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RESUMO

A pesquisa aborda o tema compras governamentais a partir da analise de conteudo de
Acordaos do Tribunal de Contas da Unido emitidos para as universidades federais brasileiras
entre 2017 e 2018, abrangendo a aquisi¢do de material de consumo e bens permanentes. Esse
conteudo apresentou exigéncias para a gestdo universitaria sobre compras governamentais,
licitagdo e procedimentos no pregdo eletronico. Foram selecionados 41 Acordaos dentre mais
de 49 mil emitidos nesse periodo. Na analise de conteudo constatou-se que houve repeticao de
uma mesma recomendagdo de auditoria para diferentes universidades, fato que evidencia a
necessidade de monitoramento para implantagdo de praticas em gestdo da informacdo. Os
resultados apontam para exigéncias de aprimoramento da gestdo universitaria, tais como a
sistematizagdo de conhecimentos tacitos em manuais sobre os procedimentos nas compras
governamentais. A investigagdo aborda uma area considerada de baixa materialidade pela
auditoria, mas de alto risco de responsabilizagdo personalissima para as autoridades
competentes das universidades federais brasileiras.

Palavras-chave: Gestdo Publica. Entidades de Fiscalizagdo Superior. Accountability.
Compras Governamentais. Gestdo da Informagao.

ABSTRACT

This paper addresses the topic of government procurement based on the content analysis of
judgment issued by the Brazilian Audit Court (TCU) to Brazilian federal universities in 2017,
and 2018, covering the acquisition of consumption materials, and fixed assets. This content
features requirements for university administrations on government procurement, bidding, and
electronic tender procedures. Forty-one judgment were selected from more than 49,000 issued
during this period. The content analysis indicated a repetition of the same audit
recommendation for different universities, evidencing the need for monitoring the
implementation of information management practices. The results point to requirements for
improvement of university administration, such as the systematic placement of tacit
knowledge in manuals defining procedures for government procurement events. The
investigation addresses an area considered of low significance by audits, but of high risk in
personal accountability for the competent authorities of Brazilian federal universities.

Keywords: Public Administration. Supreme Audit Institutions. Accountability. Government
Procurement. Information Management.

Revista GUAL, Floriandpolis, v. 14, n. 1, p. 198-223, janeiro-abril 2021 www.gual.ufsc.br @_@.@_@,’
199 |Pagina



EXIGENCIAS PARA AS COMPRAS GOVERNAMENTAIS DAS UNIVERSIDADES FEDERAIS
BRASILEIRAS: ANALISE DE CONTEUDO DE ACORDAOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
DOI: https://doi.org/10.5007/1983-4535.2021.e74480

1 INTRODUCAO

Desde o final da década de 1990, com a promulga¢ao da Lei de Licitagcdes e Contratos,
sao exigidas das autoridades competentes do governo federal brasileiro o conhecimento da
legislagao e jurisprudéncia das Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS) sobre compras
governamentais, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da
Unido (TCU). O desafio do gestor publico ¢ atender simultaneamente aos principios
constitucionais da legalidade e da eficiéncia na licitagdo e compras do governo federal,
abastecendo adequadamente os 6rgaos publicos de material de consumo e bens permanentes.

A licitagdo publica pressupde uma estratégia de gestdo da informagdo, bem como a
formagdo continuada de servidores publicos, como os pregoeiros’, além de implantagdo de
rotinas de selecdo e uso de informagao para a tomada de decisdao nas universidades federais
brasileiras. Almeida e Sano (2018), ao abordar a questdo da celeridade nas compras
governamentais, consideraram quatro dimensdes: i) legislagdo e processos de compras; ii)
estrutura e organizacdo do setor de compras; iii) sistemas de compras; e iv) recursos humanos
do setor de compras.

A busca pela exceléncia esta no contexto da desburocratizacao desde a década de 1970
e da aplicacdo dos principios do gerencialismo na gestdo publica (DE PAULA, 2005).
Todavia, a ideia da exceléncia na gestdo administrativa da universidade esta presente ao
menos no discurso, embora ainda como pouca operacionalizagdo, ressaltam Gongalves et al.
(2017).

A transposicdo dos principios gerenciais do setor privado ao publico ¢ um desafio
complexo do gerencialismo diante da burocracia (red tape) (DENHARDT; CATLAW, 2017).
Auxiliar os orgdos publicos na busca pela eficiéncia € uma das tarefas das EFS, como a CGU
e o TCU, que auditam as compras governamentais das universidades federais (TCU, 2020b).
Dias et al. (2020) abordou a importancia da auditoria interna em universidade federal,
sobretudo no fortalecimento da gestdo e na efetividade das agdes de controle das EFS,
sobretudo em sintonia com as recomendag¢des da CGU.

A relevancia desse estudo esta no risco de responsabilizacdo dos gestores publicos no
tocante as compras governamentais de material de consumo e bens permanentes pelas EFS,
sobretudo o TCU, em uma 4rea considerada de baixa materialidade pela auditoria (LEITAO;
DANTAS, 2016); ou seja, este estudo aborda um assunto de alto risco e baixa materialidade

em auditorias da gestdo universitaria. As compras governamentais de produtos de consumo e
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bens permanentes representam uma baixa parcela financeira dentre as centenas de contratos
das universidades federais, conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2020) e
da Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituigdes Federais de Ensino Superior
(ANDIFES, 2019).

Como o trabalho das EFS acontece depois da tomada de decisdo e em fatos ja
consumados, ha dificuldade no aprimoramento da gestdo publica em tempo real (ARANTES
et al., 2005); esse lapso temporal prejudica o processo de aprendizagem organizacional.
Todavia este estudo apresenta um mapeamento de competéncias para os profissionais que
atuam em compras governamentais, justamente uma das dificuldades apontadas no estudo de
Montezano (2019), junto com outras dificuldades para implantacdo de gestdo por
competéncias em entidades publicas de ensino superior: restricoes de pessoal para sua
implantacdo, falta de apoio dos gestores e resisténcia dos servidores.

O assunto abordado ¢ complexo e multifacetado, por abranger como areas do
conhecimento: administracdo publica, direito, gestdo da informacdo e logistica. Em especial,
por direcionar estas a atividade do pregoeiro e de outras autoridades que atuam nas etapas
internas e externas do pregao eletronico (JUSTEN FILHO, 2002).

A estratégia metodoldgica tem cunho qualitativo e utiliza da andlise de conteudo, a
partir das técnicas de Bardin (2016), para abordar o tema “licitagdo” e ‘“‘compras
governamentais” do ponto de vista da melhoria gerencial, sem entrar na discussdo sobre
termos juridicos na area de licitacdo e contratos, tais como dolo ou culpa. Em contraposi¢ao
ao predominante universo juridico que rege a licitagao publica (JUSTEN FILHO, 2002), os
resultados deste estudo estdo direcionados para os aspectos gerenciais sobre o uso da
informagao no processo de melhoria na gestdo publica.

Assim, os resultados parciais da pesquisa, realizada durante os anos de 2018 e 2019,
no Programa de Pos-Graduagdao em Gestdao da Informacao da Universidade Federal do Parana,
identificam as principais exigéncias a ser consideradas na logistica das universidades federais,
a partir da andlise de conteudo dos Acordaos emitidos pelo TCU em 2017 e 2018 para as
universidades federais brasileiras.

Apos esta introdugdo, a segunda parte traz a fundamentagdo tedrica, abordando
compras governamentais, perfil profissional, gestio da informacdo e aprendizagem. Na
terceira parte sdo apresentados os procedimentos metodologicos da andlise de conteudo de

Acoérdaos do TCU. Na quarta parte, na discussao e resultados, ¢ apresentada a quantidade de
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documentos, as ideias mais frequentes, os Acorddos emitidos para as universidades federais,
as categorias de analise sobre o tema e os achados do TCU sobre compras governamentais;
por fim, sdo apresentadas as orientagcdes para o gestor publico na area de logistica e licitagao.

Na quinta parte sdo apresentadas as consideragdes finais e as limitagdes desse estudo.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A inovagdo ¢ a agilidade nas compras governamentais estdo relacionadas
historicamente a promulga¢do de leis e jurisprudéncia das Entidades de Fiscalizagdo Superior
(EFS). A licitagdo exige um perfil especifico do profissional que atua em compras publicas
pela necessidade de que tenha conhecimento sobre a legislacdo e a jurisprudéncia e aponta
como a gestdo da informagdo pode ser gerenciada como uma boa pratica em compras

publicas.

2.1 INOVACAO E AGILIDADE NAS AQUISICOES PELA INTERNET NAS COMPRAS
GOVERNAMENTAIS

O final da década de 1980 trouxe alteracdes na logistica governamental brasileira, em
um contexto de recriagdo de um governo que “funcionasse melhor e custasse menos”
(DENHARDT; CATLAW, 2017, p. 216). Esses autores afirmam que, nesse racionalismo
econdmico, os administradores publicos buscaram consolidar a accountability e o alto
desempenho por meio de melhor estruturacdo administrativa, como o processo de compras
governamentais.

Melo Filho (2020) afirma que a Constitui¢ao Federal do Brasil, promulgada em 5 de
outubro de 1988, trouxe pela primeira vez na historia a exigéncia da necessidade de se licitar
as compras governamentais. Essa meng¢do esta expressa no artigo 37, inciso XXI, que trata
dos principios e normas gerais da administragdo publica. O artigo 22, inciso XXVII, afirma
que ¢ competéncia privativa da Unido legislar sobre as normas gerais de licitacdo e
contratacdo para as administragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. Portanto, desde 1988, as aquisigdes publicas ficaram
mais transparentes e substituiram intmeras leis estaduais e municipais por algo valido em
territorio nacional (MELO FILHO, 2020).

Embora tido como inconstitucional, o poder delegado a Unido para legislar sobre
licitagcdo para estados e municipios foi o entendimento que estd vigente, de modo que se

definiu que seria necessaria a padronizagdo de normas gerais de licitacdo para todos os entes
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da federagdo, afirma Justen Filho (2002). Essa realidade permanece como uma inovagao,
inclusive na consolidagao de plataforma online para promogdo de pregdo eletronico (E-
Procurement) no sistema Comprasnetii no primeiro semestre de 2020.

As compras das universidades federais brasileiras sdo realizadas pelo Sistema
Integrado de Administragdo de Servigos Gerais (SIASG), que foi instituido pelo Decreto n.
1.094, de 23 de marco de 1994. Desse modo, foi desenvolvida uma Estratégia Geral de
Logistica da Administragdo Publica Federal que ¢ a responsavel pelo cumprimento dessas
exigéncias (BRASIL, 2015), que devem ser feitas, preferencialmente, por meio de pregio
eletronico.

O primeiro artigo da Lei n. 10.520, de 17 de julho de 2002, permitiu a adogdo da
modalidade licitatoria do pregdo para a aquisi¢do de bens comuns, que sdo aqueles cujos
padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos em edital, por meio
de especificac¢des usuais no mercado.

Na etapa inicial das compras governamentais o planejamento de necessidade resulta
na elaboragao de um documento chamado Termo de Referéncia. O edital de licitacdo, com as
regras de participacdo no pregdo eletronico, deve ser acompanhado do Termo de Referéncia,
que contém as condicdes técnicas e gerenciais de entrega do produto licitado, incluindo
formas de avaliacao de fornecedores (BRASIL, 2015; BRASIL, 2017b).

A Lein. 10.520, de 17 de julho de 2002, regulamentou o pregao eletronico. De modo
geral, o pregdo eletronico das compras governamentais, previsto pelo Decreto n. 5.450, de 31
de maio de 2005, ¢ uma forma de leildo reverso realizado pela internet, promovido por um
servidor publico designado como pregoeiro. Oliveira et al. (2020), ao abordar o alinhamento
estratégico entre o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) e o Planejamento
Estratégico de Gestdao de Pessoas em uma universidade federal, trataram da necessidade de
consisténcia entre as necessidades da instituicido e¢ o dimensionamento de sua forca de
trabalho. Essa area de compras governamentais ¢ bastante complexa, pois exige habilidades
(soft skills) e conhecimentos (hard skills) que sao desenvolvidas durante o trabalho na fun¢do
de pregoeiro.

Cabe ao pregoeiro das universidades federais dominar as regras do pregao eletronico,
buscando conhecimento dos rituais burocraticos previstos na legislacdo e jurisprudéncia do
TCU para conduzir uma sessdo publica. Cabe a comissdo permanente de licitacdo evitar a

dispensa de licitagdo, sempre que possivel (TCU, 2020b).
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O governo federal esta usando sistemas informatizados para controlar as etapas das
aquisi¢cdes publicas, no contexto de public procurement, desde meados dos anos 2000;
também acompanha a execucdo contratual que ocorre apds a sessao publica do pregdo
eletronico (JUSTEN FILHO, 2002; COSTA et al., 2019).

Desde a inclusdo do pregdo eletronico, o objetivo principal das compras publicas
brasileiras ¢ a redug¢dao de custos ao governo ¢ a promog¢ao de maior eficacia, efetividade e
transparéncia na licitagdo. H4 também uma dimensao de abordagens emergentes, na area de
politicas publicas, como as compras sustentaveis € o uso do pregdo em reserva de mercado
governamental para as pequenas e microempresas (COSTA et al., 2019).

Em visdo mais ampla da evolu¢do da legislacdo sobre licitacdo ¢ importante
mencionar a dimensao da inovagdo no cenario nacional. A inovacao ¢ um dever do Estado,
afirmam Mulgan e Albury (2003), porque os servigos publicos devem ser mais eficientes. No
Brasil, com a publicacdo da Emenda Constitucional n. 85, de 26 de fevereiro de 2015, houve a
inclusdo do pardgrafo tnico afirmando que o Estado estimulard a formagao e o fortalecimento
da inovagao nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados, a constituicao e
a manutencdo de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da
inovacdo, a atuagdo dos inventores independentes e a criacdo, absorcdo, difusdo e
transferéncia de tecnologia.

A Lei n. 13.243, de 11 de janeiro de 2016, instituiu no pais um novo Marco Legal
para Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢do, com a alteracdo de alguns dispositivos da Lei n.
10.973/2004, conhecida como Lei da Inovagdao. Uma das novidades foram os procedimentos
simplificados para a aquisicdo de bens e servicos comuns com caracteristicas de inovacgao
(TCU, 2020a; MCTIC, 2020). Para acompanhar as inovagdes incrementais nas aquisi¢des de
bens e servigos publicos se faz necessario formar profissional com perfil e conhecimentos

tecnologicos especificos.

2.2 PERFIL DO PROFISSIONAL DE COMPRAS PUBLICAS

Na area de licitagdo e compras governamentais ¢ relevante estudar a carreira na
gestdo publica porque Silva et al. (2019) afirmam que isto constitui fator crucial para a
valorizac¢do do servidor, por propiciar motivagao, contribuir na melhoria da qualidade de vida
e seguranca no trabalho, além de nortear a formacao pessoal no desenvolvimento de aptidoes

técnico-funcional.

Revista GUAL, Floriandpolis, v. 14, n. 1, p. 198-223, janeiro-abril 2021 www.gual.ufsc.br @_@.@_@,’
204 | Pagina



EXIGENCIAS PARA AS COMPRAS GOVERNAMENTAIS DAS UNIVERSIDADES FEDERAIS
BRASILEIRAS: ANALISE DE CONTEUDO DE ACORDAOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
DOI: https://doi.org/10.5007/1983-4535.2021.e74480

O ambiente de desenvolvimento continuo na carreira de servidores das universidades
federais foi alterado pelo novo plano de carreira dos cargos técnico administrativos em
educagdo com a Lei n. 11.091, de 12 de janeiro de 2005, denominado por PPCTAE. Essa lei
aumentou a remuneracao do servidor pela progressiao por capacitagdo profissional em quatro
niveis (A até E) por meio de cursos de 90 até¢ 180 horas, além de avultar a remuneragao pela
qualificacdo por meio de estudos regulares (acréscimos de 5% até 75% sobre o vencimento
basico) pela educacdo formal em graduagdo, especializagdo, mestrado e doutorado
(GONCALVES et al., 2017).

Em comparagdo aos profissionais de procurement no setor privado, os profissionais
de aquisi¢cdes no setor governamental possuem perspectivas mais estreitas sobre as praticas
logisticas, afirma Larson (2009). Isso significa menor ateng@o do servidor publico aos fatores
gerenciais da logistica, como eficiéncia, custo e aliangas estratégicas entre comprador e
vendedor, previstos em manuais de administragdo de materiais e logistica (BOWERSOX,
2006; BALLOU, 2006; CHOPRA, MEINDL, 2016).

No setor publico, ha maior énfase no cumprimento da legislacdo em vigor sobre
licitagdo, ou seja, hd uma primazia do principio constitucional da legalidade, afirma Larson
(2009). O profissional de aquisicdo no setor governamental é essencialmente diferente em
seus objetivos e suas praticas logisticas, afirmam McCue e Pitzer (2005). Os profissionais do
setor publico sdo guiados por leis e regulamentos (LARSON, 2009). Esse paradoxo marca o
embate entre os principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia na gestdo publica.
Afinal, como ter eficiéncia logistica nos limites previstos em lei? A gestdo da informagao e do
conhecimento da jurisprudéncia presente nos Acorddos do TCU exige investimento em
processos e pessoas (GONCALVES et al., 2017; TCU, 2020a).

O conhecimento ¢ o resultado de um rol de capacidades e competéncias que uma
organizagdo desenvolve para atingir seus objetivos, geralmente fruto da transformacdo do
conhecimento tacito das pessoas em conhecimento explicito para a gestdo. Muitas
organizagdes reconhecem a “importancia do conhecimento que pode ser acumulado em suas
atividades, tarefas e operagdes” durante anos, os quais podem ser partilhados entre as pessoas
(CHOO, 2006, p. 127). E a gestdo da informagdo que permite a transformagio de dados e
informacdes em conhecimento, afirma Davenport (1998).

Goez (2018, p. 123) afirma que hd uma “relagdo direta entre o conceito de

competéncia com o aprendizado ao longo da vida (/ifelong learning) e sua importancia na
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Sociedade da Informagdo” no acesso, busca e uso da informagao para a tomada de decisdes. A
aprendizagem envolve dois diferentes processos: um processo externo de interacdo do
individuo e seu ambiente social, cultural e material, € um processo psicoldgico interno de
elaboracdo e aquisi¢cdo de conhecimentos (ILLERIS, 2013).

Esse processo de transformar dados e informagdes em conhecimento tem a gestdo da
informacdo como uma importante ferramenta gerencial, haja vista que os administradores
publicos sdao e devem ser responsabilizados a partir de conteudo presente em normas,
instrugdes normativas e jurisprudéncia do TCU (DENHARDT; DENHARDT, 2007), em um
ambiente de accountability no servigo publico.

Cabe aos profissionais que atuam em logistica e licitacdo publicas transformar dados
e informagdo em conhecimento. Os sinais, quando fisicamente estruturados e selecionados,
podem se transformar em dados que, cognitivamente estruturados, dotados de significado e
significancia, podem se transformar em informagdo. Resumindo, o conhecimento ¢ fruto de
“informacao dotada de crenca e justificacdo”, explica Choo (2006, p. 132).

O monitoramento pelas EFS visa orientar, educar e prevenir os riscos na gestdo
publica, sob risco de responsabilizagdo das autoridades competentes (ARANTES et al., 2005).
Utilizar o resultado de um ciclo de auditoria para a melhoria em anos subsequentes na gestao
publica ¢ um dos objetivos das EFS, preconiza o manual de orientagdes técnicas da atividade
de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2017a). Esses
saberes, uma vez consolidados no profissional de compras, capacita-o a documentar e

monitorar as boas praticas e gerenciar as informag¢des oriundas da atividade de pregoeiro.

2.3 PRATICAS DE GESTAO DA INFORMACAO EM COMPRAS PUBLICAS

O ambiente da informacao em sua totalidade considera os valores e as crencas
organizacionais sobre informagao (DAVENPORT, 1998). Assim como, os profissionais
utilizam a informacdo em seus processos de trabalho, as barreiras ao fluxo e
compartilhamento de informagao, além dos sistemas de informagdo e as novas tecnologias.

No ciclo de vida da informacao os ativos fisicos, tecnoldgicos e humanos fazem uso
da informagao que dao suporte a processos que mantém as operagdes da institui¢ao, afirma
Sémola (2003); para esse autor os processos sao: manuseio, armazenamento, transporte e
descarte da informagdo, com as seguintes caracteristicas: confidencialidade, integridade,

disponibilidade, autenticidade e legalidade. Detlor (2010) complementa que o ciclo de vida da
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informacdo requer a gestdo da informagdo e aponta como etapa o armazenamento,
distribuicdo e utilizagdo da informacdo nas organizagdes. Best (2010) afirma que a
disseminagdo das informagdes internas e externas auxiliam no desempenho organizacional.

Cooper e Schindler (2011) ampliam a discussdo com énfase no gestor e comenta que
ha uma hierarquia entre os tipos de tomadores de decisdo baseados em informacdo, como
segue: 1) no nivel basico sdo intuitivos, baseiam-se em experiéncias anteriores ou em instinto;
i1) no nivel médio sdo padronizados, com algumas decisdes baseadas em pesquisa, utilizam
metodologias testadas e aprovadas previamente com dados limitados; e iii) no nivel superior
sdo visiondrios, em que cada decisdo ¢ guiada por pesquisa, com inovacdo na combinacdo de
metodologias de pesquisa e com acesso a dados e achados em todas as instdncias da
organizagao.

O nivel de conhecimento para tomada de decisdo requer aprendizagem. Senge (2011)
dizia que a aprendizagem ¢ um processo eterno, que nunca se chega a um lugar, porque
sempre ha o aprimoramento. “Quanto mais se aprende, mais nos conscientizamos de nossa
ignorancia”, explicava Senge (2011, p. 44) em sua quinta disciplina sobre o pensamento
sistémico, que integra as outras disciplinas: dominio pessoal, modelo mental, visdao
compartilhada e aprendizagem em equipe.

Com o advento da internet surgiram outras oportunidades de ampliar os
conhecimentos no ambiente de trabalho. Siemens (2018), em sua teoria de aprendizagem
denominada Conectivismo, afirma que a internet possibilita acesso em tempo real a
repositorios de informacao que favorecem a aprendizagem. Outro autor, Bell (2011), resumia
o Conectivismo como uma dentre as teorias de aprendizagem mediadas pela tecnologia. A
aplicagdo do Conectivismo de George Siemens foi abordada por Lima et al. (2020), em seu
estudo em institui¢des publicas de ensino superior sobre as abordagens metodoldgicas e seus
impactos no uso de midias sociais. Para Lima et al. (2020, p. 121), o Conectivismo se refere
“a integracdo dos principios das teorias do caos, de rede, da complexidade e da
autorregulacdo”.

A aprendizagem e as praticas de gestdo da informacdo em compras publicas requerem
a consulta aos Acordaos do TCU que ¢ facilitada pela existéncia de um portal online
governamental, que estd inserido no movimento de dados abertos do governo (OPEN
GOVERNMENT WORKING GROUP, 2007). Esses documentos materializam a

accountability legal, porque resultam de uma auditoria de conformidade a legislagdo e
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jurisprudéncia vigente sobre as compras governamentais ¢ que devem ser conhecidos pelos
gestores publicos (ROMZEK; INGRAHAM, 2000). Para isso, € preciso considerar o ciclo de
vida da informacao, desde sua criagao até seu descarte (Sémola, 2003).

Assim, os portais governamentais, como o do TCU, funcionam como um ponto
centralizado de acesso a documentos de prestacao de contas emitidos pelos o6rgaos de controle
e, se consultados por pesquisadores e cidaddos, afirma Lourenco (2015), favorecem a
accountability. Ao analisar os tipos de accountability aplicadas ao setor publico — hierarquica,
profissional, legal e politica, os autores Duarte et al. (2018) identificaram que a maioria dos
estudos sobre a prestagdo de contas estdo classificados na abordagem da accountability legal e
da accountability politica, indicando que a fonte de controle estd localizado no ambiente
externo, geralmente no cumprimento de leis e ao oferecimento de resposta aos orgdos de
controle.

Um dos elementos a se considerar nas auditorias foi o Programa de Reestruturagio e
Expansdo das Universidades Federais (REUNI), instituido pelo Decreto n° 6.096 de 24 de
abril de 2007, que repentinamente expandiu a oferta de vagas no ensino superior e exigiu um
maior volume de compras governamentais para suportar o aumento da infraestrutura sem um
planejamento prévio e amadurecimento da comunicacdo interna sobre as metas e objetivos a
longo prazo (ABREU; MARRA, 2019).

Em suma, esta pesquisa utilizou as seguintes categorias de contexto e de andlise,
segundo Bardin (2016), no tocante a gestdo da informagdo: aprendizagem, ciclo de vida da

informacao e transparéncia.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta ¢ uma pesquisa qualitativa, documental e exploratéria, derivada de estudo durante
o mestrado em Gestao da Informagdo. A pesquisa qualitativa pressupde a escolha correta de
métodos e teorias oportunas, no reconhecimento e na analise de diferentes perspectivas como
parte de producdo do conhecimento (CRESWELL, 2003; FLICK, 2004). A epistemologia
adotada nesta pesquisa documental foi o objetivismo em uma perspectiva filosofica de pos-
positivismo (CROTTY, 1998), em que foi aplicada a técnica de andlise de contetido

(BARDIN, 2016) em documentos do TCU.
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Foram coletados os Acordaos emitidos para as universidades federais e que trataram
tdo somente de compras governamentais de material de consumo e bens permanentes em 2017

e 2018 no site do TCU (http://www.tcu.gov.br) no segundo semestre de 2018.

Uma das caracteristicas dos Acérddos do TCU ¢ a presenca de multiplas fontes de
evidéncias, incluindo entrevistas e respostas de gestores publicos das universidades as
questdes de auditoria. Esses documentos possuem a caracteristica de apresentar a analise de
eventos por meio da triangulacao de multiplas fontes de evidéncia: documentos, entrevistas,
observagdo, validacdo de sistemas informatizados, segundo orientagdes da Infernational
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAL 2016).

Para Bardin (2016), a escolha do corpus de analise compreende a etapa de pré-analise
e leitura flutuante. Este estudo considerou os Acordaos emitidos para as 69 universidades
federais existentes em dezembro de 2018 e que foram monitoradas em auditoria externa em
2017 e 2018 no tema compras governamentais de material de consumo e bens permanentes.
Um corpus ¢ delineado pelos critérios de relevancia, homogeneidade e sincronicidade,
afirmam Bauer e Aarts (2015).

Segundo a Associagdo Nacional dos Dirigentes das Institui¢des Federais de Ensino,
em 2019, as 69 universidades federais brasileiras atuavam em 298 municipios, tinham
1.333.826 estudantes matriculados; 199.244 mestrandos e doutorandos; 398.100 vagas na
graduacdo; 5.118 cursos de graduacdo (ANDIFES, 2019). Em 2019, para sustentar essa
estrutura educacional foram destinados quase 7 bilhdes de reais para verba de custeio, dentre
0s quais a menor parte estd destinada as compras governamentais de material de consumo e

bens permanentes.

3.1 PASSOS PARA PRE-ANALISE DE CONTEUDO

Pela natureza processual do método de andlise de contetido, as etapas de coleta e
analise de dados aconteceram simultaneamente (BARDIN, 2016). Em consulta ao site do
TCU foi constatado que, no ciclo 2017 e 2018, foram emitidos Acordaos para 28 das 69
universidades federais sobre a logistica de bens de consumo e materiais permanentes. A
analise de contetdo desses documentos foi auxiliada por computador com o uso de CAQDAS
(Computer-assisted qualitative data analysis software) (KELLE, 2015), adotando-se o
software NVivo para codificacdo e andlise. Foram identificadas as unidades de registro

(palavras e temas) relacionadas as compras governamentais.
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Para compreender o conteido dos documentos emitidos pelos 6rgaos de controle, foi
consultado o Manual de Auditoria Operacional do TCU, que contém principios € padroes que
orientam a realizagdo dos trabalhos de fiscalizagdo externa pela aplicagdo de normas
internacionais ao trabalho de auditoria operacional das unidades técnicas do tribunal,
publicado na primeira versdo em 1998 e revisto nos anos de 2000 e 2010 (TCU, 2010; TCU,
2020a). A novidade desse manual foi a abordagem de que o ciclo de realizacao da modalidade
auditoria operacional no setor publico deve estar alinhado as Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) da International Organization of Supreme Audit
Institutions (Intosati).

O trabalho do TCU aborda a auditoria operacional e a auditoria de conformidade,
podendo haver sobreposicao entre esses dois tipos de trabalho (TCU, 2020a). Por um lado, a
auditoria operacional abordou questdes complexas e subjetivas de economicidade, eficiéncia,
eficacia, efetividade e equidade na gestdo publica, resultando em maior flexibilidade na
escolha dos temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e comunicacdo de resultados
(TCU, 2020Db).

O objetivo da auditoria operacional ¢ contribuir para a melhoria administrativa da
gestao publica, a postura do auditor ¢ a de um consultor de politicas publicas em uma atitude
de parceria e cooperacao. Os achados de auditoria operacional sdo resultantes da comparagao
entre a situacdo encontrada e os critérios previamente definidos. Contém os seguintes
atributos: critério (o que deveria ser), condicao (o que ¢), causa (razdo do desvio com relagao
ao critério) e efeito (consequéncia da situagdo encontrada), segundo orientagcdes da Intosai
(2016).

Por outro lado, a auditoria de conformidade apresenta conclusdes objetivas sobre a
conformidade das transagdes com leis e regulamentos, além da inadequagdo dos controles
internos, de atos ilegais ou fraude, ou seja, seu objetivo € verificar se o gestor publico fez os
atos administrativos dentro do principio constitucional da legalidade, sendo que a postura do
auditor € similar & de um juiz como agente externo independente e imparcial (TCU, 2020b).

Os documentos emitidos pelo TCU foram analisados a partir das praticas da gestdo da
informagdo (DETLOR, 2010; BEST, 2010) e do ciclo de vida da informagdo (SEMOLA,
2003). Assim foram identificadas as universidades auditadas, os Acdrddos emitidos para esse

rol, bem como identificada a prevaléncia de uma auditoria de conformidade.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO
A discussdo inicia pela apresentacdo de um passo a passo da inferéncia e interpretacao
de conteido (BARDIN, 2016). Diante dos inimeros documentos emitidos anualmente pelo

TCU, cabe a administracdo publica implantar sistemas de gestdo da informacdo para

transformar dados e informacao em conhecimento (DAVENPORT, 1998).

4.1 ACORDAOS DO TCU EMITIDOS EM 2017 E 2018

Em consulta ao site do TCU foram localizados o total de 49.933 Acoérdaos emitidos
em 2017 e 2018, conforme o quadro 1. Esses documentos foram direcionados para varios

orgaos publicos brasileiros, abordando diversos assuntos, entre eles a licitagao.

Quadro 1 Total de Acérdaos emitidos pelo TCU (2017-2018)

ANO TCU DOCUMENTOS

2017 Primeira Camara 11.255

2017 Segunda Camara 10.378

2017 Plenario 2.925

Total 24.558

2018 Primeira Camara 12.909

2018 Segunda Camara 10.058

2018 Plenario 2.408

Total 25.375
Total Geral 49.933

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (2019).

No site do TCU, os documentos consultados mostram os acérdaos que foram emitidos
e mencionaram a palavra “universidade”. Desse rol foram extraidos os documentos que
trataram de wuniversidades federais, incluindo-se recomenda¢des ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, atual Ministério da Economia, responsavel pelas
compras governamentais, resultando em mais de 11 mil documentos, 23% do total. Em leitura
flutuante, conforme Bardin (2016), foram selecionados 41 documentos para essa analise de
conteudo (Quadro 2).

Uma das caracteristicas presentes nos Acoérdaos foi a constante referéncia a decisdes
anteriores, ou seja, a consulta a uma base de conhecimento pelos ministros do TCU. Para se
compreender o assunto compras governamentais, em uma visao sistémica (SENGE, 2011), foi
necessaria a consulta ao contetido de outros Acoérdaos, haja vista que o TCU aborda os 6rgaos

publicos sem distingdo de suas especificidades.
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Quadro 2 Acoérdios do TCU emitidos para universidades (2017-2018)

ANO TCU ACORDAOS AMOSTRA QUANTIDADE

2018 | Primeira Camara 5.516 1291 - 1971 2

2018 | Segunda Camara 180 6326 — 8020 — 8021 — 9364 — 10194 5
L. 0538 — 1033 — 1451 - 1745 -1796 — 2076

2018 Plenario 303 7587 _ 2588 — 2681 — 2889 10

2017 | Primeira Camara 4.122 - 0
A 1620 — 5235 — 5428 — 5810 — 7868 — 7869

2017 | Segunda Camara 1.079 7872 — 7884 — 9316 — 9456 — 9565 11
0367 — 0581 — 0592 — 0604 — 0917 — 0918

2017 Plenario 243 — 1003 — 1056 — 1469 — 1837 — 2141 — 13

2434 — 2593
Total 11.443 (23%) 41

Fonte: Baseado no website do Tribunal de Contas da Unido (2019).

4.2 AS UNIDADES DE REGISTRO MAIS FREQUENTES

As unidades de registro (palavras e frases) foram identificadas, conforme Bardin
(2016), usando-se consulta a frequéncia de palavras nos 41 documentos por meio do software
NVivo; no qual as palavras mais frequentes foram agrupadas por palavras “derivadas”. Como

resultado, foram identificados trés eixos de analise:

a) A responsabilidade do reitor ou autoridade competente pela elaboracao de
politicas de compras governamentais, sendo responsavel pelos riscos nas
aquisi¢des, pela nomeacdo de servidores por meio de portarias, além de precisar
atender as determinagdes das EFS, sanando os vicios e indicios de ilegalidades na
licitagdo;

b) As praticas e procedimentos adotados pelo pregoeiro na sessao publica com as
empresas licitantes, a validacao dos precos e prazos previstos no edital e no termo
de referéncia, bem como na responsabilidade individual de conhecer e aplicar a
jurisprudéncia do TCU no pregao eletronico, como assegurar o direito ao recurso
das empresas licitantes na etapa de habilitagdo do pregdo e da validacdo das
propostas comerciais;

c) A necessidade da etapa de planejamento antes da sessdo do pregdo eletronico,
em que ¢ elaborado o Termo de Referéncia e estimada a programacao de compras,
preferencialmente no Sistema de Registro de Precos; essa etapa prevé estudos
sobre as caracteristicas dos produtos que serdo aceitos pelo pregoeiro no certame.

43 O CONTEUDO DA JURISPRUDENCIA DO TCU SOBRE COMPRAS
GOVERNAMENTAIS

Nos Acoérdaos foram destacadas a responsabilidade do pregoeiro e das autoridades
competentes das universidades federais. Para o TCU, durante o pregdo eletronico, a

autoridade competente ¢é: 1) responsavel pela fiscalizagdo da licitagdo, dos pregos e dos
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procedimentos adotados pelo pregoeiro; e ii) responsdvel pela supervisdo dos poderes
delegados ao pregoeiro, a equipe de apoio ¢ aos responsaveis pela pesquisa de precos e
fiscalizacdo de contratos por meio de ativo controle interno (Acordao 1.659/2015 TCU
Plenario).

Como exemplo da complexa responsabilizagdo pelos atos administrativos na gestao
universitaria, a auditoria, em um determinado caso, ndo recebeu a informacao sobre o rol de
todos os responsaveis que desempenharam durante um exercicio fiscal as naturezas de
responsabilidade definidas no art. 10 da Instru¢do Normativa 63/2010 do TCU (Acérdao
1.971/2018 TCU Primeira Camara).

Sobre a formalizag¢ao das responsabilidades, houve mencao a necessidade de se definir
o papel de cada servidor no processo de compras governamentais, com a emissdo de sua
respectiva portaria de nomeacdo. Cabe ao reitor delegar e fiscalizar todos os atos e fatos
administrativos da universidade federal (Acérdao 1.659/2015 TCU Plenéario), ou seja, a
delegacao de responsabilidade ndo exime a reitoria da responsabilidade da prestacdo de contas
anuais, nem de manter um controle ativo de todos os atos administrativos em sua
universidade.

O plano e planejamento de compras foram solicitados em auditoria, sobretudo no
contexto de dispensa de licitacdo e de compras emergenciais. Resumidamente, foi identificado

o foco na auditoria de conformidade.

4.4 UNIDADES DE CONTEXTO PARA ANALISE

A partir do conteudo dos Acordaos foram identificadas as categorias de contexto e de
analise relacionadas a gestdo da informagdo: aprendizagem, ciclo de vida da informagdo e

transparéncia (BARDIN, 2016). A pesquisa identificou as seguintes categorias:

a) Logistica e compras governamentais: estratégia, produtos, aquisi¢do, controles e
sustentabilidade.

b) Administracdo publica: Lei de Acesso a Informacdo, prestacio de contas e
licitacdo e contratos.

c) Lei de Acesso a Informacao sobre os Acordaos do TCU foram identificadas
exigéncias sobre a internet, os documentos, o tempo, a disponibilidade, os planos, a
regularidade, o perfil e nomeacdo de chefias, a prestacdo de contas, o rol de
responsaveis na universidade e os documentos de auditoria.

d) Transparéncia e divulgacio dos documentos que integram o processo de
aquisicdo: solicitagdo de aquisi¢do, estudos técnicos preliminares, estimativas de
precos, pareceres técnicos e juridicos na internet (Acordio 538/2018 TCU
Plenério).
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Entre os documentos, foi solicitada a divulgagdo do plano anual de aquisi¢des no site
da instituicdo, que deve estar aprovado pela mais alta autoridade da organizacao (Acédrdao
2.889/2018 TCU Plenario), que sdo os 0Orgdos superiores colegiados nas universidades
federais.

Sobre os responsaveis pela gestdo universitaria foi recomendada a publicacdo da
decisdo quanto a regularidade das contas proferida pela EFS no site da universidade; também
foi solicitada a divulgacdo da agenda de compromissos publicos do dirigente responsavel
pelas aquisigdes, geralmente o pro-reitor de administragao (Acordao 538/2018 TCU Plenario).

Foi identificado que a responsabilidade sobre as compras governamentais recaiu sobre
a reitoria, os pro-reitores e as pessoas integrantes de 6rgaos superiores colegiados, conforme
indicado no organograma de cada universidade (Acordaos 2.034/2017 TCU Plenario). Tendo
em vista a responsabilizacdo personalissima sobre as compras governamentais, o TCU
recomendou a atribui¢do a um comité, integrado por representantes dos diversos setores da
universidade, a responsabilidade por auxiliar a alta administragao nas decisdes relativas as
aquisi¢des, com objetivo de buscar o melhor resultado para a universidade como um todo
(Acordao 2.889/2018 TCU Plenario).

Embora haja obrigagdo de licitar, conforme Lei de Licitagdo e Contratos (Lei n.
8.666/1993), o TCU identificou grande nimero de compra direta por dispensa de licitagdo em
75% das licitagdes em geral, em estudo realizado com 14 organizac¢des publicas, incluindo
universidades, entre janeiro de 2016 até agosto de 2017, correspondendo em valores a 40% do
montante (Acorddao 1.796/2018 TCU Plenario). Ou seja, sempre que possivel, buscou-se a
dispensa de licitacdo nas compras governamentais, sem a definicdo de uma politica de gestao
de riscos nas aquisi¢des € de um plano anual de aquisi¢cdes, quando foi solicitado em
auditoria.

Assim foram constatadas pelo TCU as seguintes fragilidades nas compras
governamentais nas universidades federais: a auséncia de politica de gestdo de riscos; a ndo
realizacdo de gestdo de riscos das contratagdes; a caréncia de iniciativas para capacitacdo dos
gestores das areas de contratagdes em gestdo de riscos; 0 ndo monitoramento das contratagdes
diretas sem licitagdo; a ndo realizacao de estudos técnicos preliminares; a nao elaboragao de
plano anual de contratagdes; a auséncia de medidas para evitar a realizacdo de contratagdes

emergenciais; a ndo avaliacdo do nexo efetivo entre a natureza da instituicdo e o objeto
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contratado, além de comprovada compatibilidade com precos de mercado, nas contratagdes

enquadradas no inciso XIII do art. 24 da Lei 8.666/1993 (Acordao 1.796/2018 TCU Plenario).

4.5 PARADOXO ENTRE O PRINCIPIO DA LEGALIDADE E DA EFICIENCIA NAS
COMPRAS GOVERNAMENTAIS

A analise de conteudo dos Acérdaos do TCU apontou que o sistema de compras das
universidades federais, que fizeram parte desta pesquisa, ndo consideraram as informagdes
presentes na jurisprudéncia do TCU emitidas para outros 6rgdos publicos. Houve repeticdo de
assuntos tratados anteriormente pela EFS em um ciclo continuo de recomendagao disponivel
no portal do TCU. Essa ¢ uma evidéncia de que a informag¢ao das EFS ndo foi utilizada para a
melhoria da gestao publica (GONCALVES et al., 2017).

Em consulta aos Acérdaos do TCU emitidos em 2017 e 2018 foram observadas as
seguintes exigéncias: 1) a presenca de recorrentes recomendagdes da auditoria no
planejamento estratégico, titico e operacional de logistica das universidades federais; ii) a
exigéncia de cumprimento legal nos atos administrativos de suporte a gestao universitaria; iii)
a identificacdo de pontos relevantes da gestdo que seriam auditados no préoximo ciclo de
auditoria; e iv) a identificacdo de competéncias profissionais daqueles que atuam no setor de
compras e licitagao das universidades.

No conteudo de Acdrdidos do TCU ficou evidente a predominancia do principio
constitucional da legalidade em detrimento ao principio da eficiéncia. O fiel cumprimento da
legislagdo em detrimento de busca de novas formas de contrata¢do foi verificado pelo TCU,
no qual se constatou que a logistica no setor governamental estd inserida em um ambiente de

cultura organizacional pouco voltada a inovagao (TCU, 2017):

a) apego excessivo as normas € aos processos burocraticos;
b) descontinuidade administrativa, a cada mudanga de gestao;
c) alto grau de resisténcia a mudancas, de qualquer natureza;

d) fixacdo de metas que implicam alocacdo integral dos recursos existentes para
atividades de rotina;

e) ambiente com baixa tolerancia a erros, resultando em medo dos servidores de se
exporem a criticas;

f) dificuldade para realizar agdes experimentais e avaliar seu beneficio.
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Essas barreiras foram citadas no Referencial Basico do Programa de Inovagdo,
publicado pelo TCU, e influenciam a inovac¢ao na dimensdo administrativa e organizacional,
que sao mudancgas em estruturas e rotinas de funcionamento interno (TCU, 2017).

O contetdo dos Acorddos pesquisados aponta para o apego as normas € ao processo
burocratico antes, durante e depois do pregdo eletronico, sob risco de aplicagdo de multas em
decorréncia da responsabilizagdo personalissima do pregoeiro e da autoridade competente.

Por exemplo, em consulta ao site do TCU foi constatada a emissao de 611 Acdrdaos
nos ultimos cinco anos (2015 a 2019) que englobam, ao mesmo tempo, o assunto “multa” e
“pregoeiros”, englobando todos os 6rgaos auditados, inclusive as universidades. Assim, tem-
se a necessidade de se implantar praticas de gestdo da informacdo, como as descritas por
Sémola (2003), para uso do contetido dos documentos emitidos pelas EFS. Uma das
caracteristicas identificadas neste estudo foi a gestdo colegiada das universidades federais,
mas com responsabilizagdo personalissima do pregoeiro, da autoridade competente e do
reitor.

Um ambiente inovador, com maior tolerancia a erros nas compras governamentais,
exige conhecimento da jurisprudéncia do TCU, que emite mais de 24 mil documentos
anualmente. Apenas um processo sistematico de gestdo da informacgao sera capaz de fornecer
as corretas informacdes ao pregoeiro e as autoridades competentes nas vdarias etapas da
licitagdo, resultando em aprendizagem (CHOO, 2006).

A seguir sdo apresentadas exigéncias aos atores das compras governamentais:
pregoeiro, responsavel pela pesquisa de precos e pela elaboracdo do Termo de Referéncia,

autoridade competente para adjudicagdao e homologacao de certame.

4.6 EXIGENCIAS AOS ATORES DAS COMPRAS DAS UNIVERSIDADES FEDERAIS

Em consulta ao conteudo de Acodrddos do TCU identificaram-se os principais
objetivos logisticos a serem incorporados na estratégia da gestdo universitdria brasileira,
expressos no quadro 3.

As exigéncias expressas no Quadro 3 evidenciam a predominancia de uma Auditoria
de conformidade (ISSAI 400) que, de acordo com a International Organisation of Supreme
Audit Institutions (Intosai), estd focada em determinar se as atividades estdo, em todos os
aspectos materiais, em conformidade com os preceitos determinados pelos responsaveis pela

governanga publica (LEITAO; DANTAS, 2016).
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Quadro 3 Exigéncias nas compras governamentais em achados do TCU

Item Objetivo logistico Acordiao TCU
1 Aprimorar os processos de aquisigdes que d~ao suporte ao ensino, pesquisa, 1796/2018 TCU Plendrio
extensao e gestao.
2 Assegurar a existéncia de mecanismos de gestdo das aquisigdes publicas. 2681/2018 TCU Plenario
3 Atender as demandas de auditoria interna e externa sobre licitagdo e 6326/2018 TCU 2* Camara
contratos.
4 Criar infraestrutura para gestao da ética administrativa no servigo publico. 581/2017 TCU Plenario
5 Criar modelo de controle e accountability nas aquisigoes. 604/2017 TCU Plenario
6 Definir politica de compras e de estoques >810/2017 TCU 2* Camara
p P ques. 2588/2018 TCU Plenario
7 Desenvolver as competéncias dos servidores e dos gestores universitarios. 1796/2018 TCU Plenério
8 Divulgar os principios de ética e conduta nas aquisicoes. 581/2017 TCU Plenario
9 Elaborar modelo de governanga de contratagdes. 5810/2017 TCU 2* Camara
10 Elaborar Plano de Gestdo de Contratos. 6326/2018 TCU 2% Camara
~ . S 1796/2018 TCU Plenario
11 Elaborar Plano de Gestdo de Riscos ¢ Controles nas Aquisigoes. 2681/2018 TCU Plendrio
12 Elaborar Plano de Gestdo Estrategica, Tatica e Operacional das 2588/2018 TCU Plendrio
contratacoes.
13 Elaborar Plano de Sustentabilidade e Plano de Logistica Sustentavel. 1056 2017 TCU Plenario
14 Estabelecer modelo de prsstag:ao (’16 c~0ntas e acompanhamento de 6326/2018 TCU 2* Camara
recomendagdes dos 6rgios de controle.
ae . 367/2017 TCU Plenario
15 Estabelecer modelo de responsabilizagdo da autoridade competente. 581/2017 TCU Plenario
16 Estabelecer modelo de transparéncia ativa e passiva dos atos 6326/2018 TCU 2* Camara
administrativos. 1469/2017 TCU Plenario
17 Promover a previsao e planejamento de demanda anual de aquisigoes. 2593/2017 TCU Plenario
18 Promover transparéncia, responsabilidade e acompanhamento da prestagdo | 6326/2018 TCU 2* Camara
de contas. 1796/2018 TCU Plenario
19 Segregar as func¢des na area de gestdo de aquisi¢oes 6326/2018 TCU 2* Camara
gree ¢ g AUISIFOSS. 367/2017 TCU Plenério
. . i . s 6326/2018 TCU 2* Camara
20 Zelar pelos procedimentos na sessdo publica do pregdo eletronico. 2593/2017 TCU Plendrio

Fonte: elaborado pelos autores (2020).

No tocante ao desenvolvimento de competéncias de técnicos administrativos em

educagdo foi constatado que a politica de capacitagdo com incentivos financeiros, com o

advento do PPCTAE, desde 2005, nem sempre esteve alinhada as necessidades da éarea de

licitacdo e compras governamentais, evidenciada pelas constantes recomendacdes do TCU

sobre complexas atividades gerenciais, tais como pesquisa de pre¢os inadequadas, conduta

irregular de pregoeiro em sessdo publica, na aceitagdo de proposta comercial sem o devido

atendimento técnico ao Termo de Referéncia do Edital de Licitacao.

Os resultados apontam para a necessidade de alinhar a formagdo profissional de

servidores publicos que atuam nas universidades federais com as necessidades da area de

licitagdo e compras governamentais, como os pregoeiros, fiscais de contrato e responsaveis
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pela elaboragdo do Termo de Referéncia, prevista no Decreto Federal n. 5.450/2005, de forma

pratica e nao apenas conceitual (GONCALVES et al., 2017).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Desde o final da década de 1980, com a promulgagdo da Carta Magna, as compras
publicas brasileiras visam implantar modelo de compras governamentais de exceléncia,
adaptando praticas usuais de empresas privadas de exceléncia, tais como capacitacao de
recursos humanos nas fungdes de procurement (sobretudo o pregoeiro), implantagdo de plano
anual de compras de material de consumo e bens permanentes, a adocao de plataforma online
para sessdo de pregdo eletronico, o aprimoramento da legislacdo na 4area de compras
governamentais.

As Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), como o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), atuam na auditoria da area de compras governamentais, logistica e licitagdo. Seu
acervo de Acordaos, disponiveis online, constitui uma fonte de informagao para delinear as
melhores praticas do gestor publico de exceléncia, bem como evitar mesmas falhas presentes
em outras universidades federais. Foram evidenciadas as exigéncias para as compras
governamentais, as melhores praticas para os pregoeiros e autoridade competente, bem como
os pontos de interesse que devem ser considerados no planejamento dos controles internos.

Este estudo qualitativo, com anélise de contetdo em documentos, abordou um assunto
complexo e multidisciplinar nas é&reas de direito, administracdo publica e gestdo da
informacao que oferecem pistas para a gestao de competéncias em universidades, sobretudo
do pregoeiro. O foco deste estudo esta na gestdo da informacdo, buscando aspectos de
melhoria gerencial, apenas citando a legislagdo e jurisprudéncia do TCU, sem adentrar no
campo juridico pertinente a area de licitacdo e contratos.

Entre os achados da pesquisa estdo a exigéncia pela elaboragao de orientacdes taticas e
operacionais, tais como: manual de principios €ticos € de conduta nas aquisi¢cdes, modelo de
governanga de contratagdes, plano de gestdo de contratos, plano de gestdo de riscos nas
aquisi¢oes, plano de gestdo tatica e operacional das aquisi¢des, plano de sustentabilidade e
plano de logistica sustentaveis e plano de demanda anual de aquisi¢des.

A inexisténcia desses manuais no momento da auditoria significa que ainda havia
processos gerenciais que ndo estavam estruturados e sistematizados, ndo eram objetivos € ndo

tinham metas e objetivos definidos na area de compras governamentais e licitacdo. Eram
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atividades existentes, manifestadas pelo conhecimento tacito de servidores publicos federais
que detinham um conhecimento e um modus operandi, nem sempre de acordo com a atual
jurisprudéncia do TCU.

O conhecimento tacito de servidores publicos, que ndo estava alinhado a
jurisprudéncia do TCU, foi passivel de responsabilizacdo quando descobertos e evidenciados
em auditoria; isso representa uma area de risco para 0os novos gestores universitarios, porque
esta invisivel na institui¢do publica pela falta de sistematizagao e estruturagao formal.

Aspectos de gestdo de pessoas também foram evidenciados em auditoria,
principalmente a segregacdo de fung¢des nas compras governamentais, justificada pela
auséncia de servidores publicos suficientes com formacao para atuar nas 69 universidades
federais como pregoeiros, fiscais de contrato, responsaveis pela pesquisa de pregos e outras
atividades de logistica. A recomendagdo de compras conjuntas entre Orgdos federais foi
apontada em auditoria como uma maneira de diminuir a necessidade de replicar equipes de
pregdo para compras de material de consumo e bens permanentes de uso comum no governo
federal.

Uma das limitagdes dessa pesquisa em Acorddos do TCU ¢ o foco em fraquezas na
gestdo publica, passiveis de responsabilizacdo da autoridade competente. As entidades
publicas de exceléncia ndo aparecem nas recomendacdes de auditoria, haja vista que o ciclo
anterior da auditoria considerou satisfatério seu modus operandi, ou seja, seus atos
administrativos estdao de acordo com a legislagdo e a jurisprudéncia das EFS.

Por outro lado, essas fraquezas apontadas em auditoria revelam pontos a melhorar na
gestdo universitaria, haja vista que outras entidades publicas ja adotaram esses procedimentos

administrativos, tendo exceléncia em compras governamentais e licitacao.
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NOTAS

' As atividade do pregoeiro estdo previstas no artigo 11 do Decreto Federal n. 5.450/2005, a saber: a) coordenar o
processo licitatdrio, b) receber, examinar e decidir as impugnagdes e consultas ao edital, apoiado pelo setor
responsavel pela sua elaboragdo, ¢) conduzir a sessdo publica na internet, d) verificar a conformidade da
proposta com os requisitos estabelecidos no instrumento convocatério, e) dirigir a etapa de lances, f) verificar e
julgar as condigdes de habilitagdo, g) receber, examinar e decidir os recursos, encaminhando & autoridade
competente quando mantiver sua decisdo, h) indicar o vencedor do certame, i) adjudicar o objeto, quando néo
houver recurso, j) conduzir os trabalhos da equipe de apoio e k) encaminhar o processo devidamente instruido a
autoridade superior e propor a homologagdo. Nao ha previsdo desse cargo especifico no rol de atividades das
universidades federais brasileiras. Sdo atividades complexas que precisam de capacitagdo continua, bem como
conhecimento da jurisprudéncia do TCU.

" O sistema online Comprasnet, que é um sistema de E-Procurement, esta disponivel no Portal de Compras do
Governo Federal em https://www.comprasgovernamentais.gov.br
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