicial com vistas a uma solucdo definitiva, ja que se tornou vencida na
jurisdicao administrativa (BUCCI, 2021). Trata-se da judicializagdo do processo
de compras publicas. Ela emerge da possibilidade de se obter a resolucéo de
um conflito, funcionando o judiciario como um ator interveniente que pode fazer
0s atores do processo cumprir as previsdées constitucionais (BARROSO, 2009).

No presente estudo, o processo de compras publicas se faz objeto no
ambito da saude, em virtude de ser uma das rubricas mais representativas no
ambito municipal em termos de aquisi¢do. A Constituicdo Federal determina que
os Estados e o Distrito Federal devem investir, no minimo, 12% de sua receita
em saude e 0s municipios, no minimo 15%. No decorrer dos ultimos 5 anos, de
acordo com Portal da Transparéncia do Ministério da Saude, a aquisi¢cdo de
produtos e servicos na area tem crescido. De 2016 para 2019 houve acréscimo
de, aproximadamente, 14 bilhdes, e de 2019 para 2020 acréscimo de,
aproximadamente, 35 bilhdes. Ressalta-se que 2020 foi um ano atipico, dado o
enfrentamento da COVID-19. Essa situacdo ampliou, também, o nimero de
fornecedores abastecendo a Administracdo Publica com produtos e servigos, ja
que outros produtos foram demandados, tais como mascara, alcool gel e
termdémetros, além de servicos de manutencdo de equipamentos médico-
hospitalares, engenharia para montagem de hospitais ou centros de atendimento
para as pessoas infectadas, entre outros.

Conhecer os Fatores Criticos no processo de compras publicas
municipais por parte dos atores envolvidos na compra possibilita conhecer a
percepcado de cada uma das partes e compreender implicacbes destes fatores
na sua efetividade.

Isto posto, a pesquisa possibilita ampliar a compreensao do processo de
compras publicas, tendo em vista a preocupacdo com os fatores criticos que
influenciam sua efetividade. Parte-se do pressuposto de que o Fator Critico
representado pelo tempo impacta na efetividade, causando implicacdes sobre a
analise dos processos de compras publicas (em ambito municipal, estadual ou

federal), pois estas impactam no valor publico e, portanto, no resultado social.
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Ressalta-se que o estudo sobre dimenséo temporal, apesar de ser citado
por McGrath e Rotchford (1983) e sido elaborado por Ancona e Chong (1996) e
Bluedorn (2002), permanece subutilizado em discussbes teoricas e pouco
estudado em investigacbes empiricas da dimensao temporal organizacional,
motivo pelo qual defendo que que ha fatores relacionados a dimenséo temporal
que ocasiona um descompasso ho processo de compras publicas entre a
necessidade de adquirir e a possibilidade de efetivar. Tal situacdo acarreta
percepcdes e efeitos distintos entre os stakeholders: compradores e
fornecedores. Dito de outro modo, percebe-se um impacto para quem vende e
para quem compra, bem como para o usuario do sistema de saude em
decorréncia dos resultados deste processo. Isso possibilita compreender as
implicacdes do fator critico tempo sobre a efetividade do processo de compras

publicas.

Defende-se que a efetividade dos processos de compras publicas é
influenciada pela percepcao de fatores criticos exercida por compradores e
fornecedores. Entre eles ganha destaque o fator tempo, que emerge como meta-
fator critico por simultaneamente, estar subjacente aos demais fatores, por ser
insumo decisoério e por condicionar, de modo agregado, a coordenacdo de
expectativas e comportamentos em processos de compras publicas. A
internalizacdo de expectativas associadas ao tempo processual percebido
provoca um efeito sistémico sobre as compras publicas, remetendo a efetividade

para a esfera de discussao dos valores publicos.

1.1 Delimitacdo do problema

Com base nas consideracdes realizadas nesta introducdo o seguinte
problema de pesquisa norteia este trabalho: Qual a relacéo entre a dimensao
temporal, Fatores Criticos e efetividade de processos de compras publicas na
area de saude em municipios que compdem a 52 Regional de Saude do Estado

do Parana?
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1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

O objetivo geral da pesquisa € compreender a relacéo entre a dimensao
temporal, Fatores Criticos e efetividade de processos de compras publicas na
area de saude em municipios que compdem a 52 Regional de Saude do Estado
do Parana.
1.2.2 Objetivos Especificos

Foram elencados os seguintes objetivos especificos, todos delimitados

no ambito das compras publicas da area de saude em municipios que compdem
a 52 Regional de Saude do Estado do Parana:

a) Descrever a percepcao de compradores (municipais e de consorcios
publicos municipais) acerca da dimenséao temporal e de fatores criticos
associados a efetividade de processos de aquisicdo de bens e
Sservicos;

b) Descrever a percepcao de fornecedores acerca da dimenséo temporal
e de fatores criticos associados a efetividade de processos de
aguisicao de bens e servicos;

c) ldentificar diferentes frames associados as percepcbes de
compradores e fornecedores acerca da dimensédo temporal e de
fatores criticos associados a efetividade de processos de aquisicdo de
bens e servicos;

d) Analisar a relacédo entre a efetividade de processos de aquisicdo de
bens e servicos e a percepc¢ao de compradores e fornecedores acerca
de fatores criticos a luz da dimensao temporal dos processos objetos

de andlise.

1.3 Justificativa

As discussfes sobre compras publicas possuem uma vasta literatura no
gue concerne ao seu entendimento conceitual, sendo vistas como ferramenta
administrativa (BROSSARD; CAMARA, 2010), funcdo administrativa e/ou
processo de aquisicdo (FERNANDES, 2016), rigidez de normas e processos
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(GARCIA, 2017), multiplas funcdes (SANTANA, 2015; THAI, 2001), questbes
éticas e socioecondmicas (MOHAN, 2000), aquisi¢do de um produto ou servigo
pelo qual se paga determinado preco (GARCIA, 2010), ou ainda, como
procedimentos que englobam desde a definicdo do item a ser adquirido,
passando pela selecdo dos fornecedores, até a finalizacdo da relacdo e o
pagamento (BAILY et al., 2000).

A pesquisa na area de compras publicas envolve diferentes atores e,
portanto, gera a possibilidade de novos conhecimentos. Assim, nos ultimos vinte
anos, autores como Brites (2006), Riggs e Robbins (2001) trazem reflexdes em
estudos de compras governamentais, indicando que o processo de compras nas
organizac6es publicas vai além da simples aquisi¢cdo operacional, sendo uma
acao estratégica da organizacdo (GONCALVES, 2010; BRAGA, 2016). Por esta
razdo apontam a importancia do planejamento nas compras publicas. Na
sequéncia, emergem o0s estudos de desempenho destas aquisicbes (COSTA;
TERRA, 2019). As pesquisas em compras publicas estdo construidas
principalmente nas distincbes conceituais e processuais nas dimensdes
legalidade e operacionalidade, mas ainda ha a necessidade de trabalhos que
demonstrem os fatores que impactam nos atores deste processo. Em dialogo
com estes trabalhos, o presente estudo revela um conjunto de informagdes
tedricas e empiricas sobre os fatores percebidos como criticos pelos atores
do processo de compras publicas na area de saude nos municipios que
compdem a 52 Regional de Saude do Estado do Parana contribuindo com o
debate acerca de seu efeito sobre a efetividade.

Mais do que isso, o presente trabalho destaca a dimenséo temporal
como fator critico relevante. Isso porque se constitui tanto de fator efetivo, de
natureza processual, como fator percebido internalizado pelos atores
compradores e fornecedores em suas acodes e decisdes, as quais, em agregado,
levam a discusséo sobre efetividade das compras publicas para o nivel sistémico
em convergéncia com o debate acerca dos valores publicos. Nesse sentido,
extrapola o interesse recorrente manifestado na literatura empirica em compras
publicas governamentais, pois no Brasil € marcada pela énfase descritiva
orientada para o mapeamento quantitativo de processos e para a exposi¢cao de

marcos legais e suas implicac¢des juridicas e operacionais.
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Ao contrario, aprofunda-se a partir dos resultados desta pesquisa a
andlise de mecanismos de natureza cognitiva e interpretativa que auxiliam a
melhor compreensédo da efetividade para além da otica funcionalista usualmente
manifestada nas analises de processo de compras publicas.

Em termos do objeto escolhido, contribui-se com o olhar sobre as
compras publicas na area da saude, participando do debate sobre as implicacdes
sobre o cidaddo que, como usuario do sistema de saude publica municipal, sera
o ator finalista de tal processo, bem como sobre o desenvolvimento econémico
e social, que disto decorre. Ainda, € valido comentar que a efetividade da
aquisicao de produtos e servigos contribui para o “bem comum de todos sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao” (BRASIL, 1998, ART. 3°, INCISO V).

Além disso, o trabalho pode contribuir com os estudos organizacionais,
dada a importancia das compras dentro de uma organizacao, seja ela publica ou
privada. De acordo com Fernandes (2017), a fungdo compras abrange as
decisfes estratégicas que permeiam quantidade, prazo, métodos de entrega e
outros fatores que afetam os custos logisticos, ou seja, refletem a mudanca de
posicionamento da funcdo de compras que antes se subordinava as financas e
a producéo. Isso permite compreender as acdes adotadas pelas organizacdes
durante o relacionamento contratual, diante de questbes econdmicas, juridicas
e sociais.

Por fim, os resultados da presente pesquisa podem contribuir com
informacgdes que podem ser utilizadas pelo meio académico, pela Administragédo
Pulblica, pelo judiciario, pelos fornecedores (empresas), uma vez que nao so
demonstraram os Fatores Criticos para os atores envolvidos no processo de
compras, como também possibilitaram conhecer sua implicacdo na efetividade

do processo de compras publicas no l6cus estudado.

1.4 Estrutura do Relatério de Tese

A pesquisa relatada neste documento objetivou analisar a efetividade
dos processos de aquisi¢cdo de produtos e servi¢os na area de saude a partir do
olhar sobre a percepcao de compradores e fornecedores sobre a dimenséao
temporal e Fatores Criticos. Trouxe a descricdo de frames como forma auxiliar

no entendimento dos quadros interpretativos a fim de melhor compreender os
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mecanismos que explicam a efetividade dos processos de compras tratados a
cada caso, mas também no ambito sistémico. Em face do exposto, com o
propoésito de atender aos objetivos elencados por este estudo, este relatorio de
tese foi estruturado em 6 capitulos, incluindo essa introducéao.

O segundo capitulo € dedicado a apresentacdo do quadro teorico de
referéncia, expondo os principais fundamentos que orientaram a elaboragao do
problema de pesquisa e as alternativas de investigacdo. Sua organizagéo esta
distribuida em duas partes.

A primeira delas esta orientada para a nova gestao publica. Dedica-se a
destacar conceitos relevantes para a compreensao do problema de pesquisa,
trazendo uma abordagem tedrica que se desdobra em subitens sobre fatores
criticos, stakeholders e efetividade, compreendendo seus conceitos e
implicacbes em compras governamentais municipais.

A segunda parte esta focada, em especifico, na fundamentacéo sobre
compras publicas, apresentando conceitos relevantes da literatura,
desdobrando-se na analise do processo de compras publicas, compreendendo
o fluxo processual que ocorre dentro da normalidade operacional, bem como as
sancoes e judicializacbes quando demanda a necessidade de intervencéo
processual. Adicionalmente, dedica-se a consideracdo do tempo como variavel
processual relevante no contexto dos fatores criticos e da efetividade de compras
publicas.

O terceiro capitulo apresenta o campo empirico por meio da descri¢ao
das percepcdes dos atores que participam do processo de compras publicas de
insuMos e servicos na area da saude dos municipios que compdem a 52
Regional de Saude do Estado do Parana.

A delimitagdo da metodologia de pesquisa deste estudo esta descrita no
capitulo quatro. Nele, constam as definicbes das categorias analiticas relevantes
para a execucdo do estudo, além das perguntas de pesquisa e etapas de
investigacdo, considerando os procedimentos de coleta e tratamento de dados,
além das limitacdes da pesquisa.

O capitulo cinco dedica-se a apresentacao dos resultados da pesquisa,
descrevendo, primeiramente, as percepcdes de atores que atuam no processo
de compras publicas municipais nos municipios que compdem a 52 Regional de

Saude do Estado do Parana acerca de fatores criticos e da dimensao temporal,
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constituindo frames interpretativos. Utilizou-se como base epistemoldgica o
interpretativismo. Em seguida, os resultados sédo discutidos possibilitando
associar a percepcéao dos fatores criticos, com destaque para a variavel tempo,
propondo explicacdo sustentada em mecanismos associados a internalizacao
das expectativas sobre a efetividade que, por sua vez, esta atrelada ao tempo
processual percebido e a ampliacao para o nivel sistémico e para a geracao de
valor publico.

Por fim, o sexto capitulo traz as conclusbes finais do trabalho e
recomendacdes futuras. Neste sentido, foram observados os fatores criticos dos
stakeholders que participam do processo de compras publicas na &rea de saude
dos municipios que compBem a 52 regional de saude, observando a
complementaridade emergida nos frames de Efetividade e de necessidades,
formados dentro do periodo analisado compreendendo suas implicacdes e suas
possiveis solu¢des ou intervencgdes. Por fim, traz o fator meta tempo, no sentido
de elevacao de analise da efetividade no ambito sistémico nas organizacoes,
apurado nos discursos dos stakeholders os quais refletem e estabelecem uma

relacdo com valor publico e, portanto, detém um resultado social.



24

2 QUADRO TEORICO DE REFERENCIA

A fundamentacdo tedrica concentra-se embasada em 6 secdes, as quais
trardo a discussdo acerca da Nova Administracdo Publica; Fatores Criticos; e
Efetividade e Dimensdo Temporal, articulando a relacdo entre efetividade e
dimensdo temporal no desencadeamento de fatores criticos nas compras
publicas municipais na area da saude, na percep¢do dos stakeholders que

participam desse processo.

2.1 Nova Gestao Publica (NPM)

Com o principal arcabouco de reinventar a forma de administrar as
praticas dos governos que, no século XX eram refletidas pelos burocratas
estatais de maneira engessada (OSBORNE; GAEBLER, 1994) e dificultando a
proximidade de acdes com a efetividade do setor, de maneira clara e concisa, a
Nova Administracdo Publica atua fortemente na estruturacdo de melhorias e
plataformas mais flexiveis.

De acordo com Souza (2007), as acdes da New Public Administration
trouxeram maior negacdo as técnicas e hierarquias tradicionalistas — que
consideravam o arcabouco gerencial e técnico sem se preocupar com as
instabilidades e necessidades prioritarias.

Martins (1997) reforgca ainda que novas caracteristicas de modelos
organizacionais foram colocadas em pauta para o funcionamento publico desde
sua acepcao em nivel nacional, configurando praticas como: reengenharia,
downsizing, descentralizacao e utilizacdo de arcabouco tecnoldgico em auxilio a
tomada de decisdes publicas.

Tais aspectos conectam a preocupac¢ao com a racionalizacdo da estrutura
administrativa do setor publico com o uso de praticas de gestdo baseada em
principios de eficiéncia e governanga orientados para a reducdo das
disfuncionalidades burocraticas inspirados, em certa medida, no setor privado
(FREDERIKSON, et al.,, 2012). A necessidade de elencar novas agbes e
mecanismos ao ambiente publico, considerando novas tomadas de poder,
decisbes pautadas na efetividade e maior controle de recursos publicos, foram

ganhando saliéncia e definindo como Nova Gest&o Publica.
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Este enfoque podia ser visto em algumas premissas, como referenciado
por Paula (2005):

a. Traz fortes criticas e descontentamentos a teoria burocratica de

gestdo, em que se verificam maiores indicadores de ineficiéncia e

ineficacia, salientando o excesso de formalismos, papelorios e disfuncées

no atendimento a sociedade e aos processos internos da organizacdo. O

excesso de processos ou etapas nao-funcionais ocasionou na disfuncéo

geral de acbes, em prol de requisitos e de ambientes mais ageis e

diretivos;

b. A cultura do management € instituida, de maneira a elencar pontos

do tecido social, compartilhando crencas, padrdes e atitudes gerenciais

com base em processos e vantagens ao mercado consumidor e

competitivo.

A cultura do management surgiu nesse cenario para tentar se desdobrar
quanto as reais necessidades e atribuicbes de uma empresa na New Public
Administration, favorecendo maior analise sobre os simbolos, subjetividade e o
culto a exceléncia e efetividade de maneira clara e objetiva a todos os executores
dos processos publicos.

Neste sentido, permite-se compreender a cultura do management como:

[...] um conjunto de pressupostos compartilhados pelas organizacdes
e, em larga medida, imbuida no tecido social [...] esses pressupostos
envolvem: primeiro, a cren¢ca numa sociedade de mercado livre;
segundo, a visdo do individuo como auto empreendedor; terceiro, 0
culto da exceléncia como forma de aperfeicoamento individual e
coletivo; quarto, o culto de simbolos e figuras emblematicas, como
“palavras de efeito” (inovagdo, sucesso, exceléncia) e “gerentes
heréis”; e quinto, a crenca em tecnologias gerenciais que permitem
racionalizar as atividades organizacionais (WOOD JR.; PAULA, 2006,
p. 94).

Voltado a Nova Gestdo Publica, essa cultura permite maiores acodes
pautadas em voluntariado, caracterizadas por eficiéncia e mobilidade social, bem
como a captacéo de elementos que, anteriormente, eram podados pelo excesso
burocratico e formal.

c. Por fim, a premissa que considerou a mudanca de processos baseados
em modismos industriais, como € o caso da reengenharia, os PQT
(Programas de Qualidade Total) ou CCQ (Circulos de Controle de
Qualidade), novas praticas dindmicas para a orientacdo da rotina laboral
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e a ascensao de ferramentas mais tecnologicas e altamente integrativas

aos processos de execucao.

Assim, na década de 1990, o formato de Nova Gestéo Publica acabou se
espalhando e popularizando, de acordo com as necessidades encontradas pelas
instituicbes publicas — considerando, inclusive, os momentos de recessao
econdmica e volatilidade empresarial (OSBORNE; GAEBLER, 1994). Osborn e
Gaebler (1994, p 423.) elencam dez principios associados ao novo

gerencialismo na Administracédo Publica.

Quadro 1- Dez principios do governo empreendedor ou da reinvenc¢do do governo

Principio L
P Caracteristicas
norteador
E importante que as a¢des do governo atuem diretamente na resolugéo
Governo de conflitos, interesses e necessidades, sejam do &mbito publico e/ou
: privado. Nesse principio, busca-se maior evolucdo harmdnica e
Catalisador . . A
democrética, agindo como um transformador de ideias e respostas
eficientes.
Enquanto o governo vai se formalizando e atuando diretamente nas
Governo sociedades, é importante o estimulo a unido entre setores e o poder
Comunitario publico, a burocracia demandada e a comunidade que esta interferindo
nesses processos.
A competitividade, nessa premissa, pode ser observada como um
Governo processo de aperfeicoamento e busca pelos melhores recursos,
" utilizando-se de mecanismos e ferramentas da Gestdo Publica para a
Competitivo

tomada de decisdes e competi¢cdes positivas nos processos de compras /
manutencao, entre outros.

A utilizacdo de ferramentas amplamente utilizadas no setor privado
também permite o aprimoramento de acdes e tomadas de decisbes nesse
Orientacdo a ambiente. Salienta-se a utilizagdo do planejamento estratégico integrado

Misséo aos processos publicos, como forma de melhorar a participacdo e
notoriedade de acbes entre essas empresas, focadas em missfes e
objetivos.

A performance, ou resultados a serem avaliados, permite maior

Orientacdo aos | classificagdo de cumprimento de objetivos, avaliando e minimizando os
Resultados problemas que afetam direta ou indiretamente o processo publico. Os

resultados atuam como formalizacéo e quantificacdo de agGes publicas.

Voltar-se aos clientes pode ser considerado uma plataforma para o
entendimento de reais necessidades do mercado e do consumidor final —
Orientacdo aos | que, nesse caso, representa o cidadao e as organizag¢des publicas. Com

Clientes a minimizacdo da burocracia, esses processos tomam como base a
percepcao de compras e vendas diretas, com base na disponibilizacdo de
recursos.

Governo O empreendedorismo do governo serve para a criacdo de receitas,

Empreendedor | minimizacdo de despesas e, ainda, melhor distribuicdo de valores e
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remuneracao para os executores, favorecendo um desempenho favoravel
e criando lacos e relacdes mais efetivas com os fornecedores.

A prevencdo vem em acdes de melhor visualizacdo e distribuicdo de
Governo politicas governamentais, bem como em planos de governos anuais ou
Preventivo periddicos, favorecendo analise de riscos e processos que possam
prejudicar o andamento de acdes publicas.

A utilizacdo de uma base hierarquica mais descentralizada permite maior

Acao liberdade, autonomia deciséria e praticas como o empowerment, que
Descentralizada | favorece a escolha e processos de decisdo com base em necessidades
encontradas por varios niveis da hierarquia.

A orientacdo ao mercado visa a percepcdo de aceitacdo, criacdo de
politicas publicas pautadas em necessidades reais e a atribuicdo de
escolhas de ferramentas em prol da eficiéncia moderna do Estado.

FONTE: Osborne e Gaebler (1994).

Orientacao ao
Mercado

Percebe-se o apelo da Nova Gestdo Publica em utilizar mecanismos e
ferramentas que favorecam os processos publicos tdo efetivos quanto os das
organizacdes privadas, trabalhando em prol da eficiéncia continua, eficacia na
prestacdo de servicos e na reducdo de custos orcamentarios (FERLIE et al.,
1999).

A necessidade de identificar e modificar situagdes que utilizem eficiéncia,
efetividade e eficacia nos setores da economia se tornou um ponto central para
gue a Nova Administracdo Publica fosse aderida, aos poucos, pelos diversos
paises, incluindo o Brasil (SOUZA, 2007).

Nas ultimas décadas, ao estabelecer formalmente na década de 1990, o
New Public Administration, o Brasil buscou reformas administrativas e
orcamentarias, simbolizando os esforcos por meio do carater publico do Plano
Diretor da Reforma Administrativa do Estado (PDRAE) (PAULA, 2005).

Os interesses corporativos estavam, em alguns momentos, sobrepujando
os interesses coletivos/publicos, configurando o PDRAE como um dos principais
pontos de atuacdo do organismo publico em prol de beneficios e recursos
altamente eficientes.

Souza (2007) reflete que a Nova Administracdo Publica, aplicada ao Brasil
com base no perfil gerencial, e considerando-se novos atributos e mecanismos

de atuacao efetivos trazem alguns pontos principais, tais como:
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a) Maior capacitacdo burocratica, auxiliando nos processos de

transparéncia e simplificando a burocracia entre 0s executores e

principais envolvidos nas trocas de informacdes e recursos desse setor;

b) Estabelecimento de garantias, seja pelos contratos firmados de

compral/venda e processos licitatorios, bem como para o funcionamento

correto dos mercados e segmentos que passaram por atuacdo e

desenvolvimento de préticas;

C) Maior autonomia e capacidade criativa, gerencial e de

planejamento dos gestores publicos. Com essa caracteristica, as escalas

hierarquicas e os poderes de decisdo acabaram sendo mais dispersos,
embora, sempre formalizados;

d) Percepcdo da qualidade assegurada pelos cidaddos, que

configuram como clientes finais desse mercado, favorecendo o

entendimento de suas principais necessidades, desejos e limitacdes com

relagdo aos processos.

Bresser-Pereira (1998) reforca que a insercdo do New Public
Management, de forma gradual no Brasil, foi plausivel de comparacdo com
outras grandes poténcias econémicas da época, como Reino Unido e Franca,
estabelecendo maior reducdo de custos, combate a corrupg¢do, combate ao

empreguismo e ao nepotismo em nivel nacional.

2.1.2 Fatores Criticos

A ascensdo do novo gerencialismo repercutiu no debate acerca do modo
como problemas e praticas de gestdo, incluindo a necessidade de melhores
variaveis para a mensuracdo da aplicacdo dos principios de gestdo em
organizacdes da gestdo publica (FREDERIKSON et al., 2012). Como pano de
fundo deste debate estd a preocupacdo em assegurar o atendimento aos
diversos principios da boa gestao, incluindo seus beneficiarios, sejam eles quem
forem. Antes de prosseguir nesta linha, vale um excurso sobre o meio
empresarial que, ao longo das ultimas décadas, motivado pelo incremento de
informacdes disponiveis e por pressfes por efetividade no atendimento de
metas, objetivos e racionalizacdo de processos internos, abriu frente para a
prospeccao de novas ferramentas e mecanismos gerenciais com maior potencial
de eficacia (DAMIAN; MORO, 2020).
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A literatura em fatores criticos de sucesso (FCS) tem seu marco de
introducdo no debate organizacional na década de 1960, a luz de reflexdes
acerca do efeito de conflitos e necessidades ambientais latentes sobre a
complexidade organizacional e demandas para maior arcabouco para o
mapeamento estratégico e postural as acbes de mudancas organizacionais
(FORSTER; ROCKART, 1989).

Se por um lado algumas organizacdes e instituicbes almejam a
identificacdo, manutencdo e andlise da maior parte de informacdes, os FCS
estabelecem a utilizacdo de informacfes que permitam maior alcance de
objetivos, inteligéncia competitiva e filtragem de informagdes externas — ou
internas — de maneira mais assertiva (FORSTER; ROCKART, 1989).

Badri, Davis e Davis (1995) também estabelecem que os FCS sao
amplamente difundidos em ambientes que prezam pela transformacao,
favorecendo maior envolvimento com os principais elementos de volatilidade
ambiental e de operacgdes que exijam maior concentracao de capital humano —
e intelectual — em acfes bastante especificas e consideradas eficientes para os
processos.

A abordagem dos FCS orienta-se pela necessidade de, potencialmente,
de identificar variaveis que possam focalizar e monitorar continuamente as acoes
do ambiente socioprodutivo, ao estabelecer maior integracéo, concentracao de
informacdes e transparéncia de acdes em prol de objetivos — cada vez mais —
assertivos e Uteis a tomada de decisdo estratégica empresarial.

O Quadro 2, a seguir, traz a discussdo sobre 0s principais tedricos e

respectivas contribuicdes aos FCS ao longo das ultimas décadas:

Quadro 2- Caracteriza¢fes dos FCS diante da literatura

Autor(es) / Conceituagao basica
Ano

Os FCS podem atuar diretamente e instintivamente sob trés perspectivas
basicas: ) o desempenho organizacional baseado em tomadas de decisao nos
Fatores Criticos; II) um Fator Critico pode prover melhor investimento de
Rockart recursos, desde que acompanhado de informacBes coesas; e lll) fica
(1979) determinada a observacédo e definicdo de fatores como criticos, sua medi¢éo
e desempenho aos executores do processo, de maneira interna. Além disso,
os FCS podem prospectar cenarios e avaliar desempenho futuro, dependendo
do formato da organizacao.
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Forster e
Rockart
(1989)

A idealizacdo dos FCS tem um periodo bastante longinquo, sendo
estabelecido por Aristételes e a criacdo de metas e objetivos mais simples,
para a concentracéo de esforcos em prol da evolucao das cidades-Estados da
Antiguidade. Além disso, ao passo que a Revolucao Industrial e os processos
automatizados foram ganhando forca, foram visiveis as informacdes e esforcos
voltados a um pequeno nuimero de problemas criticos ou necessidades de
mudanca em processos organizacionais. Dessa forma, foi possivel identificar
as reais necessidades e utilizar recursos a enfoques especificos.

Badri, Davis
e Davis
(1995)

Alguns pontos podem ser considerados criticos de sucesso ao estratificar o
panorama cultural e coletivamente social de cada organiza¢éo. Geralmente a
concentracdo de esforcos e de pontos criticos de observacdo podem ser
provenientes de andlise de mercado, identificacdo de perfil consumidor e
principais caracteristicas na estruturacdo de produtos, servicos, processos e
mecanismos de manufatura, em geral. Esses pontos podem ser cruciais para
a efetividade organizacional.

Price (1997)

A utilizag&o de FCS permite a fragmentacéo de areas-chave ou ferramentas-
chave para a atencdo dos negécios, onde, de forma geral, todos os pontos e
elementos precisam estar harmdnicos, prospectados e, principalmente,
alinhados com as metas e objetivos empresariais. Nessa abordagem, quase
todos os elementos da organizacéo podem ser considerados Fatores Criticos.

Costa (2002)

Auxilia no entendimento de informacdes estratégicas dos objetivos
institucionais mediante a coleta de informacdes e detalhamento de praticas
que possibilitem maior competitividade e eficiéncia. Os FCS podem
representar, dessa forma, subsidios para a tomada de deciséo em curto, médio
e longo prazos. E importante observar se o FCS escolhido como fundamental
a analise esté condizente com a realidade e as necessidades do mercado.

Ofer e
Shlomo
(2006)

Os FCS permitem maior detalhamento de a¢bes em projetos e na Gestédo de
Projetos, de um modo geral. Embora, em muitos momentos e modelos
organizacionais, nao sejam utlizados corretamente, possuem um
embasamento para a concentracdo de acdes e esforcos de maneira coerente
e equitativa as etapas designadas aos executores.

Damian e
Moro (2020)

Ao designar a sele¢do e manutencdo de olhares aos FCS, torna-se evidente
maior consideracdo de uma Gestéo do Conhecimento altamente pensada nos
processos organizacionais, favorecendo maior arcabouco para a ascensdo de
tecnologia e inovacdes pautadas em eficiéncia estratégica e otimizacao
organizacional com énfase nos resultados. E importante considerar, nesse
arcabouco, as variaveis Pessoas, Cultura, Estratégia, Lideranca e Processos
de maneira totalitaria e necessaria para o cumprimento de objetivos em longo
prazo.

FONTE: a autora (2022).

Assim como existem diversas interpretacdes e simbologias abstratas, os

FCS permitem maior aplicabilidade e visdo de resultados por meio de areas

especificas e tomada de decisbes baseada em segmentos de atuacdo e

configuragcéo empresarial.

Ao considerar o panorama historico e ambiental, Link et al. (2020)

reforcam que os FCS surgiram com a abordagem de Sistemas de Informacgdes

e da Teoria da Informacéo. Como esse campo foi evoluindo e necessitando

novos olhares, foi possivel identificar a insercdo dos FCS a Gestdo de Negdcios,
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Gestao de Projetos e Gestao Estratégia de Negdocios, portanto, como estratégia
sendo aplicada a qualquer organizacao.
Diante de um panorama estratégico € importante perceber a contribuicéo

de Tarapanoff (2001, p. 311), que os FCS apresentam, condicionalmente

Os meios que garantem a realizacdo dos objetivos da
organizacdo, ou seja, fatores que, pela sua natureza,
podem comprometer todo o sucesso de um plano ou de
uma estratégia, devem ser considerados como ‘criticos’ e
merecer atencao especial por parte da administracao.

A execucdo de estratégias baseadas nos FCS pode comprometer todo o
planejamento de curto ou longo prazo das organizacdes, sendo estritamente
necessaria para o delineamento estratégico e composicdo de praticas que
estabelecam maior arcabouco de pesquisas e conhecimento de mercado — seja
do setor publico, privado ou misto.

Estabelecer critérios e possibilidades de atuacdo com base em modelos
criticos permite, portanto, maior mapeamento de oportunidades e atuacao com
base em critérios formalizados, viabilizando a atualizacdo continua de
informacdo, em prol de diagnosticos estratégicos periédicos nos processos
organizacionais (ROCKART, 1979). Assim, os FCS auxiliam na construcdo da
rede e no desenvolvimento de informacgdes integradas que possam trazer maior
respaldo pratico.

Dias Janior, Muniz Janior e Gussoni (2009) especificam que a definicdo
dos FCS ao longo do tempo proporcionou diversas estratégias, no intuito de
identificar o fortalecimento de informacdes, abarcar as necessidades intrinsecas
das organiza¢des e manipular dados e elementos para a utilizagdo massiva nas
rotinas. Rockart (1979) distribui a criacdo e a designacédo dos Fatores Criticos
em quatro pilares — ou técnicas basicas: subproduto técnico, abordagem nula,
sistema de indicadores-chave e processo de estudo total.

O subproduto técnico tem como principal auxilio aos FCS a verificacdo e
0 monitoramento de pagamentos, sistemas de faturamento, contas a pagar e a
receber e as prioridades de equilibrio financeiro e orcamentario do sistema
empresarial. De acordo com Rockart (1979), essa técnica auxilia na aquisicéo

de documentos ja processados, o que facilita no processo de verificacdo e
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fiscalizacdo documental. Entretanto, acaba perdendo o carater individualista e a
proximidade com a gest&o e 0s executores.

A abordagem nula traz essa nomenclatura para a priorizagédo de acoes
em alto-escaldo de tomada de decisdes, o0 que pode anular as a¢des de cunho
operacional pautadas nos Fatores Criticos (ROCKART, 1982). Com énfase no
ambiente executivo, essa técnica frisa maior mutabilidade e volatilidade de
informacdes, favorecendo o topo da cadeia hierarquica organizacional e
trazendo menores possibilidades operacionais e de visao rotineira. Logo, o foco
para as acOes de Fatores Criticos se estabelece em meio estratégico,
unicamente.

A designagédo de um sistema de indicadores-chave pode ser considerada
pela literatura como uma das técnicas mais abrangentes e que trazem maiores
possibilidades de atuacdo dos FCS. Utilizando-se de indicadores e Key
Performance Indicators - KPIs, a existéncia de novas praticas especificas e a
visdo a métodos e de trabalho menos abrangentes se tornam necessérias
(BADRI; DAVIS; DAVIS, 1995). Assim, essa técnica permite a oferta de
informacdes Uteis, atualizadas, objetivamente calculadas e que possam ser
armazenadas nos bancos de dados organizacionais.

O processo de estudo total, de acordo com Rockart (1982), representa
uma técnica de amostragem de informacdes com base em um grupo de gestores
e executores envolvidos nesses processos. ApOs essa comunicacdo e
verificacdo de critérios, é possivel desenvolver uma concepc¢éo e entendimento
global dos objetivos e métricas dos processos, favorecendo maior arcabouco
para a tomada de decisbes com base em prioridades elencadas por essa
amostra.

E importante verificar que tais técnicas precisam contemplar a
interdisciplinaridade, a transparéncia de objetivos e, acima de tudo, a
concordancia quanto a coletividade e apoio aos Fatores Criticos definidos por
todos do corpo executor (TARAPANOFF, 2001).

N&o obstante, essa area também proporcionou maior aproximacao aos
preceitos de Gestdo Publica, sugerindo uma série de -caracteristicas e

necessidades de maneira completa.
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2.1.2.1 Fatores Criticos de Sucesso a Luz da Gestdo Publica

Ao discutir e evidenciar as caracteristicas principais dos FCS também séo
ressaltadas as mudancas da Gestdo do Conhecimento e das informacfes com
base em sistemas distintos ao longo do tempo. Dessa forma, quando elencado
o carater publico — representando os sistemas e processos da Administracédo
Publica — os FCS permitem considerar a efetividade dos processos e
informacdes passadas ao sistema publico (LINK et al., 2020).

Tendo como principal enfoque da gestdo publica o atendimento ao
cidadao, a utilizacdo de prioridades e caracteristicas voltadas a motivacdes
estritamente necessarias se faz mais visivel nos processos.

Batista (2012) evidencia algumas necessidades da utilizacdo de critérios
especificos para a demonstracéo de efetividade publica, com base em principios
e estabelecimento de fatores prioritarios: dinamismo de informacdes;
coletividade e participacao coletiva; eficacia temporal e menor morosidade;
implementacédo de inovacéo e tecnologias com base no processo decisorio; e
melhoria da cultura organizacional com base em mudancas.

Martins et al. (2010) agregam algumas possibilidades de manutencéao do
sistema publico, com base na utilizagdo dos FCS, conforme visto no(a):

a) Apoio da Administracdo Estratégica ou Alta-Administracdo: sabendo-se
da necessidade de incorporacdo de técnicas ou entendimento de
objetivos diante da Alta-Administracdo, € importante considerar o
panorama de informacgdes do topo da cadeia hierarquica publica, diante
de planos de governos, informacbes orcamentarias e propostas
financeiras, bem como a estipulacéo de necessidades e limites com base
na otimizacao de recursos voltados ao erario;

b) Otimizac&o da burocracia e da cultura burocratica: tendo como premissa
o ambiente burocritico e altamente formalizado, existe maior
possibilidade em utilizar-se de mecanismos em prol da deteccdo de
Fatores Criticos e salientar a cultura organizacional burocratica de modo
participativo e claro aos envolvidos;

c) Comunicacao efetiva e rede de informacdes publicas: a utilizacdo de

sistemas de redes e comunicagdo entre cidaddo e servidores publicos
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permite maior entendimento com relacdo as reais necessidades e
limitagbes desse setor, facilitando o tratamento de Fatores Criticos e
agrupando objetivos e metas em longo prazo;

d) Competéncias dos executores pautadas em objetivos: a verificacdo de
competéncias, com base na Gestao do Conhecimento e da construcéo de
habilidades, atitudes e capital intelectual também permite maior
abrangéncia e notoriedade dos FCS ao longo desse processo de decisao
no setor publico. Afinal, os executores permitem um reflexo maior de
verificacdo de desempenho com base em critérios previamente
estabelecidos;

e) Estudo de mecanismos em prol de indicadores de performance: a
utilizacao de indicadores de eficiéncia no setor publico passa a ser uma
ferramenta obrigatéria a transparéncia de acdes e processos, facilitando
na distribuicdo de forca-tarefa e prioridades dos processos;

f) Priorizacdo da coletividade com base em forgas de trabalho: a criagéo de
um ambiente coletivo e amplamente participativo também pode reduzir o
distanciamento entre os envolvidos na cadeia hierarquica, oportunizando
maior dispéndio de recursos e comunicagao assertiva.

Santos (2012) ainda reforca a necessidade em aprimorar a utilizagédo dos
FCS considerando, nas ultimas décadas, o avanco da tecnologia com base nas
informacBes em tempo real, a comunicacdo direta e 0 acompanhamento do
cidadao das ac0fes estratégicas tomadas e, primordialmente, do monitoramento
de gastos e processos publicos em diversas instancias.

Com base no embasamento tedrico de Fatores Criticos de Sucesso, é
possivel correlacionar com a teoria da Nova Gestdo Publica que traz um novo
modelo de gestdo, pautado em uma gestdo com efetividade. Para tanto, a
discussdo devera ser redirecionada: do foco em processos internos para
resultados auferidos a partir do apropriado uso de recursos publicos; de
interessados internos para outros constituintes da administracdo publica. Por
esta razdo, a proxima secao tratara de stakeholders para que, na seguinte, o

tema da efetividade seja retomado.
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2.1.3 Stakeholders

A perspectiva de andlise baseada em stakeholders nos estudos
organizacionais tem em Freeman (1984) sua referéncia seminal. Para o autor,
stakeholder refere-se “a qualquer grupo ou individuo que pode afetar ou ser
afetado, pelo alcance dos propésitos de uma firma” (FREEMAN, 1984, p. 46).
Assim, os “stakeholders sao individuos e grupos capazes de afetar e de serem
afetados pelos resultados estratégicos alcancados e que possuam
reivindicagbes aplicaveis e vigentes a respeito do desempenho da empresa”
(HITT, 2005, p. 28). Atrelado a este conceito ha um pressuposto utilitario de que
as organizacdes precisam gerenciar seu ambiente (o local de onde vém os
stakeholders) para alcancar o sucesso (KEY, 1999) — qualquer que seja o
significado da palavra (GOMES, 2003).

O fendbmeno que Freeman (1984) procurou explicar foi a relacdo da
empresa com seu ambiente externo e o seu comportamento dentro deste
ambiente. O autor apresentou o seu modelo como um mapa, onde a empresa €
posicionada no centro e é envolvida pelos stakeholders que se ligam a ela. Tal
situacao pode ser relacionada a Administracdo Publica, j& que ela passa a ser 0
centro e 0os demais atores a envolvem com base em seus interesses, ou seja,
sendo uma parte interessada do processo em determinado momento.

Na concepcéo de Donaldson e Preston (1995), a teoria dos stakeholders
foi desenvolvida sob trés bases tedricas principais:

e Descritivo, identificando pessoas, grupos ou organizacdes externas e
internas que possam representar um problema para o processo de
gestédo estratégica da organizacao;

e Instrumental, porque os pesquisadores tém buscado relagdes causais
entre as influéncias das partes interessadas e o desempenho da
organizacao;

e Normativo, porque existe uma preocupacao intrinseca com a defini¢céo
de padrdes de comportamento.

Conhecer os stakeholders se torna importante porque permite identificar

problemas internos e/ou externos no ambiente organizacional, ja que estes

podem ser ameacas ou oportunidades que de uma forma ou de outra afetam o
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comportamento e a efetividade da organizacdo, podendo, assim, avaliar e
reestruturar suas estratégias caso necessario (GOMES, 2003).

Bryson (1995) sugere que o planejamento estratégico das organizacdes
publicas precisa incluir um mapeamento intenso e meticuloso dos stakeholders
das organizacfes, bem como a forma de avaliar a satisfacdo destes com os
resultados da organizacdo, jA que assim deteria uma forma eficiente de
assegurar que a organizacao continue contando com sua confianca.

Para Freeman (1984), a satisfacdo dos stakeholders relacionados com o
funcionamento das organizacbes é a maneira mais eficiente de assegurar o
sucesso delas. Sob a perspectiva da governanca publica, os cidadaos e outras
organizacdes sdo chamados de parceiros ou stakeholders, com os quais as
organizacdes publicas constroem estruturas horizontais de relacionamento e
coordenacao (SECCHI, 2009).

Bryson (1995, p. 28) recomenda que

0s primeiros passos em uma analise de stakeholders é identificar quem
sdo os stakeholders, quais os critérios que eles utilizam para avaliar o
desempenho da organizacao e quais os resultados esperados por eles
de acordo com os critérios de desempenho que eles priorizam. Passos
adicionais devem ser considerados, como entender como o0
stakeholder influencia a organizacéo, identificar o que a organizagéo
necessita deles e determinar, de maneira geral, a importancia de cada
stakeholder para a organizacéo.

A recomendacdo de Bryson (1995) quando observado pelo campo das
compras publicas, pode compreender a influéncia que comprador e fornecedor
exercem uns sobre 0s outros, bem como o impacto a organizacdo quando tal
relacdo ndo ocorre, ou demanda uma acao interveniente do judiciario para se
efetive a efetividade do ato de comprar e/ou vender.

Entretanto, a identificacdo dos vinculos carrega aspectos mais
substanciais, como por exemplo o potencial de ameaca ou de cooperacédo para
com a organizacdo (SAVAGE et al.,, 1991). Assim, se a organizagdo é
dependente do stakeholder, ele tera potencial de ameaca-la. Por outro lado, se
o ator for dependente da organizagdo, tenderd a cooperar, situacdo em que
Mitchell, Agle e Wood (1997) classificam os stakeholders com base nos
seguintes atributos: poder de influenciar a organizacao (comprador), legitimidade
do relacionamento com a organizacao (comprador/fornecedor) e urgéncia no

atendimento do seu interesse (consumidor/cidaddo). Segundo o modelo da



37

saliéncia dos stakeholders, poder refere-se a posse ou a obtencao de recursos
coercitivos, recursos utilitarios e/ ou, recursos simbolicos, para impor sua
vontade a organizagao; legitimidade “é uma percepgdo generalizada ou
suposicdo de que as acdes de uma organizacdo sao desejaveis, proprias ou
apropriadas dentro de algum sistema social de normas, valores, crencas e
definicdes” (SUCHMAN, 1995, p. 574); e urgéncia diz respeito a necessidade de
atencdo imediata as demandas ou interesses de um determinado stakeholder
nas dimensodes de sensibilidade temporal e de criticidade.

Os autores propdem framework conceitual apoiado na ideia de dominagé&o
para o entendimento da influéncia de um stakeholder. Além disso, as categorias
poder, legitimidade e urgéncia sdo baseadas na percepc¢éo dos gestores acerca
do contexto de relacionamentos mantidos com os variados stakeholders, de tal
modo que sdo considerados stakeholders aqueles que forem representados
pelos gestores como mais salientes (vide Figura 1). Desta forma, agregam uma
dimenséo interpretativa a definicdo original de Freeman pela qual um
stakeholder poderia ser considerado virtualmente qualquer pessoa.

Figura 1 - Stakeholder Salience

POWER

LEGITIMACY

1
Dormant
Stakeholder

4
Dominant
Stakeholder

2
Discretionary
Stakeholder

5
Dangerous |~
Stakeholder |

6
Dependent
Stakeholder

3
Demanding
Stakeholder

8
Non stakeholder

URGENCY

FONTE: Mitchell, Agle e Wood (1997).
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O modelo da saliéncia de stakeholders, portanto, captura a percepcao
como base para o critério de diferenciacdo dos grupos de stakeholders, bem
como para o estabelecimento de prioridades quanto aos interesses que seréo
atendidos. Trata-se, portanto, de modelo dinamico, baseado numa tipologia de
identificacdo, que permite o reconhecimento explicito da singularidade da
situacao a partir da percepcao gerencial.

S&o vérios os estudos na literatura aplicada a gestdo empresarial, porém
na gestdo publica ainda sdo muito incipientes, dado que frequentemente
técnicas baseadas em negdcios, prescritas ao setor publico como solucéo para
seus problemas, se mostram inUteis porque as organizacdes publicas tém
padrdes distintos de comportamento (ROGERS, 1999).

A eficécia da gestdo dos stakeholders na Administragcdo Publica é tratada
“tendo como foco os processos de tomada de decisdo das organizacOes
governamentais locais”. Ao tomar decisbes, os gestores “devem considerar
todas as possibilidades sobre quem é o que seria um problema nesse processo”.
(GOMES, 2003, p. 25).

Tais problemas normalmente estdo relacionados a oportunidades a
serem exploradas ou a ameacas a serem evitadas. Por esse motivo, “a tomada
de deciséo levantaria as questfes necessarias sobre as quais a viabilidade do
gerenciamento deve ser testada em qualquer tipo de organizagdao” (GOMES,
2003, p. 25).

As compras governamentais envolvem atores publicos (ator comprador)
e privados (ator fornecedor) e o ator usuario do sistema de saude, assim
afetando outros atores, o que remete a Teoria de Stakeholders. De acordo com
Freeman e Reed (1983, p. 91), stakeholder é “qualquer grupo ou pessoa que
pode afetar e ser afetado pelo alcance dos objetivos da organizagao”.

Assim, o termo stakeholder possui uma dimensdo ampla, podendo ser
usado em diversas areas de conhecimento em negdcios, como estratégia
empresarial, sistemas de comunicacao, responsabilidade social, etc. (VALLE et
al., 2014).

Este grupo, individuo ou organizacdo em uma relacdo de consumo
envolve basicamente trés partes: de um lado, o adquirente de um produto ou
servico, que neste estudo se configura como o poder publico e, de outro, 0

fornecedor ou vendedor de um produto ou servico e 0 usuario, que € quem



39

consumira o produto e/ou servico. No campo organizacional publico, o ator
fornecedor precisa submeter-se as regras institucionais do agente comprador
quando este se refere a instituicdo publica e o usuario a oferta destes produtos
e/ou servicos.
De acordo com a lei brasileira 8078/1990 (BRASIL, 1990), que dispde
sobre a protecdo do consumidor, define-se a pessoa do fornecedor como:
Art. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,

nacional ou estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que
desenvolvem atividade de producdo, montagem, criacdo, construcao,

transformacao, importacao, exportacao, distribuicao ou
comercializagao de produtos ou prestagdo de servicos” (BRASIL,
1990).

Ao fornecer para a Administracéo Publica Municipal, o fornecedor precisa,
além de dispor do produto ou servico, estar atento aos aspectos formais exigidos
em processo licitatorio, ja que todas as contratacdes decorrem de um processo
formal, denominado de licitacao.

Este processo formal detém uma relacdo contratual em que cada
stakeholder possui uma expectativa. Eisenhardt (1989), através da teoria da
agéncia, postula que a expectativa pode ser aplicada a varios players,
envolvendo a relagéo entre agente e principal que, em decorréncia da assimetria
de informacédo, pode ocasionar conflitos, ja que cada um busca maximizar 0s
seus objetivos e consequentemente seus resultados.

A complexidade do processo de compra publica torna-o dificil e
desafiador (COSTA, 2019). As implicacdes decorrentes desta complexibilidade
podem impactar na efetividade das aquisi¢cdes de produtos e servi¢os, gerando
consequéncias ao comprador por nao conseguir adquirir, ao fornecedor por néo
ter éxito em comercializar ou vender e ao cidadao, na condicdo de usuario do
sistema de saude publica, que pode vir a ndo ter a oferta do produto e/ou servigo
a sua disposicao.

No caso de compras publicas, todos os atores podem ser afetados pelos
resultados: comprador (seja o direto ou o indireto), fornecedor e cidadao, seja
este de forma positiva ou negativa. E esta situacdo passa por uma relacao de
negocios entre o ator comprador e o ator fornecedor, ou seja, de uma pratica
baseada em resultados para o setor publico, que é arraigada por processos
(STREIB, 1992).
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Cada vez mais tem sido enfatizada a importancia estratégica da funcéo
de compras para o desempenho das organizacdes publicas (KELMAN, 2002;
TADELIS, 2012). Tal discusséo tem emergido em virtude das plataformas online
de compras, dada sua abordagem de eficiéncia no processo de contratacao
publica em muitos paises, apesar de ela estar limitada ao fator preco (MOON,
2002; UNPAN, 2011).

Estudos relatam numa perspectiva positivista o aumento da
competitividade e a reducdo nos precos licitados, porém podem apresentar
impactos adversos ao longo da cadeia de suprimentos. Existe essa
possibilidade, uma vez que os fornecedores podem ficar expostos a uma
situacdo de vulnerabilidade diante do comprador. Além disso, a participacdo de
fornecedores menos qualificados pode ser estimulada (TASSBEHJI et al., 2006).
Os autores reportam tal situacdo aos fornecedores, que tendem a uma
competicdo sem critérios, apenas no intuito de vencer, gerando lances menores,
excluindo aqueles que possuem critérios de participacdo pautados em sua
possibilidade de cumprimento contratual e ndo no ganho do certame, ou seja,
uma analise sobre o custo beneficio.

Caniéls e Van Raaij (2009) advertem que as aquisicdes eletronicas,
particularmente aquelas em que o preco € o Unico critério, ndo sdo vantajosas
para empresas que possuam interesse e capacidade para competir em outros
atributos além do preco, tais como: qualidade, flexibilidade e celeridade. Porém,
na concepcao do comprador existe uma incerteza relacionada a capacidade do
fornecedor em cumprir as relagBes contratuais, ja que desconhece quem esta
transacionando (BA; PAVLOU, 2002). Parte da presuncéo de que ndo tem como
saber as condi¢cdes em que os precos foram ofertados, as caracteristicas do
produto ou servico, ou a propria competéncia para execucdo contratual
(AKERLOF, 1970).

As desvantagens impostas aos fornecedores com restricdoes de
competitividade, ou desvantagens a participacao de qualquer ordem, ocasionam
assimetria de informacéo, situagcédo que aumenta os riscos do certame dadas as
implicagbes que o0 acirramento competitivo pode causar. Neste caso existe a
possibilidade de aparecerem comportamentos oportunistas que podem
descaracterizar 0s resultados almejados, impactando nos resultados
(AKERLOF, 1970; STANDIFIRD, 2001).
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Estudiosos da area de compras entendem como favoraveis ao comprador
0 estabelecimento de entrada de novos participantes em licitacoes para aumento
de concorréncia e para otimizacdo do resultado econémico, ou seja, reducéo de
precos contratados (BULOW; KLEMPERER, 1996). Esta situacdo € benéfica
posto que permite que fornecedores geograficamente dispersos possam
participar da disputa sem custos de deslocamento. Por outro lado, € maléfica
quando estes participam, mas declinam em func&o da logistica que implica o
cumprimento do contrato. Tal situacdo impacta quando vista pelo fornecedor
uma competitividade relativa que ocasionou sua retirada da competitividade ou
afetou seu preco.

Bispo e Gomes (2018) reforcam que as a¢fes dos stakeholders pautadas
nas compras publicas precisam manter uma relacdo de equidade, garantia de
harmonia e verificacdo de atendimento entre as partes que estdo sendo
beneficiadas por essas relagcdes. Isso pode ser entendido amplamente pelas
caracterizacbes de instrumentos, como: editais, manifestacdes publicas de
instrumentos ou formalizacdo eximia dos contratos (CALMON; COSTA, 2013).

Destarte, emerge a capacidade ou competéncia organizacional de poder
atender a demanda (BARNEY, 1991), que aborda a importancia da combinacéo
de um conjunto de recursos tangiveis e intangiveis. Tal combinacdo coloca a
organizacdo em condicao de competitividade no mercado.

Para Winter (2003), a capacidade organizacional corresponde a
processos internos, rotinas e habilidades que uma organizacédo desenvolve para
gerenciar sua atividade finalistica com eficiéncia, diferenciando-se dos seus
concorrentes. Ao mesmo tempo, Lewis e Bajari (2014) destacam que no que
concerne a contratos publicos o bem-estar social, muitas vezes, depende da
rapidez com que o produto e/ou servi¢o contratado obtém éxito, sendo os atrasos
caracterizados como uma externalidade negativa para o cidadao, situacéo esta
que coaduna com o conceito da nova administracdo publica e por sua vez da
Governanca publica, que baseia-se em multiplos arranjos com a participacéo de
diversos atores (estado, terceiro setor, mercado etc.) no desenvolvimento, na
gestdo de politicas publicas e no provimento de produtos e servigos.

Esses arranjos na concepg¢ao de Mariani e Martin (2010, p. 21), “requerem
um modelo de governanca social, pondo em operacdo um tipo de estado-rede,

com carater consensual, relacional e contratual, caracterizado pela coproducgéo



42

ou cogestao de politicas publicas por arranjos multi-institucionais entre Estado,

iniciativa privada e terceiro setor”.

2.1.4 Efetividade

A literatura tem mostrado que efetividade organizacional € um construto
complexo, que se refere a diferentes atividades organizacionais e que comporta
multiplas abordagens ou modelos (BERTUCCI; MORAES, 2003; CAMERON,

1986b). Esta complexidade e evolucéo pode ser verificada no quadro 3.

Quadro 3- Caracterizacdo de efetividade diante da literatura

Autor(es) / Ano Conceituagéo bésica

"0 grau no qual cada um dos objetivos finais da organizagdo é

Campbell (1977, p. 36) realizado sob certas restricdes".

a extensdo em que todas as formas de rendimento para a
organizagdo sdo maximizadas, o que é determinado por uma
combinacgéo de eficiéncia da organizagdo como um sistema e seu
éxito em obter os insumos de que necessita em condi¢des
vantajosas.

Katz e Kahn (1978)

Pfeffer e Salancik efetividade como um padréo externo de referéncia que indica quao

(1978)

bem a organizagdo atende as demandas dos grupos que dela
participam.

Miles 1982 apud Lewin;
Minton (1986)

a habilidade da organizacdo para satisfazer de modo minimo as
expectativas que se tinha a seu respeito.

Carvalho e Gomes

0 grau em gue a organizacgdao realiza os seus objetivos, sem afetar
0S seus recursos e sem submeter os seus membros a um esforgo

(2000) X
excessivo.
Valarelli, 1999; efetividade como os resultados do projeto (beneficios ou mudancgas
Tachizawa, gerados) que estdo incorporados de modo permanente a realidade
2002 apud Gandolfi, da populacédo atendida.
(2006)

FONTE: a autora (2021).

Percebe-se que, no que tange o conceito de Tendrio, ha uma ampliacao
de nivel de analise, ou seja, necessitando ndo apenas atender o objetivo, mas
ter o resultado com base no atendimento das necessidades do publico-alvo, que
no caso da administracdo publica é o cidaddo (FERNANDES et al. 2007, p. 6).
Essa ampliacdo implica em dizer que uma organizacao pode ser eficiente em
seus gastos, estabelecer e cumprir suas metas, mas nao ser efetiva pelo fato de

suas metas ndo estarem de acordo com as necessidades do publico-alvo ou
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parametros considerados aceitaveis pela sociedade em geral (GANDOLFI,
2006).

Essa visdo da utilidade social dos resultados ja havia sido enfatizada por
Dubin (1976), segundo o qual a efetividade poderia ser definida segundo dois
pontos de vista. O ponto de vista interno era relacionado com a utilizacao
eficiente dos recursos investidos e o ponto de vista externo com a utilidade social
dos resultados organizacionais.

Para Moraes (2004), a relacdo de efetividade com indicadores
organizacionais de desempenho (produtividade, eficiéncia, desempenho, dentre
outros), ocorre devido ao fato de que todos esses indicadores buscam evidenciar
a necessidade de sobrevivéncia das organizagoes.

A legislacdo brasileira por sua vez traz a eficiéncia na Administracao

Publica em seu art. 37, pela emenda constitucional 19/88 na qual cita in verbis:

Art. 37 A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Eficiéncia é considerada como “a relagdo entre os produtos/servicos
gerados (outputs) com os insumos utilizados, relacionando o que foi entregue e
o que foi consumido de recursos, usualmente sob a forma de custos ou
produtividade” (BRASIL, 2009, p. 19-20). Ja eficacia “é a quantidade e qualidade
de produtos e servigcos entregues ao usuario (beneficiario direto dos produtos e
servigos da organizagao)” (BRASIL 2009, p. 20).

Porém, diferentemente de eficacia e eficiéncia, quando se fala em
efetividade, fala-se em avaliacdo de impactos, sendo muito mais amplo e
complexo do que a avaliacdo de processos, ja que quer avaliar os efeitos sobre
uma dada situacdo ou populacdo com a intencao de estabelecer uma relacéo de
causalidade, possibilitando emergir andlise de mudancas (FIGUEIREDO;

FIGUEIREDO, 1986).

2.1.4.1 Efetividade objetiva e percebida

Efetividade na concepcado do Ministério de Planejamento do Brasil é
definido como “os impactos gerados pelos produtos/servigos, processos ou

projetos”. Neste contexto, a efetividade esta vinculada ao grau de satisfacdo ou
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ainda ao valor agregado, a transformacé&o produzida no contexto em geral.

Esta classe de indicadores, mais dificil de ser mensurada (dada a natureza dos

dados e o carater temporal), esta relacionada com a missdo da instituicdo

(BRASIL, 2009, p. 20, grifo da autora).

Pode-se falar em efetividade objetiva, subjetiva e substantiva: uma
mesma situagdo pode causar impactos objetivos, gerando mudancas
guantitativas nas condi¢cdes; pode ainda gerar impactos subjetivos, alterando o
“‘estado de”; e, finalmente, pode causar um impacto substantivo, mudando
qualitativamente as condicbes de vida da populacdo (FIGUEIREDO;
FIGUEIREDO, 1986).

Na administracdo publica podemos entender esta terminologia como:

a) A efetividade objetiva € o critério de afericdo da mudanca quantitativa
entre o antes e o0 depois da execucao de um programa, de um processo,
de uma legislacdo, de uma inovacdo, etc. Sua analise € meramente
comparativa.

b) A efetividade subjetiva estd relacionada ao qualitativo, ou seja, na
finalidade que se tem, podendo ser desdobrado em suas dimensdes
materiais, psicoldgicas e culturais. Sua andlise se pauta nas mudancas
ocorridas em detrimento da situacdo realizada na percepc¢ao dos atores
envolvidos quanto aos resultados.

c) A efetividade substantiva, por sua vez, se pauta em mudancas qualitativas

nas condi¢des sociais de vida da populagéo-alvo.

Assim, a efetividade percebida € a juncéo da efetividade subjetiva e da
efetividade substantiva, uma vez traz a esséncia da efetividade decorrente da
transformacdo produzida na populacdo, que possibilitou a geracdo de valor
publico e consequentemente cria uma cadeia de valor, a qual pode desencadear
efeitos sociais que podem ou ndo impactar as instituicdes executoras (DRAIBE,
2001, p. 25).

Um dos grandes desafios da métrica de efetividade consiste em isolar a
interferéncia de variaveis intervenientes para saber ao certo a causa da mudanca
(ARRETCHE, 2013; GURZA LAVALLE, 2011; GURZA LAVALLE, VOIGT;
SERAFIM, 2016).
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E necessario levar em consideracéo a relacdo causa e efeito atentando
ao espaco de tempo e/ou mediada por seus efeitos. Quanto mais distante for a
causa do efeito, mais dificil € mostrar que existe uma conexdo (GURZA
LAVALLE, 2011).

Efetividade normalmente é vista dentro de um determinado processo,
porém este pode ter um efeito sistémico incorporado que se estende para além
da observancia unitéria, de processo a processo, podendo implicar em um valor
publico quando considerado, em agregado, o efeito no dispéndio orcamentario

ou no atendimento as necessidades sociais.

2.1.4.2 Efetividade e Valor Publico

A geracao do valor publico esta intrinsecamente ligada a cada modelo de
governo, plataforma estrutural de acdes e aparatos politicos. Os eixos como a
democracia, investimento do Estado e renovacdo de préaticas publicas sdo
necessarios para a compreensao do valor da maquina publica, seja pelo viés dos
seus executores, quanto pela visao dos stakeholders.

Moore (2014) traz o principio de valor publico mediante estratégia de
reversao de fracassos e dindmicas de mercado que pudessem afetar tanto os
executivos de visao estratégica, quanto os principais atores relacionados com as
acOes em nivel operacional de arcabouco publico.

O valor pode ser agregado ao processo de denominacédo publica diante a
estruturagcdo de ambientes democraticos, politicas publicas acessiveis e
possiveis intervencdes diretas, considerando o bem-estar social e bem-comum
a sociedade de manutencdo da maquina publica.

Além dessas caracteristicas, a mensuracéao do valor publico pode ser vista
diante de fatores intervenientes ao processo or¢camentario de cada Estado.
Katnosis (2019) reforca que essas praticas e mensuracdes do valor publico
podem estar diretamente relacionadas as filosofias empregadas nos processos
de compras publicas, licitagcbes, manifestacdes de partidos e movimentos
sociais, bem como, maior deliberacéo pratica com relacéo a base orcamentéaria

de cada governo, ou seja:

(...) o valor publico pode auxiliar os gestores a solucionarem problemas
complexos de alocacdo de recursos em um contexto de recursos
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escassos e de medicao de resultados, especialmente porque oferece
uma medida de sucesso mais abrangente (...) A afericdo do valor
publico se propbe a avaliar, além dos resultados, os meios utilizados
para chegar a eles, bem como a confianca e a legitimidade na
execucdo de determinadas acbes. Ademais, permite enderecar
assuntos como equidade, ethos e accountability. (FARIA; SOUZA,
SAAD, 2015).

E importante ressaltar que a coletividade e a busca por necessidades
atendidas de forma coletiva podem estar amplamente ligadas ao valor publico,
de forma a influenciar os processos financeiros-orcamentarios. Bozeman (2007)
traz a caracterizacdo do Estado liberal ao longo do tempo, favorecendo melhores
condicbes para a atribuicdo de responsabilidades e respostas quanto a
implementagdo de politicas e praticas que corroborem esses cendrios de
maneira publica.

Ja Katnosis (2019) define algumas necessidades basicas, como
dominios, para se calibrar as acdes de valor publico em diferentes estilos
organizacdes, considerando os stakeholders e a base orcamentaria minima
solicitada nos planos anuais de desenvolvimento econdmico. Dessa forma,

podem ser abertos quatro eixos fundamentais:

a. Conquista de Resultados Assertivos

Os resultados podem ser considerados de ambito politico, social,
econdmico, cultural, os dos mais diversos ambientes e escalas encontrados. A
variedade de resultados publicos depende exclusivamente das acfes alcadas
em todas as esferas de atuacao e desenvolvimento da maquina publica.

A assertividade de relacBes pode ser enquadrada sob varios aspectos,
humanos, de recursos ou financeiros, distribuindo a relagéo entre os prestadores
de servicos (executores) e os envolvidos nos processos democraticos -
geralmente tidos pelo povo ou pela sociedade em que o Estado atua como

regulador.

b. Confianca e Legitimidade ou Transparéncia

A necessidade de transparéncia nas acdes publicas favorece maior

respaldo as acdes de destaque ou manifestacédo de prioridades em prol da base
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orcamentaria publica. Destaque para essas acfes sdo dadas por programas de
monitoramento, transparéncia, compliance e determinacéo de politicas publicas

fundamentais para a integridade da execucao de processos publicos.

c. Qualidade da Entrega do Servigo

A classificac@o de entrega nos setores publicos de atuac¢édo acaba sendo
um viés pouco democratico ou visivel nas relacbes publico-privadas. A
classificacdo de entrega de servicos, juntamente com uma avaliagcdo coerente
de servicos prestados de forma publica, precisa estar alinhada com as
normativas e solucdes que estao relacionadas aos stakeholders, ou seja, seguir
principios e, notoriamente, estar preparado para mudancas imediatas ou

significativas de processos.

d. Eficiéncia Produtiva

A atuacdo do setor publico diante da eficiéncia pode ser definida sob a
demanda de exercer o maximo de atividades, considerando o menor uso de
capital ou recursos para a transformacao em novas realidades. Dessa forma, a
eficiéncia produtiva pode ser amplamente difundida aos aspectos de valor
publico, favorecendo melhor destinacdo orgamentaria.

Na perspectiva da nova gestao publica, autores como Arretche (2013)
apontam a avaliacdo da eficiéncia como necessaria e urgente de ser
desenvolvida, uma vez que a escassez de recursos publicos exige maior
racionalizacdo do gasto. Todavia, falar de compras publicas € falar de
efetividade, pois ter eficiéncia ndo significa ter eficacia, jA quando se tem
eficiéncia e eficacia ocorre a efetividade, garantindo o sucesso no processo de
aquisicdo e gerando valor publico, afinal como prevé o guia referencial para
medicdo de desempenho e manual para construgdo de indicadores do ministério
de planejamento “uma boa gestdo é aquela que alcanca resultados,
independentemente de meritérios esforcos e intengdes” (BRASIL, 2009, p.5).

Tal situacdo remete a uma cadeia de valor a qual é definida como o
levantamento de toda a agdo ou processo necessario para gerar ou entregar

produtos ou servicos a um beneficiario. E uma representacdo das atividades de
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uma organizacdo e permite melhor visualizacdo do valor ou do beneficio
agregado no processo, sendo utilizada amplamente na definicdo dos resultados
e impactos de organiza¢des (BENNET, 1976; WHOLEY, 1979).

Dentro deste novo contexto de compras publicas sob o olhar da nova
administracdo publica, a responsabilidade do gestor publico é ainda maior, haja
vista o efeito multiplicador e os impactos que o poder de compra do Estado pode
provocar no mercador fornecedor e na sociedade (SOUZA; OLIVERO, 2010
apud OLIVEIRA; SANTOS, 2015).

A aquisicdo de produtos e servicos ndo esta atrelado apenas em uma
relacdo de consumo, uma vez que existe uma relacdo de necessidade que
perpassa politicas publicas e por tanto envolve decisfes estratégicas que
demandam uma visdo sistémica sobre o processo de compras publicas, em

especial na esfera municipal.

2.2 Compras Publicas

As compras puUblicas caracterizam todo e qualquer tipo de aquisicao e
contratacao realizada para atender as necessidades de 6rgdos publicos, sendo
estes imprescindiveis ao alcance dos objetivos das instituicdes no processo de
aquisicdes. Tal prerrogativa envolve diversos procedimentos e atividades
rotineiras, caracterizando-se como uma funcdo administrativa, integrante da
atividade-meio da administracao publica (FERNANDES, 2015).

Esta caracterizacdo no ambito brasileiro, no entanto, segundo o Tribunal
de Contas da Unido - TCU (2014), transcende a funcao classica de prover bens
e servicos, podendo colocar o Estado na condi¢céo de gerar impactos a diversos
atores, visando atender objetivos econbémicos, sociais e ambientais,
demandando uma gestéo eficiente em processos de compras.

Para tanto, efetuar o processo de compras publicas significa pensar na
racionalidade e na eficiéncia com que se deve realizar o uso do erario publico
(TERRA; COSTA, 2019). Segundo a Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2016), os recursos financeiros dedicados
as aquisicdes governamentais devem alcancar ganhos de eficiéncia para que
assim possam gerar potencialidades de desenvolvimento econémico.

A realizacdo processual de aquisicdo ou agdo governamental, ganha
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complexidade, quando revela a existéncia de conexfes com outros atos que
antecedem, tais como o0 planejamento assim como com 0S que a sucedem
(recebimento e utilizagdo ou colocacdo a disposicdo na prestacao de servicos).
Batista e Maldonado (2008) tracam uma analise da funcdo administrativa do
comprador na gestdo de suprimentos, atrelada as exigéncias do modelo
gerencial.

Tal conotacgéo se da pelo fato de que o governo compra por dois motivos:
necessidade de bem e/ou servi¢o ou para influenciar o mercado, estabelecendo
os efeitos que cada modalidade de compra teria sobre o mercado e até mesmo
sobre o equilibrio de precos. Além disso, Costa (2016) elenca que ha custos de
transacdo envolvidos no processo licitatorio, ja que se pauta em preco estimado.
Neste contexto, Bajari e Tadelis (2001) contextualizam que o problema de
aguisicao tem sido alvo de estudo no setor publico, ja& que para que ocorra a
efetividade, a execugéo contratual deve ser exitosa, dada a sua importancia para
a economia de um pais (GUCCIO; PIGNATARO; RIZZO, 2012).

De acordo com Batista e Maldonado (2008), no processo de compras
publicas ndo ha dinamica e flexibilidade de adaptacdo as mudancas como ocorre
na administracéo privada, j& que a Administracdo Publica ainda adota estruturas
tradicionais, funcionais e departamentalizadas, que possuem uma rigidez
estrutural deciséria. Cada ente publico tem a sua autonomia para atribuir
funcdes, designar processos e operacionalizar as acfes, apesar de ser regido
pelo principio da legalidade.

Essa forma de aquisicdo usada pelos governo, através de licitacao,
demonstra uma rigidez processual "carrega a crenca de que os planejadores
continuam sendo os arbitros finais da alocacao de recursos, mas que o0s ganhos
em eficiéncia produtiva podem ser alcancados por meio de algum grau de
regulacao competitiva” (HENSHER; BEESLEY, 1989, p. 236). Essa competi¢do
entre o0s licitantes que na concepg¢ao de (CUBBIN, DOMBERGER;
MEADOWCROFT 1987; DOMBERGER, HALL; LI 1995 ; RIMMER, 1994) visa
estimular ganhos de eficiéncia e economia de custos para os compradores,
passiveis de expulsar participantes marginais € questionada por Kelly (1988),
que levanta a existéncia de imperfeicdes do mercado e por Wilkinson (1995),

que elenca auséncia de condi¢Bes necessarias para gerar eficiéncia, apesar de
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tais criticas, a teoria da concorréncia claramente desempenhou um papel

importante no desenvolvimento do paradigma da Nova Administracéo Publica.

2.2.1 Compras como Processo

As compras publicas podem ser caracterizadas como o processo por meio
do qual o governo busca obter servicos, materiais e equipamentos necessarios
ao seu funcionamento em conformidade com as leis e normas em vigor (IPEA,
1990). Com base na legislacdo, encontra-se em Brasil (1993), em seu artigo 6°,
a definicho de compra como “toda aquisigdo remunerada de bens para o
fornecimento de uma s6 vez ou parceladamente”.

Ja no entendimento de Brossard e Camara (2010), compras publicas
podem ser entendidas como uma ferramenta utilizada para suprir a
administracdo publica de bens e servicos essenciais para a execucao das
politicas publicas e de seu funcionamento. Ainda, para Fernandes (2016), no que
tange as compras e contratacdes publicas, o autor vé compras como uma funcao
administrativa que abarca tarefas e processos de aquisicéo de bens, servicos e
obras de engenharia, sendo essas tarefas responsaveis por permitir a
identificacdo de demandas e, consequentemente, a efetiva aquisicao.

Assim, a atividade de compras na administracdo publica se mostra
complexa, j& que possui determinada rigidez normativa e operacional, o que ndo
ocorre na administracdo privada (GARCIA, 2017). Esta condi¢cdo, como sera
tratado adiante, é vista como um fator critico, j& que as aquisicOes
governamentais possuem mdltiplas func¢des, ndo podendo ser entendida como
um fim em si mesmo (SANT'ANA, 2015).

Neste contexto, Thai (2001) aponta que 0s processos de compras
publicas sdo permeados pelos aspectos legais e de regulacdo, estando
alicercados por questbes éticas e também socioecondmicas. Tal situacéo
contrapbe o entendimento classico das compras publicas, considerando
processos que tém como parametros primarios o preco e qualidade do item
adquirido (MOHAN, 2000).

Garcia (2017, p. 01), define o termo compra “como a aquisigdo de um
produto ou servigo, pelo qual se paga determinado pre¢o”, compactuando com

a visdo classica de compras. Ja Baily et al. (2000) defendem que as compras
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publicas e suas atividades sdo procedimentos que englobam desde a definicéo
do item a ser adquirido, passando pela selecdo dos fornecedores, até a
finalizacdo da relacdo e o pagamento.

Nesta linha, Fernandes (2017) argumenta sobre a importancia do
processo de compras e destaca que estas devem ser vistas como transacoes e
relacionamentos que o Estado possui com o mercado, portanto, devendo ser
pautadas em critérios norteados pelos principios da administracdo publica,
atreladas ao uso do poder de compra, que vai além do simples fornecimento de
bens e servigcos para garantir a atividade do Estado.

Brites (2006) argumenta que as compras governamentais vao além do
processo de simples aquisicdo para o de promocao de eficiéncia operacional
capaz de propiciar reducédo de custos e possibilitar maior contribuicdo para a
criacdo de valor nas organizacfes. Tal situacdo, conforme Riggs e Robbins
(2001), destaca a importancia de se repensar 0 processo de compras.

Compras, como terminologia, é utilizado na concepc¢do de Gongalves
(2010) para definir a responsabilidade funcional para promover a aquisicao de
materiais e servicos a fim de suprir as necessidades demandadas pela
organizacdo. Para o autor, a funcdo compras envolve uma responsabilidade
maior, ja que envolve planejamento, orcamento, pesquisa, tomada de deciséo e
outras atribuicbes que impactam na efetividade do processo.

Neste sentido, a funcdo compras refere-se a todo complexo que envolve
0 processo de planejamento de “aquisic¢ao, licitagcao, julgamento de proposta, de
fornecimento de materiais e servigos, bem como a contratacéo de fornecedores
destinada a fornecimento de materiais e/ou servigos” (GONCALVES, 2010, p.
246).

Conseguir realizar um processo de compras com éxito hoje € um dos
maiores desafios, ja que possibilita mudancas que impactam na organizagcao
como um todo, ampliando responsabilidades e organizagcdo processual,
precisando ser eficaz e eficiente, ou seja, tendo efetividade. Essa questdo é
pautada numa abordagem consistente, multifuncional e multidisciplinar que
integre todos os stakeholders com uma visao integrada capaz de ajuda-los a
definir melhor suas necessidades e identificar, selecionar e gerenciar provedores
de bens e servicos, de acordo com a U.S. Government Accountability Office
(GAO, 2005).
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Castro (2006) diz que o principio de eficiéncia esta relacionado a boa
administracdo ou nova administracéo publica, ou seja, aquela em que néo basta
ao gestor publico agir com base nos principios legais e/ou econdémicos, precisa
ter visdo sistémica, olhando o todo, analisando a relacdo do pretendido com o
executado com as devidas avaliacdes.

As atividades inerentes a Administracdo Publica, necessério se faz
orientar suas a¢fes conforme os principios administrativos: planejar, organizar,
dirigir e controlar, pautando estes na legislacdo, no caso de compras publicas,
nas leis inerentes ao processo licitatorio (MESQUITA; SANTOS, 2015).

Baily et al. (2000) destacam alguns fatores que na sua concepgao
impactam no processo de compras publicas: qualidade, quantidade, tempo,
tomada de deciséo sobre fonte de suprimentos, preco e negociacao de compras.
Em sua concepcéo tais fatores devem ser analisados antes, durante e depois da
aguisicao dos produtos e/ou servico, a fim de mensurar a eficiéncia:

a) Qualidade: conjunto de caracteristicas de um produto ou servico
relevantes que atendam as exigéncias apresentadas ou demandadas;

b) Quantidade: deve ser bem planejado buscando atender de forma plena
as necessidades do demandante;

c) Tempo: um fator que deve ser levado em consideragdo na compra, Visto
que as Instituicdes devem encontrar o “time” apropriado entre a requisi¢ao
compra e efetiva entrega do item adquirido, entendendo suas implicacoes;

d) Tomada de decisdo sobre fonte de suprimentos: a eficiéncia na
compra passa pela identificacdo dos possiveis fornecedores e, a partir
disso, pelo desenvolvimento de um bom relacionamento, de forma a obter
subsidios para a tomada de decisdo sobre qual seja a melhor fonte de
suprimento de suas necessidades;

e) Preco: E importante diferenciar o que é preco do que é custo, ja que preco
equivale ao valor que o fornecedor exige para poder vender seu produto
e custo significa o quanto ele gastou para fabricar ou para dispor o produto
ou servico, ou seja, o somatoério dos esforcos aplicados para produzir e/ou
vender algo (DIAS, 2010);

f) Negociacdo de compras: diz respeito a barganha, em que a diversidade

de desejos é solucionada através da troca habilidosa da negociagéo.
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Apesar de a abordagem de Baily et al. (2000) ser aplicada as empresas
privadas, os fatores sdo devidamente apropriados a Administragdo Publica, ja
que ambas procuram obter o melhor beneficio em suas aquisi¢cdes, com a maior
eficiéncia possivel.

E necessario ter a ciéncia de que as aquisi¢cdes plblicas decorrem de uma
licitagdo, que tem a aplicacdo destes fatores através de um meio técnico legal,
Ou seja, uma sucessao ordenada de atos que visam garantir principios juridicos
(COSTA, 1998).

Na administracdo publica, no caso brasileiro, para adquirir produtos e
servigos, cumpre-se o principio da legalidade. Ou seja, atende-se todos 0s ritos
da lei 8666/1993, lei 10520/2002 e agora em fase de implantacdo a lei
14.133/2021. Isso significa a realizacdo de um procedimento licitatorio, uma vez
que o inciso XXI do Artigo 37 da ConstituicAo estabelece a regra da
obrigatoriedade da licitagdo de acordo com a qual “obras, servigos, compras e
alienacdes serdo contratadas mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade, condi¢cdes a todos os concorrentes ressalvados 0s casos
especificos da legislacao”.

A insercdo da eficiéncia como principio constitucional demonstra-se,
prioritariamente, pela Emenda Constitucional n°. 19/98 (BRASIL, 1998), onde
sdo previstas a reducdo de custos, o aumento da qualidade dos servigcos publicos
e, certamente, a reducdo e o melhor aproveitamento de recursos destinados a
esse setor.

A énfase nos resultados também se torna evidente nesse processo,
baseando-se em desempenho de setores, de forma individualizada, porém, com
0 processo mais dindmico e menos engessado, tendo em vista que o Modelo
Burocratico trazia maior rigidez.

Enquanto novos ambientes e necessidades sao impostos a sociedade, a
Administracdo Publica também passa pelo processo de mutacao, principalmente
no que concerne as adequacdes ao sistema de manutencdo e resultados,
perpassando as compras publicas (SILVA, 2007).

O processo de compras publicas consiste em um procedimento
administrativo pelo qual o ente seleciona a proposta mais vantajosa entre as

oferecidas para a celebracdo do contrato (FERNANDES, 2010). Tal processo é
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composto pelas etapas interna e externa, conforme ilustrado por Costa e Terra
(2019) adaptado de Motta (2010) na Figura 2.

Figura 2- Etapas do Processo de Compra
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FONTE: Costa e Terra (2019 apud Motta, 2010).

As caracterizagcdes de fluxo e processos produtivos trazem maior
notoriedade e ordem as transacdes e relacionamentos abarcados pelas compras
publicas, que podem ser estipuladas pelas principais necessidades de
cumprimento de Fatores Criticos inter-relacionadas a Administracdo Publica
(FERNANDES, 2017).

Thai (2001) esclarece que € fundamental que esse arcabouco esteja
intimamente ligado a qualquer processo publico organizacional, seja este em
nivel municipal, estadual ou federal.

Dessa forma, sdo dispostos alguns instrumentos para a mensuracao,
manutencdo e desenvolvimento das compras publicas diante das acdes de
estipulacdo orcamentéria e de regulamentacdes publicas (MOHAN, 2000).

Esta aplicacdo legal tem regras, que estédo atreladas a deciséo sobre a
alocacado dos recursos publicos. Nao € algo simples, levando em conta que
precisa estar inserido em programas instituidos pelo Plano Plurianual — PPA,

além da previsdo orcamentaria na Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO e Lei
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de Orcamento Anual — LOA. Em outras palavras, um planejamento adequado
para poder realizar a alocagéo de recursos, de forma que as leis possibilitem a
aguisicao almejada (KELMAN, 2008).

2.2.2 Fluxo processual

O processo de compras na Administracdo Publica € composto por um
fluxo de procedimentos que tém como objetivo a contratacdo. Os passos
previstos na legislacdo para efetivamente executar a despesa (empenho,
liquidacdo e pagamento) os quais pressupbem a existéncia de um processo
licitatério, contratacdo e execucdo (BUCCI, 2019). Para que isto ocorra,
demanda-se o planejamento da contratacéo, a selecdo do fornecedor de acordo
com a necessidade identificada no planejamento e a execucgdo do contrato. Tal
operacao define o embasamento legal, pois é ele que norteara todo processo,
afinal, uma vez definido, podera estabelecer a modalidade e a tipificacdo que
sera utilizada. Tal procedimento ndo possui a mesma agilidade que se possibilita
na organizagao privada, ja que esta pode comprar quando, como e com quem
quiser, enquanto a Administracao Publica precisa orcar, publicar edital, escolher
modalidade e tipificacao de licitacdo dentro do prazo estabelecido e esperar para
gue tenham fornecedores interessados em comercializar com o setor publico
(MUNHOZ, 2016).

Desta maneira, a simples escolha das modalidades pode por si sé causar
morosidade no processo de compras publicas, pois o prazo para a realizacao do
certame desde a sua publicacdo pode variar de 5 a 45 dias, conforme demonstra
0 Quadro 4, excluindo-se aqui o prazo de planejamento. Por esse motivo,
Nogueira (1999) sustenta que os gestores publicos necessitam de maior
formacdo gerencial. E a qualidade do processo de licitagdo e contratacao,
conduzido pelo Poder Publico, mas executado pela iniciativa privada, influi sobre
a capacidade de gerar efetividade (BUCCI, 2019).

Ainda, no que concerne a eficiéncia das compras publicas, ressalta-se
que ha a possibilidade de ocorrer certames chamados de desertos ou
fracassados. “A licitacao deserta € aquela em que nao ocorrem interessados e,
portanto, ndo existem sequer proponentes habilitados. Por sua vez, na licitagéo
fracassada existem interessados que ndo conseguem se habilitar ou apresentar
propostas validas” (ACORDAO 320/00 TCU).
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Ja para Braga (2006), o processo de compras na Administracao Publica
sob andlise de gestdo evoluiu muito, pois passou de uma funcdo meramente
tatica e operacional para uma funcdo estratégica com carater proativo e
resolutivo, uma vez que precisa planejar com eficiéncia para minimizar a
morosidade temporal processual.

Por esse motivo, recursos humanos e tecnolégicos se tornam eficazes.
Na mesma linha, Garcia (2016), pontua que apesar de aparentar ser um
processo simples, a atividade de compras é complexa, possuindo normativas e
processos mais rigidos.

Esta rigidez pode comprometer o desempenho nas compras publicas o
que, por sua vez, pode possibilitar o comprometimento da dimensao temporal
processual. Dentre os motivos que impactam a dimensdo temporal, Costa e
Terra (2019) elencam:

a) O tempo processual implicito na legislagéo;

b) A mudancga a cada 4 anos de gestores, incorrendo em mudangas
setoriais;

c) O modelo processual formal que demanda ritos que ocasionam
necessidade de tempo para obtencao, tais como orcamento;

d) O desconhecimento técnico de quem exerce a funcao;

e) A auséncia de planejamento para deter a eficacia no processo de
compras;

f) O tempo legal de retorno a uma impugnag¢ao ou a um recurso.

Na concepcédo de Batista e Maldonado (2008), existe um paralelo entre
compra publica e privada, ja que ambas buscam o menor preco, com garantia
de qualidade. Todavia, para que tal situacdo ocorra na compra publica, esta
precisa estar emanada dos principios inerentes a este processo, ja na compra
privada esses procedimentos decorrem de livre escolha. Por outro lado, o
mercado pode determinar o preco.

O surgimento de uma nova governanga, num ambiente mais
descentralizado e menos hierarquico, seria legitimado pela busca de melhores
solucdes, respondendo diretamente as necessidades, pela combinacdo de
agentes publicos e privados, para além daquilo que é possivel definir
estritamente no texto legal (BUCCI, 2019).
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Apesar da evolucdo, muitas sociedades 0s governos continuam pautados
pela burocracia tradicional, arraigada na formalizacdo que regem 0s principios
legais de uma organizacao formal encarregada de regular e de fornecer bens e
servicos publicos (OLSEN, 2006). Para estes, a autonomia das autoridades
publicas € uma necessidade funcional, ja que legislacdo vinculativa e as rotinas
rigidas ndo devem eliminar a discricdo administrativa, sendo sua integridade a
base da confianca civica (EASTON, 1965).

Todavia, Niklas Luhmann (1980), em sua obra Legitimagdo pelo
Procedimento, examina o processo em dualidade com a categoria do conflito,
como alternativa a esse, atribuindo-lhe carater funcional, em relacdo as
expectativas dos varios grupos e individuos. Este carater ocorre para todos 0s
atores que fazem parte do processo de compras publicas e assim o fluxo
processual de compras publicas ndo envolve apenas etapas, mas também
tempo e expectativas.

De acordo com Bucci (2019, p. 198), “a racionalidade das regras de
contratacdo publica evidentemente influi sobre a celeridade e a economia
proporcionadas aos contratos, a qual € chamada qualidade do gasto publico”. A
qualidade do gasto publico por sua vez remete ao valor publico, quando
observado sistemicamente pela acdo governamental, inibindo recursos
administrativos e/ou judiciais que impactem na dimensdo temporal e na

efetividade.

2.2.3 Sanc0es e judicializacéo

As compras publicas no Brasil, seja no ambito municipal, estadual ou
federal decorrem de um processo administrativo formal, conforme estabelece o
art.4° da Lei 8666/1993, pautado em principios da Administracdo Publica,
envolvendo um encadeamento de atos cronolégicos que buscam atingir um fim,
ou seja, a aquisicao de bens ou servigos (COSTA; TERRA, 2019).

Esse processo formal de compras é constituido por uma fase interna
(planejamento, analise orcamentaria, cotacdo de precos, descricdo e requisicao
do objeto, definicdo da modalidade e tipificacdo do certame e elaboracédo do
edital) e outra externa (publicacdo do edital, analise de impugnagéo, caso haja,
habilitacdo dos licitantes, julgamento pela comissao de licitacdo, homologacéo e

adjudicacao).
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Neste percurso sdo varios os documentos e informacdes necessarios
durante a vida util do processo: autoriza¢@es, pedidos, levantamentos, cotagdes,
mapa de precos, despachos, documentos de habilitacdo, notas de empenho e
pagamentos que, conjuntamente, servem para compor todos 0S passos
utilizados para efetuar os procedimentos administrativos para realizar uma
compra (BATISTA; MALDONADO, 2007).

No contexto brasileiro, as compras publicas estabelecem o gerenciamento
da relacdo entre Administracdo Publica e fornecedores, com base na Lei n°
8.666/1993 e agora em processo de homologacdo da Lei 14.133/2021. Como
destaca Costa (2016), a Administracdo Publica é impelida no intuito de garantir
(art. 66 da Lei n° 8.666/1993) que essa relacdo alcance o seu propésito real, isto
e, fiscalizar desde o seu inicio a execucao do contrato.

Os agentes publicos podem se valer de diversas possibilidades para a
garantia de execucdo como meio de gerenciamento desses contratos (POPPO,;
ZENGER, 2002). Entre elas, podem-se mencionar as normas de relacionamento
e as estruturas formais de interacdo. Poppo e Zhou (2013) apontam que para
monitorar esse contrato de maneira formal, o gestor pode escolher gerenciar e
fiscalizar agbes privadas. Ainda, os autores destacam que esse monitoramento
permite a uma parte observar e mensurar 0 comportamento e 0S processos
seguidos pela outra parte. Assim, o monitoramento pode ser definido como o
esforco para observar as acées da outra parte no desempenhar de suas fun¢cdes
estabelecidas no contrato (OUCHI, 1979).

A garantia de execucdao se refere a eficiéncia contratual. Para permitir que
a contratacdo realizada pela Administracdo Publica seja eficiente, a execucéo
desse acordo deve ser exitosa, como aponta o trabalho de Guccio, Pignataro e
Rizzo (2012).

A depender do objeto, esse sucesso esta associado a manutencédo de
custos e prazos (LEWIS; BAJARI, 2011; ESTACHE; IIMI, 2012). Gerenciar o
contrato e garantir o seu éxito € um processo complexo que, como destacam
Brown e Potoski (2003), frequentemente exacerba os custos de transagéo, de
implementacg&o e de monitoramento dos contratos.

Nem sempre a relagéo entre os atores do processo de compras publicas
decorre de uma situacdo amistosa. Assim, conhecer como se da a

operacionalidade processual quando ha conflito entre as partes no processo de
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compras p