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RESUMO

O estudo buscou compreender como sdao desenvolvidos os processos de sancao de empresas
contratadas no ambito da Universidade Federal de Alagoas. Para isso, buscou-se identificar as
principais condutas dos fornecedores que representam descumprimentos contratuais. Através
de analise documental ¢ de entrevistas realizadas com servidores da Instituicdo, se buscou
descrever, também, as principais dificuldades relacionadas ao desenvolvimento desses
processos, bem como as alternativas existentes para enfrentamento das dificuldades. Por meio
da perspectiva da Teoria dos Custos de Transacgdo, se verificaram evidéncias que caracterizam
a incidéncia dos pressupostos do comportamento oportunista ¢ da racionalidade limitada,
entre as quais se destacam a percepcao por parte dos entrevistados de que algumas empresas
contratadas pela Universidade buscam agir de forma oportunista, objetivando maximizar seus
ganhos. Com relagdo a racionalidade limitada, esta ficou evidenciada a partir de falhas de
comunicagdo nos documentos internos que disciplinam a san¢do de empresas contratadas nos
processos administrativos desenvolvidos com essa finalidade. Ao final, baseado nas
contribuigdes dos entrevistados e fundamentado na teoria adotada, o estudo apresenta
propostas de intervencao que visam mitigar sobretudo o atributo da incerteza, facilitando o

desenvolvimento desses processos com vistas a melhorar as aquisi¢des realizadas pela
Entidade.

Palavras-Chave: Compras publicas; Penalizag¢do de fornecedores; Custos de transacao.



ABSTRACT

The study sought to understand how the sanctioning processes of companies contracted within
the scope of the Federal University of Alagoas are developed. For this, we sought to identify
the main behaviors of suppliers that represent breaches of contract. Through document
analysis and adapted choice with the Institution's employees, it was also sought to define the
main complications related to the development of these processes, as well as existing
alternatives to face the difficulties. Through the perspective of the Transaction Cost Theory,
evidence was verified that characterize a number of assumptions of opportunistic behavior
and limited rationality, among which the perception by the interviewees that some companies
hired by the University seek to act in a manner stand out. opportunist, aiming to maximize
your earnings. With respect to limited rationality, this was evidenced by failures in
communication in the internal documents that regulate the sanction of companies contracted
in administrative processes developed with these processes. In the end, based on the
contributions of the interviewees and based on the theory adopted, the study presented
intervention proposals that aim to mitigate above all the attribute of uncertainty, facilitating
the development of these processes with a view to improving the acquisitions made by the
Entity.

Keywords: Public purchases; Supplier penalty, Transactions costs.
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1 INTRODUCAO

Segundo de Di Pietro (2021), em sentido objetivo, a Administragdo Publica abrange as
atividades exercidas pelas pessoas juridicas, 6rgdos e agentes incumbidos de atender, de
forma concreta, os interesses da sociedade, exercendo, para isso, as fungdes relacionadas ao
fomento, a policia administrativa e ao servigo publico. Este, por sua vez, consiste em toda
atividade que a Administracao Publica executa, direta ou indiretamente, sob o regime juridico
predominantemente publico, para atender ao interesse dessa coletividade.

Para atender aos interesses da sociedade, quando ndo dispde de todos os recursos
necessarios para isso, a Administracdo Publica pode langar mao da formalizagdo de contratos
administrativos, estabelecendo relagdes juridicas para o fornecimento de bens ou para a
prestacao de servigos de interesse social.

Por este motivo, segundo Pércio (2020), o contrato ¢ o instrumento pelo qual o
interesse publico se realiza. E em busca desse interesse que se justifica a movimentagdo de
todo o aparato representado pela licitacao publica. Todavia, a falta de zelo na execucao do
contrato pode ocasionar a frustracdo dos motivos que autorizaram a movimentacao dessa
estrutura.

Mesmo diante de todas as precaugdes que possam ser tomadas para tornar o contrato
de prestacdo de servigos ou de fornecimento de produtos uma boa oportunidade para o
desenvolvimento das organizagdes envolvidas, ocorre que por vezes as obrigagdes de uma das
partes ndo sao cumpridas, podendo causar transtornos ao desenvolvimento das atividades
daquela organizagdo que se viu desabastecida do servigo ou do produto contratado.

Diferentemente do que se espera do relacionamento entre parceiros privados, em que
os dois polos do contrato possuem ampla liberdade para selecionar seus parceiros segundo os
critérios que julgarem mais adequados, nas parcerias envolvendo a administragdo publica essa
possibilidade ¢ mais restrita, posto que em decorréncia do principio da legalidade, a
Administragdo Publica incorre em uma série de restricdes e exigéncias na selecdo de seus
fornecedores.

Assim, enquanto uma empresa privada possui liberdade para identificar e contratar,
por exemplo, um fornecedor localizado préoximo as suas instalagdes, treina-lo, inclusive
capacitando-o para desenvolver produtos mais adequados as suas necessidades, o ente publico
limita-se a elaboragdo do edital de licitacdo contendo os requisitos minimos de habilitacao e

de especificacao do material, com o qual estara vinculado até o termo final do contrato.
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Mesmo que, eventualmente, o fornecedor venha a cumprir com suas obrigacdes
contratuais de forma satisfatoria, ao final do periodo, inexoravelmente, a Administragao
devera iniciar novo contrato com o vencedor da nova licitagdo, dissipando, dessa forma, toda
e qualquer evolucdo que tenha ocorrido na relagdo entre fornecedor e cliente ao longo da
execuc¢ao do contrato.

Por outro lado, os fornecedores que durante a execug¢do do contrato causaram
embaragos ao seu cumprimento, se nao tiverem sido oportunamente julgados e penalizados
pela Administragdo Publica com a suspensdao do direito de realizar novas contratagdes, nos
casos mais graves, poderdo novamente concorrer em novos certames, reincidir nas praticas
nocivas ao interesse publico e frustrar as expectativas da nova contratagao.

Sob essa perspectiva, a restricdo temporal dos contratos celebrados pela
Administragdo implica na necessidade de estabelecimento de processos eficientes de
julgamento e, conforme o caso, de penalizacdo dos fornecedores que descumpriram suas
obrigacdes contratuais.

A esse respeito, Pércio (2020) destaca que a san¢ao ndo tem como objetivo a mera
puni¢do aos agentes faltosos com a infligdo de um castigo, tampouco a obten¢do de proveitos
econdmicos aos cofres publicos, mas, sim, desestimular as praticas de condutas juridicamente
reprovaveis.

Por sua vez, a ndo penalizacdo dos fornecedores faltosos, representa a aceitagdo técita
pelo ente publico das agdes do particular que causaram transtorno ao desenvolvimento das
fungdes administrativas. Sobre isso, Niebuhr (2020) indica serem frequentes os prejuizos
causados a Administragdo em virtude de comportamento de licitantes e de contratados que
agem buscando ampliar seus beneficios em detrimento do interesse publico.

A esse respeito, o mesmo autor destaca que em muitos casos a Administragdo nao
adota as providéncias necessarias para coibir tais comportamentos, faltando com a instauragao
de processos administrativos para apuracdo da responsabilidade desses fornecedores
inadimplentes. Segundo o autor, essa postura acaba por produzir efeitos negativos, posto que
semeia o sentimento de impunidade, incentivando novos atentados ao interesse publico.

Diante do exposto, os processos que implicam em penalizagdo dos maus fornecedores
acabam, indiretamente, por constituir uma forma de melhorar a qualidade dos produtos
ofertados a Administracdo Publica na medida em que indicam a ndo aceitacdo de condutas

que causam transtornos aos contratos administrativos celebrados.
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Além disso, a penalizacio das condutas mais graves, com o impedimento do
fornecedor faltoso em celebrar de novos contratos publicos, acaba por constituir um
mecanismo a disposicdo da administragdo na selecao de seus fornecedores, ndo obstante a
efetivacao dessa penalizagao constitua obrigacao da Administragao Publica.

Diante disso, Pércio (2020) reforca que frente a necessidade de inibir o cometimento
de novas infragdes, impedir o infrator de celebrar novos contratos ¢ a Unica conduta
administrativa admissivel. Destaca, com isso, a ilicitude dos casos em que, ciente da
irregularidade, a Administracdo se mantém inerte, a despeito da necessidade de impor a sua
prerrogativa sancionatoria.

Ocorre, entretanto, que para efetivacdo de penalizacdes validas, em prazo razoavel e
assegurando o direito de defesa e o contraditorio, faz-se necessario a participacao efetiva dos
agentes publicos envolvidos. Para isso, torna-se fundamental a oportuna identificagdo das
faltas, bem como o cumprimento estrito das disposi¢cdes legais, o que implica,
necessariamente, no amadurecimento dos processos administrativos internos.

Com o objetivo de compreender o funcionamento desses processos € contribuir para o
seu amadurecimento no ambito da organizacao publica analisada, o estudo langou mao da
teoria dos custos de transagdo, especialmente dos conceitos que auxiliam a discutir os achados
provenientes da pesquisa documental e de entrevistas realizadas com servidores da
Instituigao.

Considerando que a instituicdo analisada, a Universidade Federal de Alagoas (UFAL),
esta inserida no mesmo contexto legal de outras organizagdes no que se refere as aquisi¢oes
publicas, entende-se que a andlise realizada vem a contribuir com as discussdes relacionadas
as compras governamentais, sobretudo na etapa que corresponde a execucao contratual.

A relevancia do estudo relacionado a execugdo dos contratos e que tem a referida
Instituicdo como objeto de andlise também pode ser constatada levando-se em consideragao o
or¢camento de 75.6 bilhdes destinado ao Ministério da Educagdo no ano de 2021, conforme
disposi¢ao da Lei Or¢amentéria Anual N° 14.144 de 22 de abril de 2021.

Sob o aspecto da relevancia social, o Censo da Educacao Superior (2019) indicou a
existéncia de 110 Instituicdes Federais de Educacdo Superior (IFES), das quais 63
correspondem a Universidades Federais. Segundo o referido Censo, embora as IFES
representem 4,2% do total das institui¢des superiores existentes no Brasil, sdo responsaveis
por 16,5 % da oferta de cursos de graduagdo. Se consideradas as instituigdes mantidas por
estados e municipios, os cursos de graduagdo ofertados pela rede publica representam 26,5%

de um total 40.427 cursos existentes.
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1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Atuar assertivamente para o amadurecimento dos processos de penalizacdo constitui
tarefa de interesse da entidade administrativa envolvida, neste caso a UFAL, a qual deve
buscar constantemente a melhoria da qualidade de seus servicos. Por outro lado, o
desenvolvimento regular e eficiente dos processos de penalizagdo constitui também
mecanismo que visa coibir praticas prejudiciais as suas fungdes.

Por sua vez, para os servidores envolvidos, ter processos de penalizagio bem
desenhados, com atribui¢des de responsabilidades bem delimitadas e com procedimentos bem
definidos, constitui um suporte necessario ao desenvolvimento das atividades, tendo em vista
que reduzem a possibilidade de falhas que poderiam ser compreendidas como faltas
administrativas ou omissdes a ensejar a apuragdo de responsabilidades.

A esse respeito, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) observa que a constatacdo de
acdo do contratado classificada como ilicita gera a Administragdo Publica o dever de punigao.
Nesse sentido, o Manual de Sangées (2019), publicado pelo referido Orgdo de controle
externo, no ano de 2019, alerta para o entendimento de que a omissdo de punicdo ao ilicito
constitui ato tdo antijuridico como a pratica do proprio ato ilicito.

Portanto, segundo o entendimento do Tribunal, a decisdo de punir ou de ndo punir
foge a discricionariedade da Administragdo, inclusive podendo ser configurada como crime a
conduta do agente publico que deixa de adotar as medidas destinadas a promover a puni¢ao
do sujeito que praticou o ilicito.

Cumpre, todavia, destacar que nem todas as falhas possiveis de ocorrer durante o
julgamento e penalizagdo de maus fornecedores estao relacionas exclusivamente a gestdao de
processos. Além desse aspecto, deve ser considerado também a complexidade da legislagao
em vigor, a qual exige os esforcos dos servidores publicos envolvidos no sentido de
identificar as normas aplicdveis a cada uma das diversas possibilidades apresentadas no
cotidiano das fun¢des administrativas.

Registra-se, ainda, que a atuagdo dos servidores publicos ¢ regida pelo principio da
legalidade, bem como pelos demais principios que, implicita ou explicitamente, regem a
atuacdo administrativa, o que torna imperativo ao servidor o conhecimento e a correta
aplicacdo da legislacdo em seu contexto de trabalho, a despeito da complexidade das normas

existentes.
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Além da necessidade de uma boa gestdo de processos, da correta decodificacdo e
aplicacdo da normatizacdo, incluindo as normas internas ja existentes, torna-se imprescindivel
também a consolidagdo institucional do conhecimento adquirido, de forma nao s6 a impedir a
restri¢ao do conhecimento produzido a um numero limitado de pessoas, mas, sobretudo, para
garantir que os resultados desses esfor¢os, com o passar do tempo, continuem a produzir
beneficios para a administragao.

Sendo o autor deste trabalho servidor do quadro técnico da UFAL, e j& tendo atuado
na fungdo de pregoeiro, de fiscal e de gestor de contrato, identificou a oportunidade de se
discutir o processo de penalizacdo de fornecedores de forma a verificar as principais
dificuldades percebidas pelos servidores da Universidade, propondo melhorias que
contribuam com as aquisigoes realizadas pela Instituigao.

Como resultado, podem ser identificadas oportunidades de melhorias que objetivam
resguardar os interesses da Universidade contra comportamentos prejudiciais as suas fungdes,
sobretudo considerando que nem sempre as demandas inerentes ao desemprenho das fungdes
administrativas permitem a realizacdo de uma analise mais aprofundada sobre a as atividades
desenvolvidas.

Neste sentido, o presente trabalho se propos a responder a seguinte questdo-problema:
como a Universidade Federal de Alagoas tem realizado a penalizacdo de fornecedores em
seus processos de aquisicdo, em especial nas aquisi¢des processadas com utilizagdo do
Sistema de Registro de Precos (SRP)?

Como consequéncia da publicagdo da Nova Lei de Licitagdes e Contrato (NLLC),
impos-se também a necessidade de revisdo dos instrumentos desenvolvidos pela Universidade
relacionados a gestdo e fiscalizacdo dos contratos, especificamente na parte pertinente a
sancao de fornecedores. Considerando que as novas regras somente passardo a produzir
efeitos a partir de 1° de abril de 2023, vislumbra-se uma oportunidade de implementacao de
melhorias que possam contribuir com o desenvolvimento dos processos de sangao.

Nesse sentido, considerando que o presente estudo teve como objetivo ndo somente
compreender como ocorrem os processos de penalizacdo dos fornecedores de materiais no
ambito da UFAL, mas também como consequéncia propor melhorias no modelo de processo
que permitam o desenvolvimento dos processos de san¢do, a NLLC foi incluida como fonte

documental submetida a analise.

1.2 OBJETIVOS



18

Diante da problematica apresentada, a pesquisa teve como objetivos:

1.2.1 Geral

Compreender como ocorrem os processos de penalizagdo dos fornecedores de

materiais no ambito da Universidade Federal de Alagoas (UFAL).

1.2.2 Especificos

e Identificar as condutas dos fornecedores da UFAL que representem descumprimento
contratual e que impliquem em prejuizos ao fornecimento do produto;

e Descrever as principais dificuldades percebidas pelos servidores entrevistados em
relacdo a abertura e desenvolvimento dos processos de penalizacdo;

e Descrever as possiveis alternativas identificadas pelos servidores entrevistados para
solucao dessas dificuldades;

e Propor melhorias no modelo de processo que permitam o desenvolvimento dos
processos de sanc¢do de forma a impactar positivamente as aquisigoes realizadas pela

Universidade.

1.3 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DA PESQUISA

O estudo possui relevancia na medida em que analisa um aspecto importante da gestao
dos contratos administrativos, qual seja, os processos de sangdo dos fornecedores
inadimplentes. Compreender a forma como esses processos de penalizacdo sdo desenvolvidos
e se os mesmos estdo sendo adequadamente utilizados como ferramenta da gestdo de
contratos significa entender importante aspecto da prestacdo dos servigos ofertados pela
Universidade, haja vista que a qualidade dos insumos adquiridos representa um importante
elemento no desenvolvimento de suas atividades administrativas e académicas.

Além disso, o estudo sobre os processos de penalizagdo de fornecedores constitui
requisito indispensavel a proposicdo de melhorias capazes de impactar diretamente a
qualidade das aquisicdes da UFAL e, por consequéncia, os servicos prestados a sociedade.

Para isso, ¢ fundamental a realizacdo de andlises que promovam discussdes acerca do
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atendimento das normas e processos internos em relacdo as disposicdes da legislagao
correlata.

Sobre este assunto, destacando a relevancia das compras publicas na fun¢do alocativa
do Estado, Costa (2019) assinala que a ocorréncia de falhas nas aquisicdes governamentais
pode resultar em grandes prejuizos ao cumprimento do papel social da Administragdo. Diante
disso, pondera que de forma semelhante aos incentivos, as sang¢des, ou incentivos negativos,
buscam garantir a execucao do contrato e de evitar possiveis prejuizos a sociedade.

Costa (2019) observa, entretanto, que apesar da importancia do assunto, a literatura
ndo se debruca suficientemente sobre o tema das sang¢des administrativas relacionadas aos
contratos celebrados com a Administragdo Publica, deixando lacunas sobre aspectos
relacionados a sua utilizacao e efeito.

Aratjo e Jesus (2018) destacam, ainda, a preocupacao com a gestdo do contrato, tendo
em vista que, por mais que a Administragdo Publica se preocupe com o correto
desenvolvimento do processo licitatorio, ndo € possivel prever o que ocorrera apos a
assinatura do acordo celebrado com o particular.

Por essas razdes, considera-se relevante compreender como ocorrem os processos de
penalizagdo dos fornecedores de materiais no ambito da Universidade Federal de Alagoas.
Com isso, espera-se que por meio do estudo dessa importante etapa dos processos aquisitivos
se possa produzir conhecimentos relevantes para pesquisadores e gestores publicos que atuam

na area, com resultados positivos a para a sociedade, beneficiaria final desses processos.
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2 REFERENCIAL TEORICO/ NORMATIVO

2.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA

Di Pietro (2021) defende que, em sentido objetivo, a Administracio Publica
corresponde as atividades exercidas por todas as pessoas juridicas, 6rgdos e agentes
incumbidos de atender aos interesses da sociedade. De forma complementar a esse
entendimento, Justen Filho (2018) informa que o conceito juridico de fungdo esta relacionado
a um poder de natureza instrumental previsto para realiza¢do de uma finalidade transcendente
ao interesse pessoal do sujeito que a desempenha.

Destacando que além de um poder, a funcdo administrativa também constitui um
dever, Justen Filho (2018) esclarece que por nao se tratar de uma competéncia atribuida em
funcdo do interesse egoistico do sujeito que o exerce, mas com a finalidade de alcangar a
satisfacdo de direitos fundamentais dos administrados, o Estado ndo pode se omitir do seu
exercicio.

A fungdo administrativa, portanto, envolve ndo somente um conjunto de atribuicdes,
mas, sobretudo, um conjunto de atribuigdes que devem ser desempenhadas pelo Estado em
funcdo do imperioso exercicio dos direitos fundamentais das pessoas alcancadas pelas
instituicdes do Estado.

Mas, para bem realizar essa tarefa, Bresser Pereira (2006) informa que € preciso que o
Estado se organize, promova articulagdes com a sociedade, defina critérios de gestao capazes
de reduzir custos e cobre resultados. Nesse sentido, assinala que a necessidade de aumentar a
eficiéncia do Estado é também uma obrigagao.

Essa estrutura organizada, responsavel por desempenhar as atividades administrativas,
corresponde a definicdo apresentada por Di Pietro (2021) como a Administragdo Publica em
sentido subjetivo. Portanto, a parte instrumental representada pelas entidades e o6rgdos da
administragdo responsaveis por exercer concretamente a fungdo administrativa.

Considerou-se importante fazer essa separacdo entre Administracdo Publica em
sentido subjetivo e objetivo, para efeito desse estudo, devido a necessidade identificar com
clareza, por um lado, o que sdo as estruturas do Estado responsaveis pela prestacdo dos
Servigos e, por outro, o que sdo os servigos publicos € como os mesmos sdo prestados. Apesar
dessa separagdo, para efeito de andlise, cumpre destacar que os dois sentidos atribuidos a

Administragdo Publica por Di Pietro (2021) sao definicdes complementares.
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2.2 AS COMPRAS PUBLICAS NAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

Fernandes (2016), ao analisar a trajetoria das contratagdes publicas no Brasil, indica
que esta atividade estatal esta diretamente relacionada as compras publicas, sendo geralmente
essas duas funcgdes tratadas como uma unica area. Feita essa observacdo, identifica a
persistente incapacidade de constru¢do de uma estrutura organizacional capaz de contribuir
para consolida¢do de uma visdo e identidade da area de compras e contratacdes no Brasil.
Apesar dessa dificuldade, o autor reconhece uma trajetoria de busca por uma delimitagdo de
atuacdo que envolve a criagdo de um arcabouco de lei e a estruturacdo de normas e
procedimentos.

Para o Fernandes (2016), a experiéncia inaugural das contratagdes consistiu na
centralizacdo das compras nos anos de 1930, passando pela frustrada implementagdo do
Sistema de Material no ambito do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP)
até a jungdo, nos anos de 1990, com a éarea de tecnologia da informacdo em uma mesma
unidade organizacional.

Conforme relatado por Wabhrlich (1974), O DASP foi o lider inconteste da reforma
administrativa dos anos de 1930 e 1940, assumindo, em grande parte, o papel de executor.
Com entendimento semelhante, Bresser Pereira (2006) indica que a atuagcdo do DASP marcou
ndo s6 a primeira reforma administrativa do pais, mas também significou a afirmacdo dos
principios de centralizagao e de hierarquia da burocracia classica.

Para Aratjo (2017), dentre as principais iniciativas adotadas estava a criagdo da
Comissao Permanente de Padronizagdo (CPP). Instituida pelo decreto n. 562, de 31 de
dezembro de 1935, a CCP possuia cardter permanente, objetivando manter um estudo
continuo com vistas a uniformizacdo de padrdes dos materiais fornecidos a administragdo
publica federal.

Aratijo (2017) observa ainda que esta Comissdo possuia subordinacdo direta ao
Presidente da Republica, o que era explicado pelo interesse comum a todos os departamentos
ministeriais. Era composta por cinco membros escolhidos pelo proprio Presidente e nomeados
por decreto.

Com o Decreto-lei n° 2.206, de maio de 1940, Fernandes (2016) observa alguns
avancos importantes. Entre eles a reestruturagdo da Comissdo Central de Compras (CCC),
ampliando o escopo da organizagdo para abranger o processo de administracdo de materiais,
incluindo o levantamento da demanda, o recebimento, o consumo e o descarte, etapas estas

deixadas de fora na organizacdo anterior.
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Entretanto, mesmo considerando o saldo da reforma positivo em virtude da introdugao
de ideias modernizadoras, Wahrlich (1974) observa que em seu conjunto, as inovagdes
acabaram conferindo a reforma a feicdo de um sistema fechado, de forma que, ao perder o
respaldo do regime autoritario, entrou em processo de entropia, do qual ndo mais se recuperou
totalmente.

No mesmo sentido, Fernandes (2016) assinala que o periodo que se seguiu foi
marcado pelo esvaziamento da Divisdo de Materiais e pelo seu enfraquecimento para um
escopo menos ambicioso. Somente no periodo militar a reforma emergiu novamente na
agenda do governo através do Decreto-lei n° 200, o qual trazia um modelo mitigado da ideia
de centralizag¢do defendida pelos técnicos egressos do DASP.

Mas para Bresser Pereira (2006), o Decreto-lei n® 200 representou uma tentativa de
superagao da rigidez caracterizada pela administragdo publica burocratica. Nesse sentido, a
partir do pressuposto de rigidez da administragdo direta, a nova proposta dava énfase a
administracdo descentralizada, transferindo a producdo de bens e servigos para as autarquias,
fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Mais tarde, conforme observado por Fernandes (2016), a area passou por mudangas de
organizagdo que resultaram em um novo arranjo sob a égide de uma unidade que passava a
assumir atribuigdes relativas aos servigos gerais € aos servigos de tecnologia da informacao. A
informatizagdo dos servigos gerais representava uma tendéncia natural em face do
aproveitamento de uma plataforma desenvolvida pelo Servigo Federal de Processamento de
Dados (SERPRO) para arrecadacdo tributaria, e que resultou no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira (SIAFT).

Fernandes (2016) destaca ainda que o desenho organizacional adotado no periodo
acabou por desempenhar um papel facilitador para o alcance dos resultados pretendidos.
Nesse sentido, a Secretaria de Recursos Logisticos e Tecnologia da Informacao (SRLTI) foi
criada como resultado da 4rea de compras e contratagdes, desempenhando o papel de 6rgao
central do sistema responsavel pela politica, coordenagdo, supervisao, técnica, monitoramento
e normatizagdo dessas atividades sobre o conjunto da Administracao Federal.

Assim, para o autor, as resisténcias a um Orgdo centralizador que marcaram a
experiéncia do DASP foram atenuadas pela permeabilidade e abrangéncia dos processos
informatizados. Além disso, esse avanco da informatiza¢dao se deu ao mesmo tempo de uma
mobilizacdo da atengdo publica em torno de aspectos politicos relacionados a corrupcao e

direcionamento dos contratos.
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Para Medeiros e Guimaraes (2014), a crise fiscal, a qual se seguiram movimentos de
reforma administrativa, levou o governo a buscar a melhoria dos servigos prestados, sendo a
tecnologia entendida como ferramenta 1til para tornar a administragdo menos dispendiosa e
mais capaz de fornecer melhores servigos aos usuarios dos servigos publicos.

Esse cenario, segundo Fernandes (2016), levou ao fortalecimento do arcabougo legal e
normativo das aquisi¢des e contratagdes publicas, o que, na pratica, representou a diminuigao
da margem de discricionariedade dos gestores publicos. Diante desse quadro, nem mesmo as
iniciativas da reforma gerencial, conduzida pelo Ministro da Administragdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), conseguiram reverter o excesso de rigidez, uniformidade e
detalhismo e da Lei de Licitagdes e Contratos (LLC).

Em 1997, segundo Niebuhr (2020), o Governo Federal publicou, no Diario oficial da
Unido, anteprojeto de lei visando disciplinar a licitacdo publica e o contrato administrativo,
solicitando, para isso, sugestoes da comunidade juridica para o aperfeigoamento da proposta
antes de seu envio definitivo ao Congresso Nacional.

Conforme relatado por Niebuhr (2020), inspiradas nos procedimentos ja adotados para
a realizagcdo de concursos publicos, bem como nos utilizados nos regulamentos de organismos
internacionais, as propostas foram enviadas com destaques que previam a inversao de fases,
caracteristica peculiar da modalidade licitatoria conhecida atualmente como pregdo. Contudo,
o anteprojeto do Governo ndo vingou, tendo em vista o elevado niimero de criticas e
sugestoes a ele lancadas.

Niebuhr (2020) assinala também que em paralelo a isso, o pregdo surge pela primeira
vez no ordenamento juridico com a Lei n® 9.472, de 16 de junho de 1997, aplicado
exclusivamente pela ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunica¢des). Em vista das
vantagens identificadas, o autor informa que esta nova modalidade foi estendida a
administracao Publica Federal através da Medida Proviséria n® 2.026, de 04 de maio de 2000.
Apo6s passar por varias reedi¢des e modificagdes de seu contetido, a MP foi renumerada e

passou a se apresentar sob o numero 2.182.

2.3 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Informando ser a escola francesa a responsavel pelo desenvolvimento da teoria do
contrato administrativo, Pércio (2020) esclarece sobre a influéncia exercida sobre a doutrina

brasileira. Nesse sentido, para a referida teoria, contrato administrativo ¢ aquele que apresenta
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supremacia de uma das partes da relacdo justificada pela prevaléncia do interesse publico
sobre o privado.

Essa supremacia, segundo o autor (PERCIO, 2020), resulta na instabilidade da relagdo
pela possibilidade de se modificar ou extinguir um contrato unilateralmente, pela autoridade
do agente publico manifestada pela presuncdo de legitimidade de seus atos e pela
possibilidade de infligir sangdes ao agente privado.

Para Bittencourt (2016), essa supremacia do interesse publico sobre o particular nos
contratos administrativos emerge nas chamadas “cldusulas exorbitantes”, as quais nao
constam nos contratos tradicionais por conferirem prerrogativas de poder e de privilégio a
Administragdo Publica.

Por sua vez, Justen Filho (2018) informa que o contrato administrativo ¢ um acordo de
vontades em que a0 menos uma das partes atua no exercicio de fungdes administrativas e que
tem a finalidade de constituir, modificar e extinguir direitos e obrigagdes. O mesmo autor
destaca ainda a definicdo estabelecida na LCC, a qual considera contrato todo ajuste entre
orgao ou entidades da Administracao Publica e particulares em que se verifique um acordo de
vontades para a formacao de um vinculo e a estipulacdo de obrigacgdes reciprocas, seja qual
for a denominagao utilizada.

Também discutindo a disposi¢do do referido artigo 2° LCC, Pércio (2020) dé4 destaque
a expressdo “acordo de vontades”, considerado requisito subjacente a ideia de contrato, seja
este publico ou privado. Com isso, assinala que a celebragdo de um contrato pressupoe a livre
e espontanea concordancia as disposi¢des pactuadas, incluindo as consequéncias acarretadas
por um eventual inadimplemento. Nesse sentido, complementa que apesar de ndo haver
liberdade ao particular para deliberagdo quanto ao contetdo do contrato, cabe ao ente privado
a decisdo de participar da licitacdo, aceitar os termos do contrato ou, eventualmente, impugna-
los.

Além do pressuposto da livre concordancia, também merece ser trazida a discussdo
outra caracteristica do contrato administrativo, qual seja, a estipulacdo de obrigagdes
reciprocas. Para Bittencourt (2016), essas obrigacdes estdo consubstanciadas nos direitos e
deveres das partes que celebram o contrato, destacando que, além das regras previstas no
instrumento, outras tantas voltadas a teoria geral do contrato também regerdo o acordo, desde
que guardem pertinéncia com o objeto pactuado.

Assim, segundo Pércio (2020), com a estipulacdo de obrigagdes reciprocas, uma parte
se beneficia com o cumprimento das obrigacdes atribuidas a outra, sendo esta, para o autor, a

principal caracteristica a diferenciar os contratos dos convénios administrativos em que as



25

obrigagdes de ambos os lados convergem para um objetivo comum, ndo havendo prestagdo e
contraprestagdo.

Essa diferenga ¢ enfaticamente defendida por Bittencourt (2016), que esclarece que
convénio ¢ um acordo administrativo, mas jamais um contrato. Para o autor, apesar de os dois
instrumentos possuirem pontos convergentes, sendo ambas espécies do género acordo, nos
contratos as partes tém interesses diversos, enquanto no convénio o interesse ¢ comum.

A partir dessa classificacdo proposta por Justen Filho (2018), o contrato
administrativo, em sentido amplo, compreende uma diversidade de figuras juridicas divididas
em trés grupos, quais sejam: os acordos de vontade da Administracdo, os contratos
administrativos em sentido estrito e os contratos de direito privado celebrados pela
Administragao Publica.

Os contratos administrativos em sentido estrito, para Justen Filho (2018),
compreendem duas figuras: os contratos de delegacdo de competéncia e os contratos de
colaboracdo. Enquanto os primeiros t€ém por objetivo a delegagdo a entes particulares o
exercicio de competéncias publicas, os contratos de colaboragdo se caracterizam pela
assung¢do por particulares da prestagao de servigos ou de fornecimentos voltados a satisfazer
diretamente as necessidades da Administragdo. Tais contratos tém por objeto as compras, mas
podem compreender também as alienagdes gratuitas ou onerosas realizadas pela
Administragao.

Outra caracteristica importante que Pércio (2020) indica estar presente na definicao de
contratos administrativos disposta no artigo 2° da Lei de Licitagdes consiste na “prevaléncia
do conteudo sobre o rotulo”, o qual traz o nitido propdsito de evitar a fuga do dever de licitar,
firmando contratos administrativos sob rotulos diferentes, como convénio, termo de acordo,
termo de ajuste, entre outros.

Considerando que as compras publicas pertencem ao grupo definido por Justen Filho
(2018) como contratos de colaboragdo, a prevaléncia do contetido sobre o rétulo cumpre o
papel de evitar que a denominagdo do contrato sob outros termos ndo implique na fuga das
caracteristicas que o definem enquanto contratos administrativos em sentido restrito.

Por esse motivo Pércio (2020) esclarece que verificada a presenca das caracteristicas
acima, especialmente o acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulagdo de
obrigagdes reciprocas, a natureza contratual prevalecerd, a despeito do signo que tenha sido
atribuido a avenga. Sera irrelevante, pois, 0 nome de batismo do ajuste. Desse modo, sera

ilegal um ajuste com caracteristicas contratuais que tenha sido celebrado como convénio, nos
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termos do art. 116 da Lei de Licitagdes e Contratos (LLC), ensejando a apuragdo das
responsabilidades dos agentes envolvidos.

Mesmo sem adotar a classificagdo proposta por Justen Filho (2010), Bittencourt
(2016) compreende que nos contratos celebrados sob o regime juridico privado a
Administragdo situa-se no mesmo nivel do ente privado. Por outro lado, nos contratos sob a
prevaléncia do direito publico, ha a incidéncia da supremacia do interesse publico e,
consequentemente, das clausulas exorbitantes.

Esse entendimento também ¢ adotado por Di Pietro (2021), que defende que nos
contratos privados a Administragdo se nivela ao particular, caracterizando-se a relagdo pela
marca da horizontalidade. Por outro lado, nos contratos submetidos ao direito publico, a
Administragdo age com todo o seu poder de império, conferindo a relacao juridica o traco da
verticalidade.

Ainda sobre a classificacdo dos contratos celebrados pela Administragdo Publica, Di
Pietro (2021) identifica a existéncia dos contratos de direito privado, parcialmente derrogados
por normas publicistas, € os contratos administrativos, que se dividem entre os que nao
possuem paralelo no direito privado, tais como as concessdes de servigo publico e as obras
publicas, e os que possuem paralelo no direito privado, mas que sdo regidos pelo direito
publico, como o empréstimo, o deposito e a empreitada.

Neste ponto especifico, observa-se um entendimento diferente em relacdo a Justen
Filho (2018) e Pércio (2020) a respeito da natureza dos contratos regidos pela LLC. Enquanto
para esses autores os contratos sob vigéncia da LLC estao disciplinados, predominantemente,
pelas normas de direito publico, caracterizados pela atribui¢do a administragdo publica de
competéncias extraordinarias, que se aplicariam independentemente da previsao explicita no
instrumento contratual, para Di Pietro (2021), os referidos contratos regem-se basicamente
pelo direito privado, com derrogacdo das normas de direito publico.

Para Di Pietro (2021), portanto, a aplicagdo das normas gerais da LLC ndo faz com
que os contratos de fornecimento celebrado pela administracdo deixem de ser compreendidos
na esfera do direito privado, muito embora algumas clausulas exorbitantes sejam préprias dos
contratos administrativos, como o poder de alteracdo e de rescisao unilateral, de fiscalizagdo e
de aplicacdo de sangdes.

Independente das divergéncias existentes, e das correntes que considerem o contrato
de fornecimento inserido, prevalentemente, no campo do direito publico ou privado e a
despeito do entendimento pela existéncia de uma relacdo de verticalidade ou de

horizontalidade com o particular, os autores pesquisados concordam que as cléusulas
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exorbitantes conferem a Administracdo poderes especiais com a funcdo de resguardar o
interesse publico.

Mas ainda em relacao a discussao sobre estarem os contratos administrativos inseridos
predominantemente sobre o direito publico ou privado, cabe apresentar o ensinamento de
Justen Filho (2018), o qual esclarece que o regime juridico de direito publico consiste em um
conjunto de normas que disciplinam poderes, deveres e direitos vinculados diretamente a
supremacia e a indisponibilidade dos direitos fundamentais. A titularidade desses poderes,
direitos e deveres ¢ conferida a Administracdo Publica para promover a satisfagdo desses
interesses indisponiveis.

Ainda para Justen Filho (2018), o regime de direito privado, por sua vez, ¢ norteado
pela autonomia da vontade na escolha de valores a realizar, reconhecendo-se a legitimidade
de condutas tomadas para satisfagao de necessidades egoisticas.

Diante das divergéncias doutrindrias apresentadas, essa conceituagdo proposta por
Justen Filho (2018) parece suficiente para reconhecer que os contratos administrativos estao
mais relacionados ao regime juridico publico. Primeiramente por ndo ser norteado pela
autonomia da vontade pessoal. Da mesma forma, ndo se reconhece que os objetivos a serem
perseguidos pelas compras governamentais se destinam a atender interesses egoisticos, mas
sim a promover a satisfagdo dos interesses da coletividade.

A propria existéncia da licitagdo publica e da celebragdo dos contratos de
fornecimentos decorrem da busca pelo atendimento das necessidades sociais, as quais se
buscam satisfazer através da adequada prestacdo dos servigos publicos. Nesse sentido a
auséncia injustificada da Administracio na prestacdo desses servigos poderd ser
compreendida como omissdo, ensejando a apuracdo e penalizagdo do agente publico que lhe

houver dado causa.

2.4 EFICIENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

Discutindo o contexto administrativo, Pinto ¢ Coronel (2017) observam a existéncia
dos conceitos da eficiéncia e da eficacia, ambos utilizados para analisar o desempenho das
organizagdes. Enquanto o primeiro esta relacionado ao melhor aproveitamento dos recursos, o
segundo estd focado nos resultados que foram ou que poderdo ser alcangados a partir da
atuagdo administrativa.

Diante disso, Pinto e Coronel (2017) assinalam que os dois aspectos podem ser

utilizados para medir o desempenho das organizagdes, haja vista agdes administrativas
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poderem ser eficientes e eficazes ao mesmo tempo, o que ¢ considerada a situagdo ideal, mas
também poderem ser eficientes sem ser eficazes ou eficazes sem ser eficientes.

No mesmo sentido, Chiavenato (2020), apds destacar que o desempenho das
organizagdes deve ser analisado por esses critérios, destaca que nem sempre a eficacia e a
eficiéncia andam juntas, havendo organiza¢cdes que atendem a apenas um dos requisitos,
outras que ndo atendem a nenhum e as que conseguem alcangar a exceléncia, obtendo, de
forma concomitante, a eficiéncia e a eficacia de suas operagoes.

A esse respeito, Moreno (2018) destaca que, por mais evidente que seja a diferenca
dos conceitos de eficicia e eficiéncia, frequentemente os termos sdo tomados como
sinbnimos. Entretanto, para o autor, a principal distincdo consiste em que, enquanto a
eficiéncia esta focada no processo, a eficacia enfatiza os resultados.

Seguindo o mesmo entendimento, Oliveira et al. (2020) esclarecem que, enquanto a
eficiéncia significa desenvolver uma atividade utilizando a menor quantidade de recursos
possivel, racionalizando o uso dos insumos utilizados no processo, a eficicia esta relacionada
a meta a ser alcangada, os resultados que se desejam obter.

Apresentando um exemplo aplicado a um sistema de saude publica, apds ratificar que
a eficiéncia pode ser medida pelo grau de atingimento das metas definidas dado um volume
de recursos, George Quintero et al. (2017) esclarecem que se melhores resultados forem
obtidos com menos despesas, a agdo governamental podera ser reconhecida como mais
eficiente.

Portanto, se em um indicador se introduz um elemento que considere volume de
recursos, a eficiéncia estard sendo avaliada. A efetividade das organizacdes, por sua vez,
segundo Marinho e Faganha (2001), est4 associada a permanéncia dos resultados alcancados,
a qual ¢ alcangada por meio da construgcdo de regras confiaveis, dotadas de credibilidade, e
que integram em um ambiente.

A partir dos conceitos acima apresentados, em relag@o aos processos de penalizagdo de
fornecedores, entende-se que a eficiéncia pode ser medida a partir do nimero de servidores
envolvidos nos processos, bem como pelo tempo dispendido para a sua conclusao.

Por sua vez, a eficidcia se traduz na relagdo existente entre o descumprimento
contratual e a conclusdo do processo de sancdo, a qual podera resultar na efetiva penalizagao
do contratado ou no entendimento de que este ndo deu causa ao descumprimento.

Hé4 de se considerar, entretanto, que fazer a associagdo entre descumprimento
contratual e conclusdo de processo de penalizagdo exige a definigdo de mecanismos que

assegurem a formalizacdo dos pedidos de apuragdo, o que, por si mesmo, pode representar



29

uma dificuldade administrativa, tendo em vista que as execug¢des contratuais estao
descentralizadas entre diversos agentes administrativos, cada um responsavel pela gestdo de
sua ata de registro de precos.

Por conseguinte, definir os procedimentos que esses descumprimentos contratuais
serdo comunicados para a abertura de processo de sancdo constitui um desafio a ser
enfrentado para que se possa criar indices capazes de medir a relagdo entre descumprimento
contratual e conclusdo dos processos de penalizagdo. Superados esses desafios, vislumbra-se a
possibilidade de criar indicadores de eficacia a serem utilizados na gestdo dos contratos
mantidos pela Universidade.

Por fim, considerando que a efetividade, conforme indicado por Marinho e Faganha
(2001), estd associada a permanéncia dos resultados e se da a partir da construgdo de regras
confiaveis, entende-se que pode ser buscada a partir do aprimoramento das regras internas que
disciplinem o processo de penalizacdo no ambito da UFAL.

Dessa forma, a partir da assimilagdo, incorporagdo e consolidacdo dessas regras pelos
diversos agentes envolvidos, sera possivel buscar resultados permanentes com efeito nos

processos aquisitivos da Universidade.

2.5 TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Segundo Kupfer e Hasenclever (2013), embora se reconhecessem que os atos de
comprar e vender representavam custos organizacionais, os recursos envolvidos na produgao
ainda eram o principal aspecto abordado pela teoria econdmica até a publicag@o do artigo The
nature of the firm, por Ronald Coase, em 1937.

Na visdo de Coase (1988) um dos aspectos que diferenciavam essa nova abordagem
era a incorporacao de analises sobre o papel da empresa. Nesse sentido, Coase (1988) buscou
aprofundar o conceito de empresa, antes discutida apenas como uma organizagcdo que
transformava entradas em saidas.

Para Coase (1988), portanto, a empresa era vista como uma “figura sombria”, sendo as
analises relacionadas ao mercado restritas a discussdes em torno de diferentes possibilidades
de escolhas que consideravam quais fatores de producdo empregar, quais servigcos e produtos
a serem disponibilizados e em quais quantidades.

Com efeito, para Garnica e Ibarra (2012) o trabalho de Coase consistia em uma
perspectiva alternativa a teoria econdmica neocldssica, a qual tinha como pressupostos

centrais a existéncia de um grande ntimero de pequenos compradores, vendedores, produtos e
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servigos homogéneos e que deixava de explicar aspectos coma a integracdo vertical e
horizontal, consideradas de interesses centrais para Coase (1937).

Conforme indicado por Garnica e Ibarra (2012), para explicar a integragdo vertical e
horizontal, bem como a origem da empresa, Coase (1937) inaugurou o conceito de custo de
transacdo, entendido como o custo de se recorrer ao mercado, o qual inclui os custos de
organizar a producdo através dos mecanismos de pregos, realizar a negociagdo, a contratacao
e o monitoramento dos acordos celebrados.

No mesmo sentido, Jensen e Meckling (2008) indicam também que o trabalho de
Coese (1937) passou a reconhecer que as atividades tenderiam a ser desenvolvidas pelas
firmas sempre que os custos de se recorrer aos contratos via mercado fossem maiores do que
os custos de utilizacao da autoridade direta.

A esse respeito, Coase (1988) esclarece que os mercados sdo instituigdes que
historicamente existem para facilitar as trocas a partir da reducdo dos custos a elas
relacionadas. A partir da formag¢do dos novos mercados, os quais passaram a ocorrer em
instalacdes fisicas dispersas e de propriedade de um grande nimero de pessoas com diferentes
interesses o desenvolvimento do comércio passou a exigir a criacdo de novas regras com o
objetivo de reduzir os custos de transagao.

Assim, segundo Coase (1988), para realizar uma transacdo de mercado ¢ necessario
descobrir com quem se deseja negociar, informar que deseja negociar € em que termos,
conduzir negociagdes que levem a uma barganha, redigir o contrato, realizar a inspecao
necessaria para se certificar de que os termos do contrato estdo sendo observados, e assim por
diante.

Para Augusto (2013), a partir desse trabalho inicial de Coese a Teoria dos Custos de
Transacao (TCT) passou a se desenvolver, sobretudo com a contribuicdo de Oliver
Williamson (1985; 1996) e Oliver Hart (1995), os quais levam em consideracdo a
confrontagdo existente entre os custos relacionados a organizacdo interna e os relacionados a
aquisicao via mercado.

Para Augusto (2013), embora esses estudos tenham como foco principal a relagdo
entre as estruturas de governanga e os atributos de transacdo, os fatores comportamentais
também exercem papel determinante na forma como essas estruturas sao configuradas.

Segundo Williamson (1985) as transagcdes realizadas pelas institui¢gdes sdo
caracterizadas por trés atributos, sendo eles a frequéncia, a incerteza e a especificidade dos
ativos. Para o autor, o atributo frequéncia esta associado a quantidade de vezes que os agentes

realizam uma transagdo. Nesse sentido, quanto menos frequentemente sdo realizadas essas
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transacdes, maior a possibilidade de os negociantes buscarem aumentar seus ganhos em
detrimento da outra parte da relacao contratual.

Por sua vez, o atributo da incerteza, para Williamson (1985), estd relacionado a
complexidade do ambiente de negdcios, a qual impossibilita avaliagcdes totalmente precisas. Ja
a especificidade dos ativos ocorre nas transacdes em que o mercado apresenta poucos
fornecedores ou compradores disponiveis para a realizacdo das transagoes.

Kupfer e Hasenclever (2013) observam ainda que um problema associado a
especificidade dos ativos decorre da vinculacdo que se estabelece na relacdo. Isso porque,
diante das poucas possibilidades de aquisi¢do ou de fornecimento do produto, os negociantes
passam a se relacionar de forma quase exclusiva. Nessas circunstancias, um eventual
descumprimento de contrato demandaria uma realocacdo dos ativos, os quais ndo podem ser
redirecionados para outra transa¢cdo sem a realizacao de novos investimentos.

Sobre a especificidade dos ativos, Grover e Malhotra (2003) observam também que os
investimentos que sdo feitos dentro de uma relagdo transacional ddo origem a custos mais
elevados. Especificamente, o risco de transacdo aumenta para organizacdo que fez o
investimento, a qual poderd se ver confrontada com comportamentos oportunistas da outra
parte, como, por exemplo, a exigéncia de pre¢os mais elevados para o fornecimento de
produtos ou servigos.

Ha que se considerar, no entanto, que no caso especifico da Administragdo Publica, a
qual realiza suas aquisi¢des via licitagdes, e diante da maior dificuldade de rever os valores
acordados, sobretudo a partir da utilizagdo do registro de precos, uma possibilidade de agao
oportunista poderia consistir na tentativa de reducdo da qualidade dos itens fornecidos.

Assim, mesmo que a TCT originalmente ndo tenha se voltado para a andlise das
compras publicas, os conceitos da teoria podem ser aplicados nas transa¢des governamentais
na medida em que a propria licitagdo acaba por consistir em um investimento capaz de
colocar a Administracdio em condigdes de maior vulnerabilidade em face de eventuais
comportamentos oportunistas dos parceiros privados.

Em decorréncia das especificidades dos ativos, Rindfleish e Heide (1997) observam
que criar mecanismos para resguardar a instituicdo passou a ser uma preocupagao sob a qual
se tém se debrucado as pesquisas no campo da TCT. Diante disso, uma variedade desses
mecanismos de salvaguardas foi identificada, sendo reconhecido o contrato, 0 monitoramento,
os procedimentos de qualificacdo e até mesmo promessas realizadas entre os parceiros que

constituem a relacao.
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Outro aspecto importante observado por Rindfleish e Heide (1997), e que segundo os
autores, diferenciam a TCT, pertencente ao paradigma da Nova Economia Institucional em
contraste com a economia neocldssica tradicional, reside no fato de que a TCT passou a
compreender de forma explicita a empresa como uma estrutura de governanga alternativa aos
mercados e que difere deste no que se refere aos custos de transacdo. A esse respeito,
observam que Coase (1937) propde que em certas condi¢cdes os custos de se recorrer aos
mercados poderiam superar os de organizar a troca dentro da propria organizagao.

Nesse contexto, Rindfleish e Heide (1997) destacam, ainda, que os custos de transagao
correspondem aos 6nus de funcionamento do sistema, incluindo os custos realizados ex ante,
os quais podem ser representados pelos esforcos dispendidos no processo de negociagdo e
redacdo do contrato, e 0s custos ex post, como 0 monitoramento ¢ as agdes necessarias para
garantir o cumprimento do acordo.

Além dos atributos ja mencionados, a TCT utiliza o conceito dos pressupostos
comportamentais. Nesse sentido, Williamson (1991) discorre sobre os aspectos relacionados a
racionalidade limitada e ao comportamento oportunista, relacionando esses fatores e
afirmando que a sua associagdo contribui para as dificuldades de intercAmbio existentes nas
organizagdes.

Para Zanella et al. (2015), o conceito de racionalidade limitada, considerado um dos
pilares da obra de Williamson, estd relacionado a limitacdo do comportamento humano, o
qual, mesmo buscando agir racionalmente, ¢ limitado por restricoes neuroldgicas e de
linguagem que impossibilitam a plena capacidade de acumular, processar e transmitir
informacoes.

No mesmo sentido, Grover e Malhotra (2003) também compreendem que a
racionalidade limitada ¢ caracterizada pela limitacdo neurofisiologica e de linguagem dos
individuos. Em um contexto organizacional, esse pressuposto comportamental implica em
restricdes na capacidade de receber, armazenar, recuperar € comunicar informagdes sem erros.
Em ambientes de incerteza, a racionalidade limitada acaba por se tornar um problema, tendo
em vista uma maior dificuldade de especificar completamente as condi¢des que envolvem
uma troca.

Kupfer e Hasenclever (2013) complementam informando que, mesmo que fosse
possivel, em tese, calcular todas as probabilidades relacionadas a uma transagdo, isso seria
extremamente dificil e custoso em ambientes complexos e de incerteza em virtude da

racionalidade limitada dos agentes participantes.
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Rindfleish e Heide (1997) observam, assim, que de acordo com a TCT, as restri¢des
decorrentes da racionalidade limitada se tornam problematicas, sobretudo em ambientes
incertos, nos quais as circunstancias que envolvem a troca nao podem ser totalmente
compreendidas ex ante e as performances dos contratantes ndo podem ser facilmente
verificadas ex post.

Para Grover e Malhotra (2003), tdo importante quanto o conceito de racionalidade
limitada, o oportunismo ¢ identificado pela TCT como um pressuposto do comportamento
humano que indica que as trocas poderdo ser guiadas por agdes com o objetivo de se alcangar
os proprios interesses, o que incluem possibilidades de trapagas, mentiras e outras formas
sutis de violagdo dos acordos. Em suma, para Grover e Malhotra (2003), as suposi¢cdes da
racionalidade limitada e do comportamento oportunista representam facetas distintas na TCT,
que juntas dao origem aos custos de transacao.

No entanto, Zanella et al. (2015) esclarecem que a TCT se estrutura a partir ndo
somente dos dois pressupostos comportamentais acima identificados, mas também da
correlagdo desses com os atributos da frequéncia, da incerteza e da especificidade dos ativos.
A partir de entdo torna-se possivel compreender porque os custos relacionados as transagoes
se tornam maiores ou menores em diferentes situagdes.

Somado a isso, a Kupfer e Hasenclever (2013) destacam ainda a relevancia do
conceito de assimetria de informagoes, entendida como a diferenca no nivel de informagdes
que as partes possuem sobre o objeto da transacdo. Para a TCT, a racionalidade limitada
associada a ambientes de incerteza leva a formagao de assimetrias de informagdes entre as
partes envolvidas. Essa assimetria, conforme apontado pelo autor, cria as condi¢des para que
os participantes da transagdo adotem comportamentos oportunistas, transmitindo informagdes
incompletas, realizando promessas sem intengdo de cumpri-las, enfim, manipulando a relagao
com a intencao de aumentar seus ganhos em prejuizo da outra parte.

Por fim, outro conceito indicado por Grover e Malhotra (2003), o do risco de
transacdo, que consiste na possibilidade de que a outra parte se esquive dos compromissos
assumidos, ¢ aumentado pela incidéncia da assimetria de informagdes, as quais podem
compreender informagdes sobre os produtos, os precos, a disponibilidade, bem como os
custos de troca rapida de mudangas do projeto com o fornecedor.

Na Administracdo Publica, Andrade e Abreu (2019) observam que o tema da TCT
passou a ter relevancia diante das operagdes realizadas pelas organizagdes governamentais,
seja em decorréncia da prestacdo direta de servicos, seja pela atuacdo desses Orgdos nas

transacdes realizadas via mercado.
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Buscando compreender especificamente os custos de transacdo nas compras publicas
realizadas por uma organizagdo estatal, uma Diretoria Regional da Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos, Neuenfeld et al. (2017) verificaram a existéncia da racionalidade
limitada na especificagdo dos produtos a serem licitados e nos precos praticados nas
transacdes realizadas com os agentes particulares.

Para os fornecedores, Neuenfeld et al. (2017) observam que a racionalidade limitada
se evidencia diante da incerteza do fornecimento, tendo em vista que nao ha como os
fornecedores saberem se os produtos licitados serdo efetivamente adquiridos pela organizagao
publica, tampouco € possivel prever a fracdo dos itens licitados que serdo efetivamente
demandados pelo 6rgdo promotor do certame.

Segundo Pessali e Fernandez (2001), a partir do desenvolvimento da TCT,
reconhecidamente com as contribui¢des de Williamson, a teoria passa a receber criticas da
abordagem evolucionista, a qual tem a inova¢do como conceito central de seu arcabougo
teorico.

Para a abordagem evolucionista, segundo Pessali e Fernandez (2001), uma das criticas
a TCT residia e seu carater estatico, a qual restringiria governanga empresarial a uma questao
de escolha entre as diferentes estruturas possiveis, desconsiderando o aspecto dinamico
caracterizado pelo desenvolvimento criativo de diferentes arranjos institucionais.

Indicando que muitos problemas associados a teoria da firma podem ser discutidos
levando em consideracao a teoria da agéncia, Jensen e Meckling (2008) destacam que essas
abordagens assumem uma complementariedade. Nesse sentido, define a relagdo de agéncia
como um contrato sob o qual uma pessoa (o principal) emprega outra (o agente) para realizar,
em seu nome, servicos que impliquem no exercicio do poder, observando que essa relacao

pode surgir em qualquer situacao que envolva esfor¢o cooperativo.

2.6 PRINCIPIOS NORTEADORES DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Segundo Bittencourt (2016), os principios juridicos sd3o normas expressas ou
implicitas que servirdo como bussola nos processos de contratacdo da Administragao Publica.
Referindo-se aos principios do direito administrativo, Justen Filho (2018) esclarece que em
inimeras oportunidades a escolha da conduta a ser adotada dependerd das circunstancias, o
que nao significa que o agente publico podera decidir conforme bem entender.

Nessas situacdes os principios serdo instrumentos para evitar escolhas inadequadas,

visto que serdo invalidas as decisdes incompativeis com os valores protegidos pela norma
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juridica. Relacionados por Pércio (2020) como principios constitucionais, a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia sdo assim denominados por
estarem gravados no Artigo 37 da Constitui¢ao Federal de 1988.

Segundo Di Pietro (2021), o principio da legalidade, juntamente com o controle da
Administragdo pelo Poder Judicidrio, nasceu a partir do Estado de Direito, constituindo uma
das principais garantias aos direitos individuais. Isso porque, ao mesmo tempo em que a lei
define esses direitos, também estabelece limites a atuagdo da administrativa na busca pelos
interesses da coletividade, de forma que se impeca que na busca por esse objetivo, acabe a
Administragdo impondo limitacdo aos interesses privados ndo prevista em lei.

Justen Filho (2018), por sua vez, indica estar o principio da legalidade alicer¢ado na
concep¢do de democracia republicana. Significa, portanto, a expressdao da lei, nesse caso da
propria Constituicdo, de modo que a atividade administrativa encontra no ordenamento
juridico o seu fundamento e limite de validade.

O principio da legalidade possui tamanha relevancia nas a¢des administrativas que
Bittencourt (2016) destaca que a falta da mengdo a legislagdo pertinente aos contratos
administrativos, caso haja algum esquecimento por parte do elaborador do contrato, ndo
impede a aplicag@o dos dispositivos legais correlatos durante a execugao.

Em complemento ao principio da legalidade, o principio da impessoalidade também
impoe limites a atuacdo Administrativa. Para Di Pietro (2021), este principio estéd relacionado
com a finalidade publica das a¢des do Estado, significando que este ndo pode atuar com vistas
a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que ¢ sempre o interesse publico
que deve orientar o seu comportamento.

Para Justen Filho (2018) o contetido desse principio visa impedir que
sujeitos especificos recebam tratamento mais vantajoso ou mais
prejudicial do que o reservado ao conjunto da sociedade, o que nao
impede a realizacdo de distingdes pelo Estado para reduzir as
desigualdades. Essas distingdes, contudo, somente podem ser
introduzidas através de previsdes da propria Constituicdo ou da norma
infraconstitucional.

A moralidade, por sua vez, estd relacionada a compatibilidade da conduta

administrativa a valores socialmente aceitos. Segundo Niebuhr (2020), reputam-se morais os
comportamentos considerados como honestos e virtuosos pela sociedade. Com isso, o
principio agrega forca com o fundamento da legalidade, evitando a deturpagdao das
competéncias atribuidas legalmente aos agentes publicos. Assim, além de legalmente validas,
as acOes administrativas devem estar revestidas de boa-fé do agente administrativo na busca

pelo atendimento do interesse publico.
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O principio da eficiéncia, também previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal, esta
relacionado ao adequado uso dos meios disponiveis. Nesse sentido, Justen Filho (2018)
esclarece que o principio deriva da propria concepgao republicana, a qual impde o dever de
utilizacdo eficiente dos recursos publicos, o que pode ser entendido pela utilizacdo mais
produtiva, pela busca por melhores resultados e pela reducdo de desperdicios e falhas.

Sobre esse assunto vale trazer a discussao o importante destaque feito por Justen Filho
(2018) ao se esclarecer que a busca pele eficiéncia nao significa a pura e exclusiva
racionalidade econdmica. Diferentemente do que seria natural em uma empresa privada, onde
o principal objetivo ¢ a eficiéncia econdmica, na atividade administrativa essa eficiéncia se
traduz em valores de diversas ordens, e ndo apenas aqueles de cunho exclusivamente
financeiros. Por esse motivo, o autor destaca que parte da doutrina tem preferido utilizar a
expressao “principio da eficacia administrativa”.

Mas para que sejam submetidos ao escrutinio publico, o qual avaliard o atendimento
da legalidade, moralidade, impessoalidade e eficiéncia, os atos praticados pela Administragao
devem ser divulgados. Esta divulgacdo, para Di Pietro (2021), se da em obediéncia ao
principio da publicidade, o qual somente deve ser mitigado nos casos em que o sigilo for
previsto em lei.

Para Justen Filho (2018), o principio da publicidade visa assegurar a todos os
interessados o direito de obter informagdes a respeito das acdes e omissdes praticadas pelos
agentes na gestdo dos recursos publicos. A garantia desse conhecimento constitui, portanto,
fator de desincentivo a pratica de atos reprovaveis visto que os mesmos podem vir a ser
revelados.

Para além do desincentivo a condutas reprovaveis, Niebuhr (2020) destaca que a
publicidade das agdes do Estado visa legitimar os atos praticados pela administracao publica
ao permitir que os membros da sociedade tenham acesso a quaisquer dados de seu interesse.
Segundo o mesmo autor, especialmente em relagdo ao pregdo, o principio da publicidade
garante que as sessdes sejam abertas ao publico, independentemente de serem realizadas via
internet.

Mas, na pratica, a despeito dos atos administrativos serem devidamente publicados
para analise do judiciario e da sociedade quanto ao atendimento dos principios da legalidade,
da eficiéncia e da moralidade administrativa, Gobardo (2017) esclarece que ¢ possivel o
surgimento de conflitos de interesses legitimos entre particulares, bem como entre estes ¢ a

propria Administragao Publica.
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Para orientar a atuagdo do Estado em face destes conflitos que envolvem os interesses
da coletividade e de particulares, Di Pietro (2021) apresenta o principio da supremacia do
interesse publico, o qual inspira o legislador ao editar normas de direito publico e orienta a
Administragdo Publica ao aplicar essas normas nos casos concretos, estabelecendo que os
interesses publicos tém supremacia sobre os individuais.

A esse respeito, Gobardo (2017) refor¢a que o interesse publico somente prevalece
sobre o privado nos casos em que restar comprovada a previsao legal que indique a aplicacao
do referido principio no caso concreto. Para Silva (2020), embora sua concepg¢ao tenha sido
alterada ao longo das transformacgdes enfrentadas pelo Estado e pela Administracdo Publica,
hodiernamente, resta clara a sua identificagdo com a busca pelo bem comum.

Confirmando essas transformacdes do principio observadas por Silva (2020), Gobardo
(2017) defende que a atual aplicagdo do mesmo no direito patrio ndo se confunde com a
no¢do incipiente da politica liberal-revolucionaria, ligada a vontade do povo, tampouco
equivale ao conceito de interesse geral. Para este autor a perspectiva moderna guarda relagao
com um sistema constitucional positivo e soberano, cujo carater social e interventor exige a
convivéncia em equilibrio com direitos subjetivos.

Aprofundando-se mais na discussdo sobre o principio da supremacia do interesse
publico, Gobardo (2017) rechacga as criticas que defendem que a subjetividade do conceito
constitui 0bice para sua aplica¢do. Segundo o autor, o fato de o conceito juridico ser vago nao
retira a possibilidade de utilizagdo, visto que grande parte dessa imprecisdo desaparece
quando contextualizada, sendo essa indeterminacao, segundo o autor, positiva, pois fornece a
flexibilidade necessaria para identificacdo das melhores solugdes aos casos concretos.

Para Silva (2020), tal principio ocupa lugar central no direito administrativo moderno
juntamente com o principio da indisponibilidade do interesse publico. Este, por sua vez,
segundo Volpi et al. (2020), esta relacionado ao fato de que os agentes publicos sdo meros
tutores desses interesses, sendo a sociedade seu verdadeiro titular.

Contudo, Volpi et al. (2020) fazem importante ponderagdo a respeito da aplicacdo
deste principio indicando que o legislador caminha no sentido de mitigar a indisponibilidade
do interesse publico em determinados casos em face do principio da eficiéncia.
Argumentando sobre a necessidade dessa relativizagdo, exemplifica o caso de um recurso
judicial cuja probabilidade de éxito é extremamente baixa, mas que, irrazoavelmente, sobe a
alegacao de aplicagao do principio da indisponibilidade de interesse publico, ¢ levado a efeito

em juizo.
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Apesar de essas ponderacdes serem realizadas considerando a atuacdo da advocacia
Estatal nos processos judiciais, considera-se oportuna a discussdo também no ambito dos
processos administrativos, sobretudos nos processos de penalizacao de fornecedores, os quais,
embora guiados pelo principio da indisponibilidade do interesse publico, também estdao
pautados pelos ja mencionados principios da legalidade e da eficiéncia.

A esse respeito, embora ndo entre propriamente no mérito incidéncia do principio da
indisponibilidade do interesse publico, Niebuhr (2020) defende que nem todo inadimplemento
contratual importa na obrigacdo de se aplicar san¢do administrativa. Segundo o autor, nos
casos de descumprimento de obrigacdes secundarias, de menor gravidade, e que ndo
comprometam a execu¢do do objeto e nem causem prejuizos & Administragdo, em vez de se
aplicar a san¢ao administrativa, deve-se notificar o contratado para que este corrija os defeitos
identificados.

Para Niebuhr (2020), portanto, ha, nesse caso, margem de discricionariedade na
atuacdo do agente administrativo, o qual deverd decidir se em face das faltas verificadas
devem ser aplicadas sangdes. O autor alerta, contudo, que essas ponderacdes deverdo ser
realizadas de forma motivada, levando-se sempre em consideracdo o principio da
proporcionalidade.

Entendendo de forma diferente, Pércio (2020) defende que a decis@o de sancionar nio
comporta analise de conveniéncia e oportunidade, tendo em vista a obrigatoriedade de
assegurar o tratamento isondmico dos administrados, impedir interferéncias de juizos pessoais
e a incidéncia de objetivos alheios aos definidos pela legislacdo e que deverdo ser buscados
pela Administragao Publica.

Diante dessa controvérsia verificada na literatura, opta-se pela recomendacdo
constante no Manual de Responsabilizagdo Administrativa de Pessoas Juridicas da
Controladoria-Geral da Unido (2018), o qual reforca a indisponibilidade do poder-dever de
apurar a infracdo administrativa, sobretudo diante do art. 320 do Cddigo Penal, que tipifica a
figura da condescendéncia criminosa.

Com relagdo ao principio da proporcionalidade, este ¢ compreendido por Duque e
Nascimento (2018) como importante instrumento para a solugdo de conflitos haja vista se
utilizado no contrabalancgo de principios que se mostram conflitantes no caso concreto. Mas,
Gongalves (2021) alerta que no direito administrativo, este principio assume outra
perspectiva, ndo se tratando de técnica de hermenéutica, mas de um instrumento que visa

analisar a proporc¢ao e razao das acdes administrativas.
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Especificamente, no julgamento das punicdes aplicadas pela Administragdo em virtude
do cometimento de faltas pelos licitantes, Gongalves (2021) advoga que o referido principio
permite fazer essas analises ao sancionar as empresas que incorrerem nas faltas previstas no
artigo 7° da Lei Federal n. 10.520/2021 (LPE).

Para Gongalves (2021) a aplicacdo do principio da proporcionalidade consiste na
busca pela adequagdo entre agdo e reagdo, no sentido de ndo permitir que a reagdo Estatal ndo
seja mais gravosa que a irregularidade cometida pelo particular, podendo o seu
desatendimento ensejar a invalidagdo do ato administrativo de sangao.

Di Pietro (2021), por sua vez, ao discutir a Lei 9.784/99, que regula o processo
administrativo na Administragdo Publica Federal, observa que embora o referido instrumento
faca menc¢ado de forma separada aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, estaria
o primeiro incluido no segundo. Isso porque, para a autora, o principio da razoabilidade exige
a proporcionalidade entre os meios que a Administragdo se utiliza para alcancar seus
objetivos.

Nesse sentido, Di Pietro (2021) observa que em decorréncia da razoabilidade se impoe
a Administracao Publica o dever de buscar a adequagao entre os meios e os fins, vedando-se a
imposi¢do de obrigacdes, restricdes ou sangdes em medida superior & necessaria para o
atingimento da finalidade publica pretendida. Por este motivo, segundo a autora, se a medida
adotada pela Administracdo exorbitar os limites suficientes para alcancar a finalidade legal,

terd essa acao ultrapassado os limites da discricionariedade, ensejando a correcao do ato.

2.7 A INCIDENCIA DO PREGAO ELETRONICO

Segundo Pércio (2020), na fase do planejamento da contratacdo se identificam as
necessidades, os setores envolvidos, se estabelecem os resultados a serem alcangados, bem
como os métodos para sua aferi¢do, se ponderam os riscos e se consideram os imprevistos.
Enfim, se estudam as formas de satisfazer as necessidades, selecionando aquela considerada
mais vantajosa, definindo, com isso, as agdes necessarias para o sucesso da aquisi¢ao.

Pércio (2020), indica que ¢ também na fase do planejamento que se define, conforme o
caso, a modalidade de licitacdo, bem como se realiza a opcao pela licitagdo tradicional ou pelo
SRP. Somente em seguida inicia-se o preparo da licitagdo, ou da contratagdo direta, iniciando
as agdes voltadas para a obtengdio do contrato. E, portando, no planejamento da compra, o

qual deve estar alinhado ao planejamento estratégico da organizacdo, que se identifica
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claramente o objetivo e o método mais eficientes para o alcance dos resultados, sendo o
preparo da licitagdo entendida como uma etapa posterior.

Considerando, entretanto, as exigéncias impostas pela legislagdo, faz-se necessario
trazer a discussao o estabelecido no artigo 29 da NLLC, o qual dispde que devera ser adotado
o pregao, entendido este como modalidade licitatéria com rito procedimental comum, sempre
que o objeto a ser adquirido possuir padrdes de desempenho e de qualidade que possam ser
objetivamente caracterizados no edital por meio de especificacdes usuais de mercado.

As recentes disposicdes da NLLC contrastam com o estabelecido anteriormente pelo
Art. 1° da Lei 10.520/02, a qual, nos casos de aquisi¢cdo de bens e servicos comuns, apenas
facultava a utilizacdo da modalidade do pregdo. Essa medida acaba por representar uma
redu¢do da margem de discricionariedade na etapa correspondente ao planejamento da
aquisic¢ao.

Todavia, antes mesmo das novas disposi¢des da NLLC limitarem o espaco de atuacao
do gestor publico na escolha da modalidade licitatoria, Niebuhr (2020) observava que os
proprios decretos federais regulamentadores acabavam por restringir, no ambito dos o6rgaos
promotores de licitagdo, a discricionariedade da escolha. Nesse sentido, por disposi¢ao do
Decreto Federal n°® 3.555/00, a modalidade do pregdo somente poderia ser preterida diante de
fundamentadas razdes que indicassem inconveniéncia para o interesse publico.

Considerando o pregdo como modalidade licitatoria que pode ser exercida de forma
presencial ou eletronica, Niebuhr (2020) pontua, ainda, que o Decreto Federal n° 5.450/05
passou a exigir a utilizacdo preferencial da forma eletronica. Observa, também, que mais
recentemente, para consolidar esta opcdo, o Decreto Federal n° 10.024/19 ja tinha
estabelecido o pregdo eletronico como modelo obrigatdrio a ser adotado pela Administracao
Publica Federal.

Além disso, a partir da anélise da jurisprudéncia do TCU, Andrade et al. (2017)
verificou a existéncia de entendimento que recomenda o uso de pregdo, notadamente na forma
eletronica. Nesse sentido, segundo o entendimento do Tribunal, quando a aquisi¢do se tratar
da aquisicdo de bens ou servigos caracterizados como comuns, a ado¢do do pregdao nao
constitui ato discriciondrio.

Andrade er al. (2017) observa, ainda, a partir da andlise da jurisprudéncia
sistematizada do TCU, que o Tribunal recomenda o uso do pregdo mesmos em casos nos
quais inexiste normatizagao que obrigue a sua adog¢ao. Com isso, o autor percebe um contexto
de expectativas sociais em relacdo ao pregdo, que, recomendado quase sem distingdo, vem

tendo seu uso generalizado para aquisi¢do de bens e servigos comuns.
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Com efeito, segundo informagdes disponiveis no Painel de Compras mantido pelo
Ministério da Economia, é possivel observar a predominancia da utilizacdo do pregdo no

ambito da Administracao Publica Federal, conforme se verifica na Figura 1.

Figura 1 — Aquisicdes de materiais da Administracdo Federal nos anos de 2018 e 2019

concurso | RS 64.700,00
convite IR$ 1.193.321.61
conocrréncia internacional l R$ 5.287.15321
tomada de precos l R$ 6.464.913 93
concorréncia IR$ 35.841.24533
inexigibilidade de licitacio [ &S 13.334.012.575,19

dispensa da licitagdo - R$ 15485910.552 35

pregdo RS 125 640.061 260,39

Fonte: Painel de Compras do Ministério da Economia (2021).

Analisando as compras operacionalizadas pela UFAL no mesmo periodo, verifica-se,
através da Figura 2, que a institui¢do segue a mesma tendéncia observada nas aquisi¢oes
nacionais. Desta forma, dentre todas as formas de compras possiveis, o pregdo eletronico
representou 90,58% em volume de recursos. Considerando apenas as modalidades licitatorias,
os pregoes representam 100% das licitagdes realizadas pela Universidade. Ainda segundo os
dados do Painel de Compras, 65,20% dos pregdes promovidos pela Instituicdo foram

realizados com utilizacdo do SRP.
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Figura 2 — Aquisi¢des de materiais da UFAL nos anos de 2018 ¢ 2019

inexigibilidade de licitagio I R$ 892.490,54

digpensa de licitagcdo . RS$ 3.561.882,15
pregéo R$ 42814 614,17

Fonte: Painel de Compras do Ministério da Economia (2021).

2.8 O REGISTRO DE PRECOS E OS PROCESSOS DE PENALIZACAO

Apesar da limitagdo na escolha da modalidade licitatoria, conforme observou Andrade
et al. (2017), a adogdo do sistema de registro de precos continua, em certa medida, como uma
escolha discricionaria. Neste sentido, Pércio (2020) assinala que ¢ ainda no planejamento da
aquisi¢do que o gestor publico pondera a viabilidade de atendimento da demanda através da
licitagdo tradicional ou por meio do SRP.

Tridapalli et al. (2011) observaram que paises como Chile, Italia, México e Portugal
estao adotando o sistema de registro de precos, ou as chamadas cartas de aprovisionamento,
objetivando agregar as demandas de varios 6rgaos através do compartilhamento de uma tnica
licitagdo, a qual resulta na formagao de um banco de precos centralizado com possibilidade de
fornecimento em qualquer ponto do territdrio nacional, variando o prego apenas em razao dos
diferentes custos de transporte.

Tridapalli ef al. (2011) assinalam, ainda, que o referido sistema tem sido utilizado para
implementar procedimentos relacionados a efetivagdo no setor publico de técnicas ja
difundidas na iniciativa privada, como lote econdomico, ponto de ressuprimento, curva ABC,
programacao de entrega e outras que possam eliminar os elevados estoques capazes de
comprometer o orcamento e de causar falhas com impacto negativo no atendimento da

demanda.
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Segundo Niebuhr (2020), previsto na legislagdo brasileira a partir da Lei n°
10.520/2002, o registro de precos introduz procedimentos que apresentam diversas
especificidades com a finalidade de facilitar o gerenciamento dos contratos, sobretudo nas
situagdes em que a necessidade da administragdo ¢ continua, como ocorre com material de
expediente, com pecas de reposi¢do, com material de limpeza, etc.

Recentemente, a pratica foi incorporada pela NLLC, a qual passou a definir o sistema
de registro de precos como um conjunto de procedimentos para registro formal de precos
relativos a prestacao de servicos, obras e a aquisicdo e locacdo de bens para contratagcdes
futuras.

Ainda para Niebuhr (2020), o licitante, ao firmar a ata de registro de pregos, obriga-se
a fornecer o bem licitado pelo prazo fixado de um ano. O ponto fundamental ¢ que a
Administragdo nao se obriga a contratar, ela contrata se quiser € na quantidade que quiser.
Meirelles (2020) complementa que o SRP ndo constitui uma modalidade licitatoria, mas sim
uma forma de operacionalizar a aquisicdo publica, a qual fora realizada por meio de um
processo licitatorio.

No artigo 6° da NLLC ¢ também informado que no documento correspondente a ata de
registro de precos serdo registrados o objeto, os precos, os participantes, as condigdes a serem
praticadas, conforme as disposi¢cdes dispostas do edital de convocacdo e nas propostas
apresentadas pelos fornecedores.

Com vistas a reforcar a distingdo entre a ata de registro de precos € o termo de
contrato, ¢ oportuno ainda trazer o ensinamento de Niebuhr (2020), o qual esclarece que o
registro de pregos cumpre a funcdo de facilitar o gerenciamento de contratos. No mesmo
sentido, Di Pietro (2021) também dispde que o objetivo do registro de pregos ¢ facilitar as
contratagdes futuras.

Contudo, segundo o artigo 95 da NLLC, a formalizacdo do contrato constitui uma
obrigatoriedade, salvo em hipdteses especificas, e poderd ser substituida por outro
instrumento habil, como a carta-contrato, a nota de empenho de despesa, a autorizagdo de
compra ou a ordem de servigos.

Assim, no caso do SRP, caso se confirme o interesse em adquirir o produto, esta
compra se processa da mesma forma utilizada na dispensa, na inexigibilidade ou nas formas
tradicionais de licitacdo, através da emissao de um contrato, o qual poderé ser, conforme o
caso, substituido pela nota de empenho de despesa.

Mas, apesar das vantagens representadas pela maior transparéncia, agilidade na

contratacdo, facilitacdo do gerenciamento do estoque e pela melhoria da execucao
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orcamentdria, Barbosa (2012) alerta para a existéncia de alguns vicios que podem gerar
ineficiéncias do ponto de vista financeiro e social.

Entre as essas desvantagens, Ribeiro (2017) aponta para a formalizacao de pregos
inexequiveis. Segundo a autora, isso pode ocorrer em virtude das disputas de precos tipicas da
fase de lances do pregdo eletronico. Esse fator, combinado com pregdes realizados com
grande numero de concorrentes, pode resultar em acordos que no final se revelem
desvantajosos para o ente privado, gerando atrasos ou até mesmo a nao entrega dos itens
licitados.

Reforgando o problema identificado por Ribeiro (2017) e Neuenfeld et al. (2017),
Melo et al. (2016) afirmam que alguns licitantes apresentam pregos muito abaixo do valor de
mercado com o objetivo de vencer o certame.

Posteriormente, ja como fornecedores, alegam defasagem nos precos, dificultando o
fornecimento. Conforme observado por Neuenfeld et al. (2017), nos pregodes eletronicos,
independentemente de se utilizar o SRP, cada participante da disputa apresenta seus pregos
sem conhecer os apresentados pelos demais.

Com isso, os fornecedores adotam a estratégia de reduzir os precos para vencer a
licitagdo, diminuindo seus lucros com o objetivo de conseguir aditivos para os valores
informados. Os mesmos autores esclarecem que o problema nao pode ser identificado durante
o certame licitatorio, tendo em vista que ndo ha como se realizar julgamento prévio da
intenc¢ao do licitante.

Ainda para Melo ef al. (2016), essa problematica poderia ser contornada por meio de
uma gestdo mais efetiva das etapas do processo com objetivo de diminui¢do de falhas.
Segundo o autor, em relagcdo aos problemas com os fornecedores, a aplicagdo mais rigorosa
das penas previstas na legislacdo, inclusive do banimento de participacdo em licitagdes
futuras, desestimularia que esses fornecedores continuassem buscando auferir vantagens
ilicitas.

Outro problema relacionado a gestdo do SRP também foi descrito por Melo et al.
(2016) ao observar o registro de materiais com especificacdes que nao atendiam as
necessidades da administracdo. No estudo de caso realizado pelos autores se observou que
descrigdes insuficientes dos produtos nos editais das licitagdes poderiam abrir oportunidades
para o oferecimento de bens que ndo atendiam plenamente aos objetivos que motivaram a
compra publica.

Observa-se, com isso, pertinéncia em relagdao ao estudo realizados por Neuenfeld ez al.

(2017), os quais, buscando compreender como se ddo os custos de transacdo nas compras
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realizadas por uma organizacdo publica, especificamente nas aquisi¢des processadas com
utilizagdo do SRP, identificaram a influéncia da racionalidade limitada na especificagdo dos
produtos a serem adquiridos, bem como nos pregos praticados nessas transagoes.

Além disso, os mesmos autores observaram que a baixa frequéncia das transagdes,
relacionada a inexisténcia de garantia de que o mesmo fornecedor seja novamente selecionado
em outra licitacdo, ndo favorece o surgimento de um ambiente de confianca entre as partes,
aumentando as chances de comportamentos oportunistas para obtencao de ganhos de curto
prazo.

Nesse contexto, Costa (2019) indica que as sangdes, entendidas como incentivos
negativos, buscam cumprir um papel igual ao dos demais incentivos, quais sejam: garantir a
execu¢do do contrato e evitar possiveis prejuizos a administracdo publica. Para o autor,
discutir esse tema se torna importante devido ndo somente a necessidade de se fiscalizar os
contratos, mas também pelos custos envolvidos nesse processo.

Para o autor (COSTA, 2019) um dos custos relacionados a san¢ao de fornecedores esta
representado pela necessidade de se iniciar uma nova licitagao, o que pode implicar em atraso
na prestacdo do servigo publico. Nesse sentido, as san¢des podem imputar & Administragao
Publica um custo social, dado que o bem-estar social ¢ frequentemente associado a celeridade

com que os bens publicos sdo entregues.
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3 METODOLOGIA

Nesta secdo serdo apresentados os procedimentos metodoldgicos que nortearam a

realizagdo do presente estudo.

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Considerando que a presente pesquisa teve como objetivo compreender como ocorrem
os processos de penalizagdo dos fornecedores de materiais no ambito da Universidade Federal
de Alagoas, o estudo pode ser classificado como do tipo descritivo.

Segundo Cooper e Schindler (2016), o estudo descritivo ¢ popular em virtude da sua
versatilidade. Nas organizagdes sem fins lucrativos essa investigacao ¢ utilizada para a analise
de politicas para o planejamento, monitoramento e avaliacdo. Nesse sentido, perguntas do tipo
“como” podem abordar questdes relacionadas a quantidade, custo, eficiéncia, eficicia e
adequacgao.

Com relagdo a abordagem utilizada, o estudo adotou perspectiva qualitativa, visto que
examinou a percep¢ao dos principais atores no desenvolvimento dos processos de compra da
Universidade. Para Cooper e Schindler (2016), caso se quisessem saber somente o que
aconteceu e em que frequéncia, a pesquisa quantitativa seria mais apropriada. Entretanto,
quando se busca entender os diferentes significados que as pessoas atribuem as suas
experiéncias, bem como se aprofundar nas interpretagdes, motivagdes e entendimentos
escondidos, a pesquisa qualitativa se apresenta como a alternativa mais oportuna.

Quanto ao procedimento, foi adotado o estudo de caso, por se compreender ser a
vocagao fundamental desse procedimento a exploragdao do objeto em analise. Segundo Cooper
e Schindler (2016), o estudo de caso ¢ uma metodologia poderosa que combina entrevistas
com andlises de registros e observacdo. Para isso, o pesquisador pode extrair informagdes de
documentos da organizagdo e da observacao direta, combinando-os com dados das entrevistas
realizadas com os participantes.

Diante da opgdo pela abordagem qualitativa e pelo estudo de caso, enquanto método
de pesquisa, torna-se oportuno trazer os ensinamentos de Paiva Junior, Ledo e Mello (2011),
os quais informam sobre a importancia de se assegurar a validade e a confiabilidade da
pesquisa, os quais podem ser alcangados através da ado¢do dos critérios da triangulagdo, da
reflexividade, da constru¢do do corpus de pesquisa, da descrigao detalhada, da surpresa e do

feedback dos informantes.



47

Buscando garantir a validade e a confiabilidade da pesquisa e, baseado nos critérios
indicados por Paiva Junior, Ledo e Mello (2011), o presente trabalho langou mao do critério
da triangulacao, o qual consiste na utilizagdo de diferentes fontes de evidéncia visando mitigar
0s preconceitos € as inconsisténcias que porventura viessem a ocorrer com a utilizagdo de
uma unica fonte.

Yin (2015) aborda a pratica da triangulagdo como um principio da coleta de dados
que, quando usado adequadamente, contribui para o aumento da validade do estudo. A esse
respeito, destaca que um ponto forte do estudo de caso esta representado pela oportunidade de
se langar mao de diferentes fontes de evidéncias, quais sejam, a documentacdo, os registros
em arquivos, as entrevistas, as observagdes diretas, a observagdo participante e os artefatos
fisicos.

Nesse sentido, para efeito do presente estudo, identificam-se como fontes disponiveis
os documentos utilizados nos processos de penalizacdo de fornecedores, e disponibilizados
para andlise pela Universidade, e as entrevistas a serem realizadas com os participantes.

Com relacao as classificacdes apresentadas por Prodanov (2013), do ponto vista de sua
natureza, o estudo constitui uma pesquisa aplicada, visto que busca gerar conhecimentos
voltados a aplicagdo pratica em situacdes especificas de interesse local. Nesse sentido,
buscou-se gerar conhecimento sobre os processos de penalizagdo de fornecedores da UFAL,
possibilitando propor melhoria de suas aquisicdes e, consequentemente, na prestacdo dos
servigos a sociedade.

Todavia, entende-se, também, que os conhecimentos produzidos localmente podem
contribuir na realizacdo de outras pesquisas semelhantes com o objetivo de melhorar os
processos de penalizacdo de fornecedores desenvolvidos por outras institui¢cdes, sobretudo
naquelas com caracteristicas semelhantes a Universidade Federal de Alagoas.

Quanto a execugao, a pesquisa foi dividida nas seguintes etapas:

e Etapa I: Andlise dos documentos oficiais da UFAL com objetivo de identificar as
etapas e os atores envolvidos nos processos de penalizagdo de fornecedores.

e FEtapa 2: Entrevistas com atores da Geréncia de Almoxarifado e Patrimonio (GAP), da
Faculdade de Odontologia (FOUFAL), do Biotério Central (BIOCEN) e da
Superintendéncia de Infraestrutura (SINFRA) para identificar dificuldades na
execugao do processo e possiveis alternativas relacionadas a melhoraria de eficiéncia.
Posteriormente, foram incluidas entrevistas com servidores da Pro-Reitoria de Gestao
Institucional (PROGINST), visto que este setor foi mencionado por diversas

oportunidades nos depoimentos do primeiro grupo.
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e FEtapa 3: Elaboragdo de uma proposta de intervenc¢ao nos processos de penalizagdo de

fornecedores com base nos conhecimentos produzidos nas etapas 1, 2 e 3.

3.2 DELIMITACAO DO ESTUDO

A unidade de analise da pesquisa foi a Universidade Federal de Alagoas, institui¢cdo
federal de educagdo superior criada pela Lei Federal n® 3.867, de 25 de janeiro de 1961, e
mantida pela Unido com vinculo institucional com o Ministério da Educacao.

Tendo o Campus A. C. Simdes, em Macei6, como sua sede administrativa, a
Universidade possui mais 15 instalagdes em funcionamento, distribuidas em 10 municipios do
Estado, sendo 10 vinculadas ao Campus A. C. Simdes, em Maceio, 3 ao Campus Arapiraca,
localizado no Agreste do Estado, e 2 unidades ligadas ao Campus Sertdo, o qual tem sua
administracao situada na Cidade de Delmiro Gouveia, no semidrido alagoano (UFAL, 2021).
Mais recentemente, através da Resolugao N° 53/2019-CONSUNI/UFAL, o Centro de
Ciéncias Agrarias (CECA) foi transformado em Campus Fora de Sede, no Municipio de Rio
Largo.

Constituem instalacdes descentralizadas ligados ao Campus A. C. Simdes o EC, a
Escola Técnica de Artes (ETA), o Museu de Historia Natural (MHN), o Museu Théo Brandao
(MTB), o Laboratorio do Mar (LABMAR), a Estacdo Quarentendria, todos esses localizados
na propria Capital Alagoana; a Estacdo de Flora¢do e Cruzamento, em Murici; a Fazenda Sao
Luiz, em Vigosa; e a Casa Poeta Jorge de Lima, em Unido dos Palmares (UFAL, 2021).

Ao Campus Arapiraca estao vinculados, além de propria sede, os polos localizados nas
cidades de Palmeira dos Indios e Penedo, bem como o Centro de Extensio Universitario
(CEU), este também localizado na cidade de Penedo. Por fim, ao Campus do Sertdo estdo
vinculados a sua propria sede administrativa, na Cidade de Delmiro Gouveia, bem como o
polo de ensino no Municipio de Santana do Ipanema (UFAL, 2021).

Formalmente, a Universidade estd organizada por meio de seu estatuto, aprovado pela
PORTARIA N° 4.067, de 29 de DEZEMBRO de 2003, e de seu regimento interno,
homologado em 16 de janeiro de 2006 pela da RESOLUCAO N° 01/2006CONSUNI/CEPE
(UFAL, 2006).

Segundo seu Estatuto, sao 6rgaos da UFAL o Conselho Universitario (CONSUNI), o
Conselho de Curadores (CURA), a Reitoria, as unidades académicas e os 6rgdos de apoio.
Orgdo de deliberagdo superior da Universidade, o CONSUNI é composto de representagdo

docente, discente e técnica-administrativa (UFAL, 2006).
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Por sua vez o CURA, 6rgdo de fiscalizagdo econdmico-financeira, ¢ formado por um
representante do Ministério da Educa¢do, um representante de cada conselho regional, de
Economia, Contabilidade ¢ de Administragdo, além de um representante do corpo docente,
um do corpo discente e um do corpo Técnico (UFAL, 2006).

A Reitoria ¢ o 6rgdo maximo de execu¢do administrativa e académica que, dirigida
pelo Reitor, possui a competéncia para administrar, coordenar e supervisionar todas as
atividades da UFAL, dar cumprimento as resolucdes do CONSUNI e editar atos nao
privativos deste (UFAL, 2006).

As unidades académicas, organizadas por area do conhecimento, desenvolvem as
atividades de ensino, pesquisa e extensdo da Universidade, administrando-as de forma
autonoma, observadas as diretrizes do CONSUNI e a supervisdo da Reitoria. Cada Unidade
académica deve oferecer, no minimo, um curso de graduacao. Além dos cursos de graduagao,
a integram também todos os cursos e programas de pos-graduacdo, projetos e atividades de
extensao, grupos e linhas de pesquisa relativas a area de conhecimento (UFAL, 2006).

Em 2018, segundo os dados disponiveis mais atualizados, se registrava que a
Universidade era composta por 26 unidades académicas integradas por 89 cursos de
graduacdo com 27.568 alunos, 12 cursos técnicos profissionalizantes com 292 alunos, 55
cursos de pos-graduacdo stricto sensu com 1.865 alunos, e 06 cursos de pds-graduagdo lato
sensu com 471 alunos matriculados. No mesmo ano base também se registravam 375 grupos
de pesquisa e 346 projetos de extensao (UFAL, 2018).

Os orgaos de apoio, por sua vez, podem ter natureza administrativa ou académica,
objetivam dar suporte as atividades de ensino, pesquisa e extensdo. Podem pertencer a
Reitoria, quando para atender as necessidades comuns da instituicdo; estar vinculados a
Reitoria, quando possuam objetivos comuns a varias unidades académicas ou ofertem
servicos especificos a comunidade; ou estarem vinculados as unidades académicas, quando
sua natureza e finalidade predominante forem relacionadas as respectivas dreas de
conhecimento. Atualmente, 06 6rgdos de apoio administrativo e 07 o6rgdos de apoio
académico integram a estrutura da Universidade (UFAL, 2006).

No que se refere ao planejamento estratégico divulgado no Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI), elaborado para os anos de 2019 a 2023, a Universidade Federal de

Alagoas tem por missao:

Produzir e socializar conhecimentos cientificos, tecnologicos e culturais, a
partir do ensino, da pesquisa e da extensdo, de modo a formar académica e
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profissionalmente sujeitos capazes de atuar de forma ética, inclusiva e
democratica na sociedade e por visdo de futuro ser referéncia local, regional
¢ internacional em ensino, pesquisa e extensdo, de forma ética, inclusiva,
transparente, democratica e socialmente referenciada, de modo a impactar
positivamente a realidade social (UFAL, 2019, p. 52).

A partir dessa visdo de futuro, o PDI estabelece os dez objetivos estratégicos indicados
no Quadro 1, os quais sao relacionados as atividades-fim e subdivididos na dimensdo ensino
de graduacdo, técnico e tecnologico, na dimensdo pos-graduacdo, pesquisa, inovagdo e
empreendedorismo e na dimensdo extensdo. O mesmo documento, apos detalhar esses
objetivos estratégicos e desdobra-los em metas, atribui como responsaveis pelo seu
monitoramento a Prd-Reitoria de Graduagdo (PROGRAD), a Pro-Reitoria de Pesquisa
(PROPEP) e a Pro-Reitoria de Extensdao (PROEX).

Quadro 1 — Objetivos estratégicos da UFAL para o quinquénio 2019-2023

Objetivo 01 | Elevar a qualidade dos cursos de graduacdo e de ensino profissional e tecnoldgico.

Objetivo 02 | Ampliar a oferta de cursos graduagdo e de ensino profissional e tecnolégico.

Objetivo 03 | Ampliar o numero de formandos anuais em relagdo aos ingressantes.

Objetivo 04 | Elevar a qualidade da pds-graduagio.

Objetivo 05 | Aumentar o potencial de inovagdo da UFAL.

Objetivo 06 | Expandir a incubag@o de empresas nos municipios onde tem campus ou unidade.

Objetivo 07 | Ampliar a participac@o de estudantes de graduagdo em projetos de iniciagao.

Objetivo 08 | Ampliar a oferta de vagas em cursos de pos-graduagio stricto sensu

Objetivo 09 | Ampliar o alcance ¢ impacto das agdes de extensdo integrada ao ensino e a pesquisa.

Objetivo 10 | Desenvolver aspectos pedagdgico e organizativo a partir das diretrizes da extensao.

Fonte: Plano de Desenvolvimento Institucional (2019-2023).

A partir do estabelecimento desses objetivos estratégicos para o quinquénio 2019-
2023, o PDI acaba por orientar o direcionamento também das acdes realizadas pelas
atividades-meio, as quais deverao estar voltadas para o alcance desses objetivos em todas as
dimensdes da politica institucional da Universidade e em todas as suas instancias.

Sendo as aquisi¢gdes da Universidade compreendidas como atividades-meio, que
perpassam as acdes desenvolvidas nas trés dimensdes finalisticas definidas no PDI 2019-
2023, verifica-se que o aprimoramento dos processos de compras e, mais especificamente, os
processos de penalizagdo de fornecedores, contribuem para o alcance dos objetivos
estratégicos propostos, independentemente de essas aquisicdes estarem mais voltadas para as
acoes de ensino, pesquisa ou extensao.

Assim, com base nessas informagdes, a pesquisa foi delimitada da seguinte maneira:
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Quanto a instituicio publica escolhida: a UFAL foi selecionada como Institui¢ao
Federal de Ensino Superior objeto do presente estudo por representar uma entidade
com grande variedade de servigos e pela importancia que esses servicos possuem ao
desenvolvimento no ambito do Estado de Alagoas. Além disso, a autonomia
administrativa prevista no Art. 207 da Constituigdo Federal possibilita o
aprimoramento em nivel local dos processos desenvolvidos, a despeito desses
processos deverem estar adequados as regras que disciplinam a atuacdo administrativa
dos 6rgaos da Administracao Publica.

Quanto a escolha dos processos analisados: de todos os tipos de processos utilizados
para compras de materiais pela instituicdo nos anos de 2018 e 2019, a saber, a
inexigibilidade de licitagao, a dispensa de licitagdao e o pregao, foram escolhidos esses
ultimos a serem analisados. A escolha se justifica por ser a forma de aquisi¢ao mais
representativa, tanto em quantidade de itens adquiridos como em valores licitados.
Assim, as compras processadas via dispensa de licitagdo e por inexigibilidade foram
excluidas do estudo por ndo apresentarem peculiaridades relacionadas ao processo de
penalizagdo para além dos ja verificados nas compras processadas através do pregao
eletronico. Nao obstante, a exclusdo também se justifica pela necessidade de delimitar
a andlise dos dados as condi¢des operacionais da pesquisa.

Além disso, o ano de 2020 nao foi incluido na analise em virtude do surgimento da
Pandemia de COVID-19, o que representou a suspensao de diversas atividades
realizadas pela UFAL, especialmente as relacionas ao ensino. Ao impactar, como se
espera, a demanda por produtos, trazendo novas e imprevisiveis implicacdes aos
contratos celebrados a partir daquele momento, a Pandemia do COVID-19
possivelmente resultou em uma nova dinamica na relagdao entre a Universidade e seus
fornecedores, o que, por ndo constituir objeto desse estudo, ndo serd incluido na
analise.

Dentre as aquisi¢cOes realizadas via pregdo eletronico, se optou por analisar os
processos realizados via SRP, os quais, em sua operacionalizagdo, contemplam etapas
ndo existentes no pregdo eletronico tradicional. Uma dessas etapas compreende a
assinatura da ata de registro de precos, a qual pode implicar em situagdes de especial
interesse no processo de penalizagdo de fornecedores, haja vista a possibilidade de o
fornecedor vencedor do pregdo se recusar a assinar a ata de registro de precos ou
retardar a sua assinatura, causando prejuizos ao regular fornecimento dos produtos

licitados. Dos 36 pregdes eletronicos realizados pela UFAL nos anos de 2018 e 2019,
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23 correspondem a pregdes eletronicos com utiliza¢do de registros de pregos. Cumpre
destacar que foram incluidos na analise, também, dois processos de penalizacdo que
resultaram de uma contratacdo de servigos, sem utilizagdo do SRP. A escolha se
justifica pela baixa quantidade de processos de penalizacao realizados pela UFAL no
periodo e pela oportunidade se incluir na amostra a aquisicdo de servicos,
independentemente de este ter sido processado via SRP. Entende-se, com isso que a
inclusdo dos referidos processos na andlise acaba por contribuir com a discussao,
sobretudo diante do objetivo de propor melhorias nos processos de penalizagdo de
fornecedores realizados pela Universidade.

Quanto a escolha dos setores analisados: Por sua vez, esses 23 processos
correspondentes a aquisi¢des processadas por registro de pregos foram gerados a partir
de 168 requisi¢des realizadas por 25 6rgdos da UFAL. Entre essas unidades, constam
unidades académicas, 6rgaos de apoio académico, 6rgaos de apoio administrativo e
unidades administrativas ligadas a Reitoria.

Enquanto alguns desses processos geraram atas de registro de pregos para gestdo
exclusiva de algumas unidades, como a ata de registro de precos 03/2018, utilizada
para aquisi¢cdo de material de expediente e administrada exclusivamente pela Geréncia
de Almoxarifado e Patriménio, outras foram utilizadas por mais de uma unidade, a
exemplo da ata de registro de precos 08/2019, compartilhada entre os restaurantes

universitarios localizados nos campi A. C. Simdes, Arapiraca e Sertao.
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Tabela 1 — Distribuicao das atas de registro de precos da UFAL em 2018 ¢ 2019

UNIDADE ATA EXC.' ATA COM.2 QTD. ATAS QTD. ITENS VALOR
GAP 5 0 5 113 3.225.255,56
FOUFAL 4 0 4 84 719.111,91
BIOCEN 3 0 3 5 413.238,36
BC 1 0 1 2 1.155.746,79
EDUFAL 1 0 1 21 653.820,97
PROGEP 1 1 2 21 856.722,81
SINFRA 1 0 1 207 1.683.934,18
C. ARAPIRACA 0 1 1 90 128.355,06
C. SERTAO 0 1 1 12 1.275,62
CECA 0 1 1 43 98.180,62
CTEC 0 1 1 41 11.394,06
CPA 0 1 1 6 300.419,48
ESENFAR 0 1 1 38 14.005,74
FANUT 0 1 1 24 8.176,16
HVET 0 1 1 21 3.834.98
ICBS 0 1 1 52 143.771,59
ICF 0 1 1 49 68.766,33
IGDEMA 0 1 1 7 1.626,68
1QB 0 1 1 12 313.798,88
MHN 0 1 1 31 36.214,89
MTB 0 1 1 10 6.433,23
PINAC 0 1 1 5 995,08
RU MACEIO 0 5 5 152 9.220.924,08
RU ARAP. 0 5 5 149 3.414.430,67
RU SERTAO 0 5 5 141 1.604.105,04

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos relatorios de requisi¢des dos processos do SIPAC (2021).

! Quantidade de atas de registro de precos utilizadas exclusivamente pela unidade.

2 Quantidade de atas de registro de precos utilizadas de forma compartilhada por mais de uma unidade.
3 Quantidade de atas de registro de pregos utilizadas pela unidade.

4 Quantidade de itens incluidos nas atas de registro de precos utilizadas pela unidade.

Diante disso, para sele¢do dos setores analisados, se optou por aqueles que
apresentaram, nos anos de 2018 e de 2019, um maior quantitativo de atas utilizadas
exclusivamente sob sua gestdo, quais sejam, a GAP, com 05 atas de registro de pregos,
a FOUFAL, com 04 atas, e o BIOCEN, com 03 atas.

Além destes, também foi incluida na pesquisa a SINFRA, tendo em vista que a mesma
geriu, de forma exclusiva, a ata com maior quantidade de itens, entre as verificadas

nos anos de 2018 e 2019. A referida ata de registro de precos, resultante do pregdo
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06/2018, correspondeu a 207 itens licitados para aquisicao de materiais de manutencao
predial destinados ao atendimento de toda a Universidade.

Com a selecao destas unidades, se contemplaram no estudo os quatro tipos de 6rgaos
indicados no artigo segundo do estatuto da Universidade, a saber: uma unidade
académica (FOUFAL), uma unidade ligada a Reitoria (GAP), um 6rgdo de apoio
académico (BIOCEN) e um 6rgao de apoio administrativo (SINFRA). Posteriormente
foram incluidas na pesquisa quatro entrevistas realizadas com servidores da
PROGINST, o que se justifica pela incidéncia de mengdes dos servidores incluidos no

primeiro grupo de entrevistados.

3.3 TECNICAS DE COLETAS DE DADOS

Yin (2015) apontou que os estudos de caso podem ser realizados a partir da consulta
de seis fontes diferentes, a saber, os documentos, os registros em arquivos, as entrevistas, a
observacgao direta, a observagao participante e os artefatos fisicos. Para essa coleta de dados,
destacou alguns principios primordiais para se buscar qualidade do estudo de caso, sendo
esses principios a utilizagdo de varias fontes de evidéncia, o uso de um banco de dados e o
encadeamento das evidéncias.

Para operacionalizagdo da pesquisa foram empregadas as seguintes fontes de dados:

Analise Documental: a técnica foi utilizada na etapa 1 da pesquisa de forma a buscar
compreender o fluxo dos processos de penalizagdo de fornecedores. Para isso, foram
utilizados documentos de cunho normativo e administrativo. Nos documentos de cunho
normativo, foram utilizados a Portaria GR N° 944/2017 — que institui politica institucional
de gestao e fiscalizagdo de contratos —; o Manual (Aplicacdo de Sang¢des); o Fluxo
(Aplicacao de Sangdo); a Cartilha do Fiscal, o Manual de Gestdao e Fiscalizacdo; a Lei de
Licitacdes e Contratos (Lei N° 8.666/93); a Lei que institui o pregdo ¢ o SRP (Lei N°
10.520/02); a Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei 14.133/21); e a Instru¢do Normativa
05/2017, que dispde sobre as regras de contratacdo de servigos sob o regime de execugao
indireta no ambito da administragdo federal.

Por sua vez, foram considerados documentos de cunho administrativos todos os
documentos, fisicos ou eletronicos, produzidos em decorréncia do desenvolvimento dos
processos de compras ou de penalizacdo de fornecedores, especificamente a requisicdo de
compras, o edital de licitacdo e seus anexos, a ata de registro de precos, a nota de empenho,

produzidas nos processos.
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Os documentos analisados foram agrupados no Quadro 2, que os divide nos dois

grupos anteriormente indicados.

Quadro 2 — Documentos analisados

01 - Portaria GR N° 944/2017

02 - Manual - Aplicagdo de Sangdes

03 - Fluxo - Aplica¢éo de Sangao

04 - Cartilha do Fiscal

Documentos Normativos 05 - Manual de Gestdo ¢ Fiscalizagdo

06 - Instrugdo Normativa 05/2017

07 - Lei de Licitagdes e Contratos (Lei N° 8.666/93)

08 - Lei que institui o pregdo e o SRP (Lei N° 10.520/02)

09 - Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei 14.133/21)

01 - Editais de Licitagdo

02 - Relatorios de Ocorréncias do SICAF

Documentos Administrativos 03 - Requisigdes de compras

04 - Atas de registro de pregos

05 - Notas de Empenho

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Entrevista: apontada por Yin (2015) como uma das fontes mais importantes no estudo
de caso, ¢ uma técnica a ser utilizada na etapa 2 do presente estudo que visou identificar o
modelo utilizado pela Universidade para penalizagdo de fornecedores. Na etapa 3, a entrevista
buscou identificar divergéncias entre o modelo institucionalmente estabelecido e a pratica da
organizag¢do, buscando identificar solu¢des que visem melhorar a efetividade dos processos.

Para a realizacdo das entrevistas na etapa 3 foram selecionados os servidores
responsaveis pelas requisigdes de compras das quatro unidades selecionadas, a saber: GAP,
FOUFAL, BIOCEN e SINFRA. Além desses servidores, também foram incluidos os
responsaveis pelos atestes nas notas fiscais, procedimento este realizado durante a etapa de
liquidagdo da despesa, quando se analisa se o produto entregue atendeu ou ndo as
especificagdes do edital do certame.

Com isso, foram entrevistados inicialmente oito servidores da Universidade, entre
técnicos administrativos e professores. Contudo, em virtude da recorrente mengdo, pelos
entrevistados a Geréncia de Compras (GC), a Geréncia de Contratos (GCON) e a
Coordenadoria de Administragdo, Suprimentos e Servicos (CASS), setores esses pertencentes

a PROGINT, foram realizadas mais quatro entrevistas com servidores dessas areas.
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A inclusdo desses quatro entrevistados se justifica, desta forma, por se considerar
oportuno compreender as suas perspectivas acerca dos processos de sanc¢do, sobretudo tendo
em vista que seus setores foram constantemente mencionados pelos entrevistados anteriores,

os quais estao relacionados as unidades requisitantes de compras.

Quadro 3 — Entrevistados

01 servidor do BIOCEN

Servidores requisitantes da emissdo de empenho para cada unidade 01 servidor da GAP

selecionada, identificados pelas requisicdes de material processadas por

meio do SIPAC. 01 servidor da FOUFAL

01 servidor da SINFRA

01 servidor do BIOCEN

Servidores que atestaram as notas ficais dos produtos (fiscais) adquiridos | 01 servidor da GAP

para atendimento das demandas indicadas nas requisi¢des de material. 01 atestador da FOUFAL

01 atestador da SINFRA

Servidores da PROGINST que desenvolvem atividades relacionadas a

~ L 1 04 servidores da PROGINST
gestao de contratos e a licitagdes publicas.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Todas as entrevistas realizadas foram gravadas mediante autorizagao dos entrevistados
e posteriormente transcritas para auxiliar na andlise. Desta forma, a partir da realizacao das

doze entrevistas indicadas no Quadro 3, se deu inicio a analise dos dados.

3.4 INSTRUMENTOS DE COLETA DE DADOS

A colecao dos documentos incluidos na analise foi realizada em duas etapas, sendo a
primeira delas iniciada com a solicitagdo formal, através da abertura do protocolo
23546.0310002/2021-11, na Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacao,
mantida pela Controladoria-Geral da Unido. A resposta da Universidade foi apresentada em
trinta e oito dias apos o registro do protocolo no mencionado sistema.

Na referida plataforma foi solicitado a Universidade que relacionasse os nimeros dos
processos abertos ou movimentados nos anos de 2018 e 2019 para apuracao de infragdes em
decorréncia de recusas em assinar a ata de registro de preco, de atrasos na entrega, da nao
entrega de produtos, de desconformidade da especificagdo, etc., cometidas pelos seus
fornecedores durante a etapa de execu¢do de fornecimento de materiais e de servigos licitados
via pregdo eletronico.

No mesmo pedido, foi solicitado, ainda, que dentre os processos relacionados, se
indicasse quais resultaram na aplica¢dao de penalidade, quais foram as penalidades aplicadas e

de que forma as mesmas foram implementadas. Apos responder que todos os processos de
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penalidade abertos no periodo resultaram na aplicacao de san¢do, a Universidade encaminhou

planilha eletronica, indicando os processos correspondentes aos itens de 01 a 05 do Quadro 4.

Quadro 4 — Penalizagdes realizadas pela UFAL nos anos de 2018 ¢ 2019

Item Processo Penalizagdo Licitagdo
01 23065.012762/2018-37 multa PE 120/2015
02 23065.009119/2018-26 multa PE 114/2014
03 23065.010767/2018-25 multa e impedimento de licitar e contratar PE 05/2017 (SRP)
04 23065.027235/2017-46 impedimento de licitar e contratar PE 29/2019 (SRP)
05 23065.035831/2019-61 impedimento de licitar e contratar PE 30/2018 (SRP)
06 23065.044350/2019-47 impedimento de licitar e contratar PE 33/2017 (SRP)
07 23065.041313/2019-87 adverténcia PE 04/2019 (SRP)

Fonte: Universidade Federal de Alagoas (2021).

Para realizacdo das entrevistas realizadas com os participantes, foram
utilizados como referéncias os Guias de Entrevista Semiestruturada disponiveis no Apéndice
I. Para isso foram utilizados dois modelos, sendo um com 19 questdes destinadas aos
servidores lotados em unidades demandantes de compras e outro com 17 questoes,
direcionado aos entrevistados que estavam ligados a PROGINT.

A partir de uma busca nos arquivos da Universidade, com o fito de localizar os
processos indicados, se constatou a existéncia de mais dois processos que nao tinham sido
anteriormente informados, a saber os itens 06 e 07 do Quadro 4, os quais também foram
incluidos no estudo.

Cumpre esclarecer, também, que embora os itens 0l e 02 do Quadro 4 ndo
representem aquisicdes processadas via SRP, se optou por manter os processos entre 0s
arquivos a serem analisados. A escolha se justifica pela baixa quantidade de processos de
penalizagao realizados pela UFAL no periodo e pela oportunidade de incluir na amostra a
aquisi¢ao de servigos, independentemente de este ter sido processado via SRP.

Entende-se, com isso, que a inclusdo dos referidos processos na andlise acaba por
contribuir com a discussao, sobretudo diante do objetivo de propor melhorias nos processos
de penalizagao de fornecedores realizados pela Universidade. Acrescente-se, também, que dos
processos de penalizacdo movimentados no periodo, apenas os itens 01 e 02 do Quadro 4
corresponderam a aquisi¢des realizadas via contrato administrativo para prestagcdo de servigos.

No mesmo pedido, realizado via Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a
Informagdo, foi solicitado, também, a disponibilizacdo dos documentos internos utilizados
pela Universidade, como portarias, manuais, fluxogramas, etc., para orientacdo dos processos
de penalizacao de fornecedores no ambito das compras realizadas via pregdo eletrdnico com

utilizacdo do SRP.
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Em resposta, foram fornecidos links de acesso para a Portaria GR N° 944, de 01 de
junho de 2017, que trata da gestdo e fiscalizacdo de contratos, para o0 Manual - Aplicagdo de
Sangoes, para o Fluxo - Aplicagdo de Sangdo, para a Cartilha do Fiscal, para o Manual de
Gestao e Fiscalizacdo, dentre outros documentos, incluindo modelos e pareceres referenciais,
relacionados a gestdo de contratos. Todos os documentos citados estdo disponiveis para
acesso ao publico na se¢do destinada a contratos da aba “gestdo do conhecimento”, mantida
no portal eletronico da UFAL.

Na mesma resposta, realizada pela Universidade, através da Plataforma Integrada de
Ouvidoria ¢ Acesso a Informagao, também foram anexados seis Relatorios de Ocorréncias, 0s
quais constituem extratos dos registros das penalidades informadas no Sistema de
Cadastramento de Fornecedores (SICAF), mantido pela Secretaria Especial de
Desburocratizagao, Gestao e Governo Digital do Ministério da Economia.

Na segunda etapa de colecdo dos documentos foram incluidos os que, durante a
analise, se entenderam necessarios para melhor elucidagdo dos documentos indicados
anteriormente e, consequentemente, para melhor compreensao dos processos de penalizagao
desenvolvidos pela UFAL. Nesse sentido, em um segundo momento, foram incluidos os
editais dos certames utilizados para contratacdo, que possuem relagdo com os processos de
penalizagdo realizados nos anos de 2018 e 2019, a LLC, a LPE, a NLLC — que
posteriormente substituiu os dois instrumentos anteriores — e a Instru¢do Normativa 05/2017,
a qual dispoe sobre regras referentes a gestao contratual de servigos sob o regime de execugao

indireta.

3.5 ASPECTOS ETICOS

Para atender aos aspectos éticos na conducdao da pesquisa, o estudo foi realizado
somente apos o consentimento da UFAL, realizado com a assinatura da folha de rosto para
pesquisa envolvendo seres humanos disponibilizada pela Plataforma Brasil e preenchida pelo
pesquisador. Além dessa autorizagdo, também foram solicitadas anuéncias dos cinco gestores
das unidades académicas e administrativas pesquisadas, os quais autorizaram explicitamente o
acesso aos dados e a condugdo das entrevistas.

Em relacdo aos entrevistados, a pesquisa foi conduzida apds apresentagao do Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). Antes do inicio da entrevista por
videoconferéncia na plataforma do Google Meet o referido termo foi disponibilizado via

formulério eletronico para leitura do entrevistado. Apds disponibilizagdo do formulario, o
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pesquisador informou estar a disposi¢do para esclarecimento de quaisquer davidas surgidas a
partir da leitura do TCLE.

Ao concordar em participar da pesquisa, os entrevistados assinalaram a op¢ao que
indicava o seu consentimento em participar no estudo, indicando estarem conscientes dos seus
direitos, responsabilidades, dos riscos e dos beneficios que implicariam a sua participacao,
concordariam em participar do estudo. Com isso, os convidados manifestaram seu
consentimento de forma livre e isenta de qualquer coagao.

Ao final do preenchimento do formuléario, com o consentimento do entrevistado, o
texto destacou a informagdo contida no TCLE previamente aprovado, indicando o endereco e
o contato do Conselho de Etica da UFAL para eventual busca de mais esclarecimentos,
informacdes de ocorréncias, irregularidades ou danos durante a participagao no estudo.

Verificada a anuéncia, o pesquisador entrou em contato com os participantes da
pesquisa para acordar dia e horario para realizacdo da entrevista. Definido esse dia, o link da
videoconferéncia foi encaminhado via plataforma do Google Meet com as orientacdes para a
participacdo. Ao iniciar a videoconferéncia, com a presenga do participante, o pesquisador se
apresentou, informando seu nome e a condi¢ao de aluno de mestrado da UFAL. Em seguida,
reforgou o tema, objetivo e importancia da entrevista para o estudo.

Na oportunidade, o pesquisador enfatizou também o respeito aos procedimentos
éticos, conforme disposi¢do do TCLE e da Resolug@o do Conselho Nacional de Saude 510, de
07 de abril de 2016, refor¢ando a confidencialidade da entrevista.

Em seguida, o pesquisador informou que estava iniciando a gravacao da entrevista
pelo Google Meet, conforme disposi¢do do TCLE. Por fim, foi refor¢ado ao participante que
o pesquisador continuaria a disposi¢do para quaisquer esclarecimentos através de e-mail e do
numero de telefone indicado no TCLE, do qual uma copia fora enviada ao e-mail do

entrevistado.
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4 RESULTADOS

Os resultados do presente estudo formam divididos em trés etapas, sendo a primeira
correspondente a analise dos documentos oficiais da UFAL com o objetivo de identificar as
sangdes previstas nos normativos internos, os atores envolvidos nos processos de penaliza¢ao
de fornecedores, e a sequéncia de etapas necessdrias a efetivacao dessas penalizagdes.

A etapa numero dois do presente estudo consistiu em entrevista realizada com os
sujeitos dos processos. Para isso, se adotou como referencial tedrico a teoria dos custos de
transacdo, a qual possibilitou a realizagdo de uma discussdo a partir de inferéncias que
relacionam as dificuldades enfrentadas por esses servidores e os conceitos bases da referida
teoria.

Cumpre esclarecer que antes da realizacdo das entrevistas estava prevista uma etapa
que consistiria em, a partir das informagdes levantadas na etapa anterior, desenhar um fluxo
com informag¢des mais precisas em relagdo ao modelo inicialmente apresentado (Figura 3).
Contudo, diante da falta de definicdo clara de algumas atribuigdes necessarias para
estabelecimento desse fluxograma nos processos de penalizagdo, conforme sera melhor
detalhado, ndo se pdde chegar a um modelo definitivo que caracterizasse o fluxo do processo

de penalizagdo da Universidade.

Figura 3 - Fluxograma preliminar dos processos de penalizagdo
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Fonte: Elaborado pelo autor com utilizag@o do software Bizagi (2021).
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Por fim, a partir das principais inferéncias realizadas por meio das entrevistas e ainda
fundamentado nos preceitos da TCT, o estudo apresenta, na terceira etapa, com propostas de
intervengdes consubstanciadas no Produto Técnico, apéndice 4 deste trabalho, com o objetivo

de melhor definir os processos de penalizagao de fornecedores realizados pela Universidade.

4.1 ANALISE DOS DADOS DOCUMENTAIS

Para compreender como foi institucionalizado o processo de penalizacdo de
fornecedores na UFAL, entendeu-se oportuno primeiramente identificar as san¢des definidas,
os atores envolvidos nos processos, bem como as etapas necessarias a sua concretizacdo. Para
isso, preliminarmente se langou mao da Portaria Reitoral N° 944, de 01 de junho de 2017, a
qual tem como finalidade estabelecer as definigdes e atribui¢des de competéncias relativas a

gestdo e fiscalizagdo de contratos na Universidade.

4.1.1 As Sancoes nos Normativos da Universidade

Considerando que a penalizagdao de fornecedores constitui apenas um instrumento da
gestdo de contratos, sendo esta mais ampla, se buscou, na referida Portaria, bem como nos
demais instrumentos posteriormente analisados, os termos relacionados efetivamente a san¢ao
de fornecedores e que pudessem colaborar para o entendimento da forma como esses
processos sao desenvolvidos pela Instituigao.

Ao analisar as atribuigdes definidas na Portaria N° 944/2017 para julgamento das
san¢des a serem aplicadas, verifica-se que em seu Art. 3° ¢ estabelecido como competéncia da
UFAL julgar, em primeira instancia, processos de penalidade de impedimento de licitar e
contratar e julgar, em segunda instancia, penalidades de adverténcia e de multa.

Nao havendo no instrumento nenhuma outra meng¢ao relacionada as possibilidades de
san¢do, observa-se que o principal normativo da institui¢do referente ao tema, acaba por nao
indicar as outras possibilidades de aplicagdo de penalidade, quais sejam: a suspensao
temporaria de licitar com a Administragdo prevista no artigo 87, Il da LLC, e declaragao de
inidoneidade, prevista também na LLC, em seu Art. 87, IV.

Contudo, em principio, essa lacuna ndo acarretaria a impossibilidade de se fazer uso

das demais medidas sancionatorias previstas, sobretudo em decorréncia da supremacia
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existente da LLC sobre os instrumentos normativos internos emanados pela propria
Universidade.

Além disso, ha que se considerar que os editais de licitagdes promovidos pela UFAL
também reforcam a possibilidade de utilizagdo das sangdes previstas em lei, conforme se
observa do excerto abaixo, extraido do Edital do Pregdo Eletronico N° 13/2018, o qual teve
como objeto o registro de precos para aquisicdo de recarga de gases para os Restaurantes

Universitarios da UFAL:

20.3. O licitante/adjudicatario que cometer qualquer das infragdes
discriminadas no subitem anterior ficara sujeito, sem prejuizo da
responsabilidade civil e criminal, as seguintes sangdes: 20.3.1. Adverténcia
por: (...) 20.3.2. Multa: (...) 20.3.3. Suspensdo de licitar com o o6rgao,
entidade ou unidade administrativa pela qual a Administragdo Publica opera
¢ atua concretamente, pelo prazo de até 2 (dois) anos, no caso de inexecugao
parcial do contrato, a ser apurado e decidido em processo administrativo; (...)
20.3.4. Impedimento de licitar e contratar com a Unido com o consequente
descredenciamento no SICAF, sem prejuizo da multa ¢ das cominagdes
legais, nos casos de: (...) 20.3.5. Declarag¢do de inidoneidade para licitar ou
contratar com a Administracdo Publica, enquanto perdurarem os motivos
determinantes da puni¢do ou até¢ que seja promovida a reabilitagdo perante a
propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que
a Contratada ressarcir a Contratante pelos prejuizos causados (UFAL, 2018).

Essas san¢des podem ser aplicadas em decorréncia de eventuais descumprimentos
verificados durante a realizagdo do certame publico como também em virtude de
descumprimentos constatados na fase de execucdo dos contratos administrativos. Contudo,
mesmo diante da possibilidade de utilizagao dos instrumentos previstos na LLC, o que se
verifica nos processos de sancao realizados entre os anos de 2018 e 2019, (Quadro 4), € que as
penalizagdes ficaram restritas a aplicacdo de multa e de impedimento de licitar e de contratar,
justamente as modalidades adotadas pela Portaria GR N° 944/2017.

Oportunamente, hd que se destacar que a penalidade de impedimento de licitar e
contratar, trazida pela LPE, supostamente contemplaria, de forma ampla, os objetivos
pretendidos pela Universidade em seus processos de penalizagdo. Isso porque possibilita o
afastamento, por até cinco anos, dos fornecedores faltosos, sendo, portanto, mais abrangente
do que a suspensao temporaria, a qual tem sua aplicagao restrita a dois anos.

O instrumento da Suspensdo Temporaria, por sua vez, o qual ndo foi expressamente
previsto na Portaria da UFAL, permitiria que esses fornecedores, embora impedidos

temporariamente de celebrar novos contratos com a UFAL, continuassem participando
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livremente de licitagdes realizadas por outros 6rgdos da Administracdo, podendo, por ser
muito brando considerado desinteressante para os interesses da Universidade.

Por sua vez, a Declaragao de Inidoneidade, mais severa, tendo em vista que impede a
participacdo do fornecedor em certames realizados por outros entes da federagdo, exige a
atua¢do de Ministro de Estado, conforme disposi¢do do Art. 87, IV, § 3° da LLC, o que torna
mais dificil a sua aplicagdo.

Outro fato que merece destaque em relacdo a Declaracdo de Inidoneidade ¢ que,
segundo o Art. 87, IV, § 3°, esta medida, assim como também a Suspensdo Temporaria ¢ a
Adverténcia, podem ser aplicadas juntamente com a Multa. Considerando que a Lei de
Licitagio e Contratos indicou expressamente essa possibilidade. E possivel inferir que as
penalidades de Adverténcia, Suspensdao Tempordria e de Declaracdo de Inidoneidade nao
podem, entre si, serem aplicadas concomitantemente.

Do mesmo modo que se presumiria a impossibilidade de aplicar, ao mesmo tempo, as
san¢des previstas na Lei de Licitacdo e Contratos, com excecdo da Multa, € possivel se chegar
a um entendimento de que essas san¢des também ndo poderiam ser acumuladas com o
Impedimento de Licitar e Contratar com a Administragdo, prevista na LPE, por terem
naturezas semelhantes.

Entendendo pela impossibilidade de se aplicar, ao mesmo tempo, a suspensdo de
licitar e contratar com a administragdo e a declaracdo de inidoneidade, e sendo essa de
implementa¢do mais dificil, visto que ndo prescinde da atuacdo de Ministro de Estado, ¢
possivel compreender a opgao da Portaria GR N° 944/2017 pela sangao prevista na LPE.

Por outro lado, caso o entendimento legal seja pela possibilidade de aplicagdo
cumulativa do impedimento de licitar e contratar com a declaracdo de inidoneidade, sendo
possivel a aplicagdo de forma mais célere da primeira, pelo prazo de até cinco anos, € com
abrangéncia em todos os 6rgaos e entidades da administracao federal, o que ja pode ser visto
como uma penalizacdo severa, dificilmente se justificaria interesse administrativo em aplicar,
de forma cumulativa, uma sansdo que exigiria para sua concretizagdo a tramitacdo do
processo em nivel Ministerial.

Do mesmo modo, diante da possibilidade de utilizacdo da pena de impedimento de
licitar e contratar prevista na LPE, a qual permite discricionariedade em sua gradagdo para
redu¢do do prazo de sua incidéncia para menos de cinco anos, dificilmente haveria interesse
que justificasse a opcdo pela suspensdo temporaria prevista na LLC, a qual tem aplicagdo

limitada ao proprio 6rgdo contratante e tem prazo maximo de aplicagdo de até dois anos.
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Com efeito, observando os quatro registros de ocorréncias referentes ao Impedimento
de Licitar e Contratar informados no SICAF pela UFAL nos anos de 2018 ¢ 2019 (Quadro 4),
se verifica que em dois deles se indicou o limite maximo de cinco anos estabelecido pelo Art.
7° da LPE. Os demais indicaram aplicacao da pena pelo prazo de dois anos, o que indica que a
discricionariedade na gradag¢do das penas aplicadas esta efetivamente sendo exercida pela
Instituigao.

Diante dessas consideracdes, a nao inclusdo da declaragao de inidoneidade e da
suspensao temporaria ao rol de possibilidades previstas na Portaria GR N°® 944/2017 nao
significaria prejuizos aos processos de penalizacdo promovidos pela Universidade. Ao
contrario disso, pode se entender que a referida portaria acabou por tornar mais simples a
escolha das penalidades a serem aplicadas, contribuindo, nesse ponto, com a aplicacao das
penalizacdes de fornecedores no ambito da Autarquia.

Entretanto, caso exista vantagem administrativa na aplica¢do das demais sangdes nao
indicadas expressamente na Portaria da UFAL, a falta de sua mencdo pode prejudicar o
entendimento, pelo usuario da norma, das possibilidades de aplicacao que estdo efetivamente
a sua disposicao.

Considerando que um aspecto importante do conceito de racionalidade limitada,
conforme indicado por Zanella et al. (2015), reside na incapacidade de transmitir
informagdes, e considerando que a ineficiéncia da forma como essas informagdes sdo
transmitidas também podem prejudicar o processamento e decodificagdo dessa mensagem, a
falta da indicacdo expressa nos normativos da Universidade também pode, na perspectiva da
TCT, implicar em maiores custos de transacdo durante o desenvolvimento do processo de
penalizagdo de fornecedores.

Contudo, a despeito dessa discussdo sobre a inclusdo ou ndo de todas as sangdes
previstas na LLC e LPE nos instrumentos normativos utilizados pela UFAL, a partir de 1° de
abril de 2021 entrou em vigor a NLLC, a qual incorporou e modificou regras estabelecidas
nas leis anteriores. Em seu Art. 193, a nova Lei de Licitagdes revoga integral e imediatamente
a LPE.

Em relagcdo a LLC, esta continuara com alguns de seus dispositivos aplicaveis durante
dois anos, contados a partir de 1° de abril de 2021. Entre os dispositivos que permanecem
produzindo efeitos até 31 de marco de 2023 estdo os relacionados a penalizacdo de
fornecedores nos contratos administrativos celebrados com o poder publico.

Com a entrada em vigor do artigo 156 da NLLC, as sang¢des que estavam dispersas nos

instrumentos revogados passam a integrar um unico dispositivo. Nesse novo dispositivo se
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observa também a extingdo da sancdo de suspensdo de licitar, restando agora apenas quatro
modalidades de sancdo, a saber: I - adverténcia, II - multa, III - impedimento de licitar e
contratar — agora com possibilidade de aplicagdo méaxima de trés anos — e IV - declaragdo
de inidoneidade para licitar ou contratar.

Em relagdo a penalidade de adverténcia, verifica-se que o artigo 156, § 2°, dispde que
a Unica possibilidade de aplicagdo da mesma ¢ a ocorréncia da infragdo administrativa
correspondente a inexecucdao parcial do contrato, quando ndo se justifica imposi¢ao de
penalidade mais gravosa.

Para distinguir os casos de aplicabilidade de uma e de outra san¢do, os paragrafos § 4°
e 5°,V, do artigo 156, dispdem que a san¢do de impedimento de licitar e contratar deverao ser
aplicadas nos casos de cometimento das infragcdes indicadas nos incisos II, III, IV, V, VII e
VIII do artigo 155. Por sua vez, a declaracao de inidoneidade serd aplicada nos mesmos casos
citados anteriormente, quando se justificar penalidade mais grave, bem como nos casos das
infragoes definidas nos incisos VIII, IX, X, XI ¢ XII.

Para efeito de melhor compreensao, as infracdes tipificadas no Art. 155 e as sangdes

definidas no Art. 156 foram esquematizadas no Quadro 5.

Quadro 5 — Relagdo entre infragdes previstas e penas aplicaveis segundo a NLLC

Infragdo (Art. Adverténcia Impedimento de Declaracao de

155, NLLC) Licitar Inidoneidade Multa
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da NLLC (2021).

Importante também ¢ observar outra diferenca entre a LLC e a NLLC: enquanto a
primeira ndo deixava claro as infracdes que se enquadrariam em cada tipo de sangdo, se
restringindo a enunciar que pela inexecu¢ao total ou parcial do contrato, a Administracao
poderia aplicar qualquer das sangdes nela indicadas. A NLCC define quatro tipos de sangoes,

as quais estdo relacionadas a doze diferentes infragdes administrativas:
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Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado
administrativamente pelas seguintes infracdes: I - dar causa a inexecugao
parcial do contrato; II - dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause
grave dano a Administragdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao
interesse coletivo; III - dar causa a inexecuc¢do total do contrato; IV - deixar
de entregar a documentagdo exigida para o certame; V - ndo manter a
proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente
justificado; VI - ndo celebrar o contrato ou nao entregar a documentagio
exigida para a contrata¢do, quando convocado dentro do prazo de validade
de sua proposta; VII - ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega do
objeto da licitacdo sem motivo justificado; VIII - apresentar declaragdo ou
documentagdo falsa exigida para o certame ou prestar declaracdo falsa
durante a licitacdo ou a execucdo do contrato; IX - fraudar a licitacdo ou
praticar ato fraudulento na execugdo do contrato; X - comportar-se de modo
inidoneo ou cometer fraude de qualquer natureza; XI - praticar atos ilicitos
com vistas a frustrar os objetivos da licitagdo; XII - praticar ato lesivo
previsto no art. 5° da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013 (BRASIL,
2021).

Verifica-se, com isso, uma redu¢do da margem de discricionariedade do agente
publico destinatario da norma. Se por um lado isso pode representar uma limitacdo das
possibilidades de aplicagdo da lei ao fato concreto, por outro pode também permitir uma
maior seguranca do servidor na identificagdo da pena a ser aplicada, tendo em vista que os
casos de infragdo estardao melhor descritos na lei.

Em decorréncia dessas mudangas, se verifica uma oportunidade de revisdo da Portaria
GR N° 944/2017 com vistas a se avaliar a pertinéncia de ajustes que permitam reduzir os
custos de transacdo incidentes sobre os processos de penalizagdo de fornecedores.
Especialmente dos custos relacionados ao conceito de racionalidade limitada, os quais
poderdo ser mitigados com a ado¢do de uma comunicacdo mais clara e melhor ajustada as

disposi¢des da nova legislagao.

4.1.2 Atribuicdes de Competéncias

Para compreender a forma que o processo administrativo de penalizacdo de
fornecedores estd institucionalizado no ambito da UFAL, se fez necessario também
compreender como as diferentes atribui¢des foram distribuidas internamente. Buscando
identificar onde se inicia o processo, bem como quem sdo os agentes que atuam para o seu
desenvolvimento, se recorreu inicialmente a Portaria GR N° 944/2017, a qual indica entre
seus objetivos o de definir as atribui¢des e competéncias funcionais relativas aos processos de

gestdo e fiscalizagdo de contratos no ambito da UFAL.
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Buscando alcangar esses propdsitos, o instrumento define o gestor do contrato como o
servidor  responsavel pelo  planejamento, licitagdo  contratagdo/aquisicdo e
prestagao/fornecimento do objeto contratado (Art 2°, I). Por sua vez, o fiscal do contrato ¢
definido como o servidor, classificado como fiscal técnico ou fiscal administrativo,
responsavel por acompanhar e fiscalizar toda a execucdo do contrato, anotando as ocorréncias
observadas durante o exercicio da fiscalizagao (Art. 2°, II).

Com relacao as competéncias estritamente relacionadas aos processos de penalizacao
de fornecedores, a referida portaria indica que cabe ao gestor do contrato designar, via
portaria e sistema de gestdo gerencial da UFAL, os fiscais técnicos e os fiscais administrativos
dos contratos sob sua gestdo. Caso ndo haja a designacao do fiscal técnico, cabera ao fiscal
administrativo exercer ambas as competéncias (Art. 3°, V) e, na auséncia de designagao de
fiscal técnico e administrativo, essas competéncias serdo assumidas pelo proprio gestor do
contrato em carater interino (Art. 3°, VII). No seu inciso III, Art. 3°, a mesma Portaria GR N°
944/2017 informa também que cabera ao gestor do contrato julgar os processos de penalidade
de adverténcia e de multa em primeiro grau de decisdo, apds a defesa da contratada.

Em relagdo ao julgamento em segunda instancia das sangdes de adverténcia e de
multa, a Portaria informa que serdo de competéncia da UFAL (Art. 3°), contudo, sem
esclarecer qual exatamente seria a autoridade competente para essa decisao.

Mesmo ndo deixando explicita a informac¢do de que esse julgamento, em segundo
grau, deve ser realizado pelo Reitor, ¢ possivel chegar a esse entendimento, tendo em vista ser
a autoridade méaxima da Universidade e que a representa administrativamente.

Contudo, ha de se considerar que a falta dessa informagdo de forma explicita, pode
constituir um fator de incerteza nos processos de penalizacdo, haja vista ndo ser possivel
afirmar, de forma categodrica, a partir das informagdes da referida norma, que seria o Reitor a
segunda instancia de decisdao dos processos de penalizagdo. Outra omissdo semelhante ¢
observada ainda no mesmo Art. 3°, o qual prescreve que compete a UFAL designar os
gestores dos contratos.

A auséncia expressa dessa indica¢do pode acarretar em uma incerteza ainda maior do
que a observada anteriormente, haja vista que ¢ a partir da designacdo do gestor do contrato
que se torna possivel a este designar os fiscais técnicos e administrativos definidos na mesma
Portaria.

Por consequéncia, a falta de determinagdo explicita desta competéncia pode resultar

em indefinicdes no decorrer da execucdo contratual, produzindo um efeito cascata com
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impacto ndo somente nos processos de penalizacdo de fornecedores, mas na propria
fiscalizagdo dos contratos administrativos da Universidade.

Essas incertezas identificadas sdo ainda acentuadas pela disposi¢ao do inciso II do Art.
3° da Portaria GR N° 944/2017, o qual prescreve que as sangdes de impedimento de licitar e
de contratar serdo julgadas pela UFAL em primeiro grau de decisdo. Leva-se a crer, com isso,
que caso em um processo administrativo de penalizacdo o fornecedor apresente um recurso,
esse somente poderia ser decidido por autoridade hierarquicamente superior ao Reitor, o que
nao ¢ condizente com o Art. 207 da Constituigdo Federal, o qual garante autonomia
administrativa, financeira e patrimonial as universidades federais.

Do mesmo modo, uma interpretacdo que sugerisse a impossibilidade de impor uma
penalidade de impedimento de licitar e contratar pela Universidade, levando em conta o
Artigo 3°, inciso II, da Portaria GR N° 944/2017, nao encontraria fundamentagao na propria
LLC, a qual exige a autorizacdo ministerial apenas nos casos de declaracdo de inidoneidade,
conforme indicado em seu Art. 87, IV, §3°.

A despeito dessas indefinicdes capazes de constituir incertezas com potencial de
elevar os custos de transacao nos processos de aquisi¢des publicas, visto que implicam em
maiores esforcos dos agentes administrativos para desenvolvimento de seus processos de
penalizagdo, sobretudo em virtude da racionalidade limitada descrita pela TCT, o que se
verifica ¢ que as disposi¢des da Portaria GR N° 944/2017 ndo impediram a aplicagdo das
quatro sancoes de impedimento de licitar e contratar com a administra¢ao (Quadro 4), as quais
foram efetivadas sem a necessidade de recorrer a instincia fora da estrutura da Universidade.

Quanto ao fiscal técnico do contrato, o normativo interno estabelece, entre outras
atribuicdes, a de atestar a nota fiscal, conferir as documentagdes que a acompanham, notificar
a contratada quanto a ocorréncia de qualquer fato que cause descumprimento das clausulas
contratuais, estabelecendo prazo para correcdo, ¢ encaminhar ao fiscal administrativo para
arquivo, registro no sistema e, conforme o caso, para abertura de processo de penalidade (Art.
5°, XVIII, XIX, IX, X e XII). Cabe ainda ao fiscal técnico do contrato notificar a contratada
quanto a aplicag¢dao de penalidade decorrente de descumprimentos anteriormente notificados e
nao sanados (Art. 5°, XI).

Em relagdo as atribui¢des do fiscal administrativo, a Portaria GR N° 944/2017, inciso
Art. 6°, VII, informa que a esse cabe abrir o processo de aplicagdo de penalidade em face de
eventuais inadimplementos das obrigagdes do contratado, o que devera ser realizado através

de fluxo especifico padronizado pela Universidade para esse fim. Em seguida, ainda referente
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ao mesmo fluxo correspondente ao processo de penalizagdo, cabe ao Setor de Contratos
registrar as sangoes aplicadas no SICAF (Art. 8°, IV).

Em relagdo as formas de comunicacdo com o fornecedor, a Portaria analisada
estabelece que todas as comunicagdes realizadas pelos fiscais devem ser feitas por escrito com
a comprovagao de recebimento. Todavia, ndo esclarece de forma mais precisa quais os meios
apresentam efetivamente a comprovagao de recebimento e que, por consequéncia, poderao ser
considerados validos, sobretudo diante da necessidade de comprovacdao de notificacdes
encaminhadas aos fornecedores em decorréncia dos processos de penalizagao.

Analisando o Fluxo - Aplica¢do de Sangdo (Figura 4), incluido entre os documentos
analisados no presente estudo, observa-se que a despeito de a portaria ter feito distingdo entre
o fiscal técnico e o fiscal administrativo, inclusive atribuindo diferentes atividades
relacionadas aos processos de penalizacdo de fornecedores, ambas as competéncias sao

tratadas em uma mesma raia do fluxo do processo, sob a denominagao “fiscal”.
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Figura 4 — Parte do fluxograma da UFAL para os processos de penalizacdo de fornecedores’
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Fonte: Universidade Federal de Alagoas (2017)
! A imagem corresponde a parte inicial do fluxo correspondente ao processo de penalizacdo

Observa-se também, que embora devesse guardar relagdo direta com as determinagdes
normatizadas através da Portaria GR N° 944/2017, o fluxograma oficial dos processos de
penalizacdo (Figura 4, acaba por seguir uma logica diferente. Isso se constata, por exemplo,
comparando a informagao contida no fluxo de que seria o gestor do contrato o responsavel por
abrir o processo de penalizag¢do, a despeito de a Portaria GR N° 944/2017 estabelecer essa
obrigagdo ao fiscal administrativo de contrato, conforme determinacdo expressa do Art. 6°,
VIIL:

Art. 6° S3o competéncias do FISCAL ADMINISTRATIVO DE
CONTRATOS: (...) VII Abrir processo de aplicacdo de penalidades ao
contratado em face do inadimplemento das obrigagdes constatado e
notificado pelo fiscal técnico por meio de processo instruido para esse fim,
seguindo fluxo padronizado pela UFAL (UFAL, 2017).

A mesma situagdo pode ser observada também na atribuicdo de “notificar a
contratada” a respeito da aplicagdo da san¢do em segundo grau de decisdo, antes do envio
para registro da ocorréncia no SICAF, pelo Setor de Contratos. Embora a Portaria GR N°
944/2017 atribua essa incumbéncia ao fiscal técnico de contratos, conforme disposi¢cdo do
Art. 5°, inciso X1, o Fluxo - Aplicag¢do de Sang¢do indica essa atividade ao gestor do contrato.

Embora seja um documento predominantemente visual, que se propde a servir como
ferramenta para melhor compreensdo do processo de penalizagdo, o Fluxo - Aplicagdo de

Sangdo ndo esclarece as outras questdes anteriormente levantadas a respeito das competéncias
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para julgamento em primeiro e segundo grau, sobretudo em virtude as diferentes
possibilidades de penalizagdes indicadas no Art. 3° da Portaria GR N° 944/2017, quais sejam,
a adverténcia, a multa e o impedimento de licitar e contratar.

Com efeito, embora a Portaria GR N°® 944/2017 tenha atribuido diferentes graus de
decisdo, a depender da sancdo a ser aplicada, o Fluxo - Aplica¢do de Sangdo acaba por nao
fazer essas distingdes, tratando, em todos os casos, o gestor do contrato como o primeiro € o
Reitor como o segundo grau de julgamento das decisdes relacionadas ao julgamento das
sancoes nos processos de penalizagdo da UFAL, independentemente do tipo de penalizacao a
ser aplicada.

Outro ponto importante relacionado ao fluxo do processo de penalizagdo ¢ que o
instrumento nao apresenta indicagdes expressas em relagdo a formalidade dos processos
administrativos, os quais sao constituidos de defesa, de pedido de reconsideracao, de recurso,
de julgamento da defesa, de julgamento de recurso em segundo grau, entre outras etapas que

constituem os processos administrativos e visam assegurar a ampla defesa do administrado.
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4.1.3 Os Prazos do Processos

Apo6s a andlise da Portaria GR N° 944/2017 e do fluxograma do processo de
penalizagdo, se constatou a auséncia de informagdes explicitas sobre os prazos para
manifestagdes dos contratados, bem como das autoridades que compdem o referido processo
de sanc¢do, informagdes essas que sdo disciplinadas legalmente através dos artigos 87 ¢ 109
LLC.

Assim, no que se referem aos instrumentos normativos da UFAL, os prazos referentes
aos procedimentos de penalizagdo sdo explicitados somente no manual de normas e
procedimentos, o qual indica o limite maximo de cinco dias para apresentagdo de “respostas
ou solu¢do” apo6s comunicagdo realizada pelo fiscal, bem como, em um segundo momento,
ap6s notificagdo do gestor do contrato realizada em virtude da abertura do processo
administrativo de penalizagao.

Com vistas ao melhor desenvolvimento dos processos, entretanto, considera-se que
essas informagdes poderiam constar explicitamente em todos os documentos da Universidade
que disciplinam e esclarecem sobre os processos de penalizacao de fornecedores, de forma a
facilitar o entendimento dos agentes que se utilizam desses instrumentos para o
desenvolvimento de suas atividades.

Com efeito, por ndo ter essas informacdes em todos os instrumentos internos que
tratam do tema, e diante da inexisténcia de um unico instrumento que aborde, de forma
completa, os processos de penalizacdo da UFAL, ¢ possivel que esses agentes acabem
recorrendo a propria legislagdo, muitas vezes também dispersa, ou busquem informagdes com
0s setores que possuem maior expertise no julgamento de fornecedores.

Essa busca, entretanto, pode implicar em esfor¢os que acabam por elevar os custos de
transagao do processo, prejudicando o seu desenvolvimento, sobretudo nas etapas que exigem
a atuagdo de unidades administrativas e académicas que, em decorréncia de suas atividades
finalisticas, ndo realizam essas atividades rotineiramente.

Outra questdo importante a se observar ¢ que nao obstante o manual de normas e
procedimentos indique os prazos para manifestacdo das empresas contratadas, o instrumento
ndo informa o limite méximo em que as decisdes deverdo ser tomadas pelas proprias
autoridades administrativas nos encaminhamentos e julgamentos realizados ao longo dos
processos.

Apesar de constituir uma obrigacdo legal da UFAL que deverd ser respeitada na

execucdo de seus processos, sob pena de responsabilidade, a explicitacdo de tais prazos nos
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documentos internos acaba por representar também uma garantia ao administrado, tendo em
vista que indica o limite maximo de tempo em que o mesmo devera esperar até receber uma
decisdo, seja essa favoravel ou desfavoravel aos seus interesses.

Caso a decisdao seja desfavoravel, uma forma de reverter essa medida consiste na
apresentacdo de recurso administrativo, o qual, segundo a LLC, serd dirigido a autoridade
superior por meio da que proferiu a primeira decisdo. Esta, se ndo a reconsiderar no prazo de
cinco dias, subird o processo devidamente instruido para julgamento em segundo grau. A
autoridade responsavel pelo julgamento em segunda instancia, por sua vez, tera também o
prazo de cinco dias para confirmar ou modificar a decisdo tomada anteriormente.

Em relagdo as disposicdes da NLLC no que se refere aos prazos do processo de
penalizagdo, se verifica, a partir da leitura do artigo 166, que foi facultado aos contratados a
defesa dentro do limite de quinze dias uteis contados da intimagdo das penalidades de
adverténcia, de multa e de impedimento de licitar e contratar.

Com relacgdo aos recursos, estes foram definidos também em quinze dias uteis com a
obrigacao de serem analisados dentro de cinco dias pela autoridade que proferiu a decisdo, a
qual, se nao reconsiderar, encaminhard o processo para decisao da autoridade superior, que
devera proferir decisdo final em até vinte dias uteis.

Com relacdo a penalidade de declaracio de inidoneidade, cabe destacar uma
importante inovagdo trazida pela NLLC. Se antes esta pena, no ambito federal, era de
competéncia exclusiva de Ministro de Estado, com as novas disposi¢des do artigo 156, § 3°,
passara a ser atribuida também a autoridade maxima de autarquias e fundagdes, fato esse que
permite a sua aplicacdo no ambito da UFAL.

Com relagdo aos prazos processuais, a declara¢do de inidoneidade ndo permite recurso
hierarquico, devendo o pedido de reconsideracdo ser dirigido a autoridade méaxima da
Universidade no prazo de quinze dias tteis, contados da intimacao, e decidido em até 20 dias

uteis a partir do recebimento.

4.1.4 Analise dos Processos de Penalizaciao

Na analise do processo 23065.012762/2018-37 — item 01 da Tabela 2 —, se observa
que a penalizagdo foi realizada em 289 dias, contados entre a abertura do processo e o registro
da sancdo de multa no SICAF. Conforme se verifica na andlise a san¢do se deu em
decorréncia de retardamento na prestagao de servicos de manutencdo de condicionadores de

ar no Campus Arapiraca. Nesse sentido, o fiscal do contrato inicia o processo comunicando a
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falha aos gestores contratuais e anexando e-mails e o Oficio F.C N° 001/2018 que comprovam

os diversos contatos realizados com a empresa para se buscar regularizar o servico.

Tabela 2 - Penalizagdes realizadas pela UFAL nos anos de 2018 ¢ 2019

Item Processo Inicio do Processo Aplicagdo da Pena Tempo Decorrido
01 23065.012762/2018-37 16/04/2018 29/01/2019 289 dias
02 23065.009119/2018-26 14/03/2018 24/01/2019 315 dias
03 23065.010767/2018-25 28/03/2018 04/12/2018 114 dias
04 23065.027235/2017-46 18/08/2017 19/06/2018 305 dias
05 23065.035831/2019-61 02/09/2019 18/10/2019 46 dias
06 23065.044350/2019-47 16/12/2019 07/02/2020 53 dias
07 23065.041313/2019-87 18/11/2019 13/02/2020 92 dias

Fonte: Autor a partir de informagdes obtidas dos processos da UFAL (2021).

Apo6s a abertura do processo de penalizagdo, a Direcdo do Campus Arapiraca, através
de despacho, acata o posicionamento do fiscal no sentido de encaminhar o processo para
julgamento do fornecedor em relagdo aos descumprimentos contratuais verificados. Diante
disso, em 10/05/2018, através do OFICIO N° 14/2018 — CMPV/SINFRA/UFAL, ¢
encaminhada a notificagdo ao contratado da pretensdo da Universidade em aplicar multa
estabelecida no edital da licitacdo e a sangdo de “impedimento de licitar e contratar com o
orgdo”. Na mesma oportunidade, concede-se prazo de oito dias para defesa da contratada.

Em manifestacdo encaminhada via e-mail, a contratada apresenta sua defesa alegando
dificuldades financeiras. Diante dessas dificuldades, informou que estava em processo de
rescisdo trabalhista com muitos de seus empregados. Nesse sentido, rogou para que a
Universidade concedesse uma rescisao contratual amigavel.

Ap6s os documentos encaminhados pela contratada que demonstram as referidas
rescisoes contratuais, o proximo documento que se verifica no processo ¢ um despacho de
encaminhamento da reitoria solicitando a analise juridica da Procuradoria Federal. Embora
exista a mengao a uma Cota 00058/2018/PROC/PFUFAL/PGF/AGU, esta nao ¢ localizada no
processo. Verifica-se, assim, em atendimento a referida Cota, a anexa¢do de copia do edital,
do pregao eletronico, do termo de referéncia, do contrato, da portaria de designacdo dos
fiscais.

Apbés a anexagdo desses documentos, se constata a existéncia da Nota n.
00061/2018/PROC/PFUFAL/PGF/AUG, documento no qual a consultoria juridica da

Universidade sugere a revisdo do calculo da multa, tendo em vista a possibilidade de elevagao
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dos valores em decorréncia dos prejuizos causados. O mesmo documento informa sobre a
possibilidade juridica da aplicagcdo de suspensdo temporaria em licitacdes (art. 87 Il da LLC).

Atendendo a recomendacdo da Procuradoria Federal, através do oficio F.C N°
0003/2018 — Gestao do Contrato 008/2016, a Universidade notifica a contratada da imposigao
de penalidade de multa no valor de R$ 8.072,19 (oito mil e setenta e dois reais e dezenove
centavos), encaminhando também o Guia de Recolhimento da Unido para pagamento do valor
devido.

No entanto, ndo se verifica no processo nenhum documento que indique a quitacao do
débito, bem como outra providéncia relacionada a cobranca da divida. Ao final, contudo, se
observa o registro da penalidade de multa no SICAF, embora ndo tenha se localizado em
momento algum a decisdo reitoral que determinou a aplicagdo da penalidade em face do
descumprimento contratual da empresa licitada.

Na andlise do processo 23065.009119/2018-26, item 02 da Tabela 2, se observa que a
penalizacdo foi realizada em 315 dias, contados entre a abertura do processo e o registro da
san¢ao no SICAF. Conforme se verifica na analise, a san¢ao se deu em decorréncia de atraso
na execug¢ao de servigos de manutengao predial, especificamente no que se refere a instalagao
de portas acusticas e ao acabamento no laboratorio do Instituto de Ciéncias Bioldgicas e da
Saude (ICBS).

Apods ser instada através do OFICIO N° 01/2018 — CMPV/SINFRA/UFAL, a
manifestar defesa, a contratada apresentou suas consideracdes alegando que o valor da porta
acustica indicado em sua propria cotagdo de precos ndo era condizente com a atual realidade
de mercado e que a recusa na conclusdo de servigo se devia a negativa por parte do fiscal da
Universidade em atualizar o valor do produto.

Esta defesa foi encaminhada para anélise juridica da Procuradoria Federal, a qual
solicitou que se juntassem aos autos as copias do edital, do termo de referéncia e do contrato.
Apo6s atender esse pedido, o processo retornou ao 6rgdo consultivo, o qual se manifestou,
através do PARECER n. 00044/2018/PROC/PFUFAL/PGF/AGU, favoravelmente ao
entendimento do fiscal do contrato, reforcando que a justificativa da contratada de que o valor
de mercado da porta acustica supera o valor contratado ndo seria suficiente para justificar o
atraso do servigo.

Adicionalmente, o referido parecer esclareceu que a alegacdo deveria ter sido
levantada em momento anterior e, ainda assim, a disparidade entre o valor cotado e a tabela
de Orcamento de Obras de Sergipe (ORSE), instrumento utilizado nacionalmente como

referéncia de precos na area da construgdo civil, teria de ser melhor comprovada, nao
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bastando a juntada de apenas uma cotagdo, como foi feito pelo fornecedor. A esse respeito,
como observado pela Procuradoria Federal, a finalizagdo do servigo estava programada para
julho de 2017 e, apenas em fevereiro de 2018, a interessada alegou a defasagem do preco.

Considerando que foi concedido o direito de defesa, o referido 6rgao de assessoria
juridica manifestou concordancia em aplicacdo de multa, a qual, apos ter sido autorizada
através de despacho da Reitoria, foi cobrada do fornecedor através de desconto na nota fiscal
utilizada para pagamento e, em seguida, registrada no SICAF.

Na andlise do processo 23065.010767/2018-25, item 03 da Tabela 2, se observa que as
penalizagdes de impedimento de licitar e de contratar com a Unido e de multa foram
registradas no SICAF em 114 dias a partir da abertura do processo. Conforme se verifica, as
sancoes se deram em razao da entrega de “tinta esmalte” que, apds seu pagamento, se
verificou defeito no produto, embora estivessem dentro do prazo de validade informado pelo
fornecedor.

Apos tentativas de substitui¢do do material, as quais se deram através do envio de
oficios ao fornecedor via postal com aviso de recebimento, ndo se verificou a troca. Nesse
sentido, a Geréncia de Manutencdo (GM), requisitante da compra, providenciou a anexagao
do LAUDO 01/2018 — GM/CMPV/SINFRA/UFAL, o qual confirmou a inutilidade do
produto.

A partir disso foi encaminhado novo expediente ao fornecedor, OFICIO N° 06/2018 —
CMPV/SINFRA/UFAL, desta vez notificando sobre a aplicagdo de sancdo de multa e de
suspensao de licitar e impedimento de contratar com a Universidade. No mesmo documento,
encaminhado via postal com aviso de recebimento, foi dado o prazo de oito dias para defesa.
Trés dias apds a assinatura do aviso de recebimento o fornecedor se manifestou via e-mail
informando que iria providenciar a substituicdo e que o defeito decorria de contaminagdo
verificada no processo de fabricacao.

Verificando que a empresa ndo havia efetivado a substitui¢ao, apés diversos pedidos
de dilag¢do de prazo, a Coordenacdo de Manutengdo Predial e Viaria (CMPV), da qual a GM
esta subordinada, anexou aos autos a Folha de Despacho n° 223/2018 -
CMPV/SINFRA/UFAL sugerindo a Reitoria a aplicagdo das sangdes administrativas de multa
e impedimento de licitar e contratar com a Universidade pelo prazo de dois anos.

Sem julgar o mérito em relacdo a pena mais adequada, tendo em vista se tratar de uma
discricionariedade da administragdo, a Procuradoria Federal indica ser cabivel tanto a

aplicacdo da penalidade de impedimento de licitar (LPE), como também a suspensao do
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direito de licitar (LLC). Nesse ponto ndo ficou claro, entretanto, se a aplicagdo poderia se dar
de forma concomitante ou alternativamente.

Apo6s o recebimento do parecer pelo gabinete reitoral, todavia, este determina a
aplicacdo das san¢des de multa (LLC), de suspensao de licitar (LLC), de impedimento de
licitar (LPE), e da declaragdo de inidoneidade (LLC), retornando o processo a CMPYV para as
providéncias quanto a execucao das penalidades.

ApoOs anexar as copias do termo de referéncia, do edital e da ata de registro de precos
em atencao a recomendacdao do PARECER n. 00126/2018/PRQC/PFUFAL/PGF/AGU, a GM
encaminha o processo a GCON, a qual registra no SICAF as san¢des de multa (LLC) e de
impedimento de licitar (LPE). Observa-se, assim, que ndo foi dado cumprimento a
integralidade da decisdo reitoral, a qual determinou também as providéncias para aplica¢ao da
suspensao de licitar (LLC) e da declaragdo de inidoneidade (LLC).

Para dar cumprimento a pena de multa devidamente registrada no SICAF, ¢ emitido
um Guia de Recolhimento da Unido (GRU), o qual ¢ posteriormente encaminhado via postal
ao fornecedor. Constatando-se o ndo pagamento da guia, os autos sao remetidos ao Gabinete
Reitoral, em seguida a Procuradoria Federal, e, por ultimo, ao Departamento de Contabilidade
e Finangas para negativacdo do nome da empresa devedora nos cadastros das entidades de
protecdo ao crédito.

Na andlise do processo 23065.027235/2017-46, item 04 do Tabela 2, se observa que a
penalizacao foi realizada em 305 dias, contados entre a abertura do processo e o registro da
san¢do no SICAF. Conforme se verifica na analise a sancdo se deu em decorréncia da
interrup¢do de fornecimento de agua mineral engarrafada em recipientes de 20 litros em
diversas unidades descentralizadas do Campus A. C. Simdes, em Maceid, como também no
Campus Arapiraca.

Apo6s buscar esclarecimentos a respeito das interrupcdes de entrega por meio de
oficios encaminhados ao fornecedor pela GAP, pela Dire¢do do Campus Arapiraca e pela
Administragdo do Polo Vigosa, é possivel verificar a existéncia do OF. N° 001/2017/ -
GPS/SINFRA, expondo os fatos ao fornecedor e concedendo o prazo de cinco dias tuteis para
defesa do mesmo, sob pena de impedimento de licitar e contratar com a Unido pelo prazo de
dois anos. No mesmo oficio se constata a assinatura do proprietario da empresa dando
recebimento no expediente.

Mais adiante no processo, se observa o Mem. n. 034/2017/DIAP/GPS/SINFRA
informando a Reitoria da Universidade sobre o transcurso do prazo sem apresentagdao de

defesa do interessado. No entanto, ¢ informado que mesmo sem apresentar defesa, o
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fornecedor realizou trés entregas, das quais duas ndo foram encaminhadas notas fiscais para o
pagamento.

Com essa documentacao a Reitoria da Universidade encaminha o processo solicitando
analise e pronunciamento da Procuradoria Federal, a qual, através da Nota n.
00098/2017/PROC/PGUFAL/PGF/AGU, observa que ndo constam nos autos nenhuma
indagacdo juridica ou duvida que se buscasse dirimir. Apesar disso, faz andlise do processo
informando que embora nao faga obje¢ao a aplicacdo da san¢do proposta nos autos, qual seja
a sancao de impedimento de licitar e contratar com a Unido pelo prazo de dois anos, devera
esta ser devidamente motivada com a indicag@o dos prejuizos causados.

Esta medida, segundo o parecer, tem como objetivo demonstrar a proporcionalidade
entre a falta existente e a penalidade a ser aplicada, em obediéncia a determinacao do artigo
50 da Lei n°® 9.784/99, a qual prescreve que os atos administrativos deverao ser motivados,
com dedicacdo dos fatos e fundamentos juridicos quando neguem, limitem ou afetem
interesses.

Além dessa recomendagdo, a citada nota também orienta para que o processo seja
melhor instruido no sentido de conter copias dos e-mails, do edital, do termo de referéncia,
dos empenhos, de todas as notificacdes realizadas a empresa, da manifestacao do fiscal do
contrato indicando os prejuizos e transtornos causados, além da analise da justa medida da
pena.

Em atendimento ao parecer da Procuradoria Federal, se observam, nas folhas
seguintes, diversos memorandos provenientes de diversos orgdos da Universidade bem como
e-mails relatando os transtornos causados pelo desabastecimento de d4gua mineral provocado
pelo fornecedor.

Apo6s anexagao desses documentos, bem como dos demais indicados pela Procuradoria
Federal para melhor instrugdo do processo, consta o Of. n° 01/2018-
CASS/PROGINST/UFAL, proveniente da CASS, a qual teve como destinatirio a empresa
contratada.

Nesse oficio a CASS informa ao fornecedor que diante do reiterado descumprimento
do contrato, inclusive com o siléncio do mesmo, apesar de diversas tentativas da Universidade
de resolver o problema, e considerando os inimeros prejuizos e desconforto a comunidade
universitaria, resolve aplicar a sancdo de multa moratéria didria e suspensdo de licitar e
impedimento de contratar com a Universidade pelo prazo de dois anos.

No mesmo documento informa-se, ainda, que estava sendo concedido prazo de defesa

de cinco dias contados a partir do recebimento da comunicag¢do. Esta, por sua vez, foi
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efetivamente recebida através da assinatura de dois avisos de recebimentos encaminhados
para o mesmo destinatario.

Ainda a respeito da determinacdo da sanc¢do a ser aplicada, cumpre observar que até a
elaboracdo da Nota n. 00098/2017/PROC/PGUFAL/PGF/AGU, nao constava nos autos
qualquer mencdo direta a aplicacdo da pena de suspensdo prevista no Art. 87 da LLC. Com
efeito, no OF. N° 001/2017/ - GPS/SINFRA, acostado no inicio do processo, a Geréncia de
Almoxarifado e Patrimonio sinalizava ao fornecedor sobre a possibilidade de aplicagao da
sancao de impedimento de licitar e contratar com a Unido prevista na LPE, diga-se de
passagem, muito mais restritiva, visto que proibe o fornecedor de contratar com todos os
orgaos da Unido, e ndo somente com a entidade promotora do certame.

Contudo, tendo a Nota n. 00098/2017/PROC/PGUFAL/PGF/AGU manifestado
concordancia com a aplicagdo da sancdo trazida na LLC, esta foi incorporada ao processo
através do Of. n° 01/2018-CASS/PROGINST/UFAL. Assim, a Nota n.
00098/2017/PROC/PGUFAL/PGF/AGU, o Of. n° 01/2018-CASS/PROGINST/UFAL e,
consequentemente, o despacho decisorio da Reitoria indicam a sang¢ao disposta na LLC.

Uma imprecisdo pode ser observada ao se analisar, de forma isolada, o despacho da
Reitoria, que determina a aplicacdo de san¢do ao particular. Isso porque o documento reitoral
autoriza a aplica¢do da sangdo prevista no item 20.3 do edital sem especificar a qual sancao
estd se referindo. Ocorre que o referido item corresponde a todas as sangdes previstas no
pregdo, quais sejam: a adverténcia, a multa, a suspensado de licitar, o impedimento de licitar e
a declaragcdo de inidoneidade. Desta forma, ndo seria possivel saber, apenas baseado nessa
disposicao, qual seria a penalidade que deveria ser imposta ao particular.

No mesmo paragrafo da decisdo reitoral, entretanto, também ¢ determinada a aplicagdo
da sancao de suspensao de licitar indicada no item 10.2.4 do termo de referéncia. Contudo, na
sequéncia, se menciona que essa penalidade estaria disposta no art. 87, III, da LLC e art. 7° da
LPE.

Por fim, a ltima observacao também relacionada ao pressuposto comportamental da
racionalidade limitada associada ao elemento da incerteza, também discutida na TCT, refere-
se ao fato de que na folha seguinte ao “relatério de ocorréncia”, registrado no SICAF, a
GCON retorna o processo a GAP solicitando esclarecer a forma como sera realizada o calculo
da multa por atraso. A davida decorre do fato de que por se tratar de um registro de pregos,
em que os itens sdo entregues de acordo com a demanda, ndo se tem clareza em relagdo a

quantidade de dias em que houve atraso na entrega.
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A despeito dessa duavida, que por si mesma relaciona-se ao pressuposto
comportamental da racionalidade limitada e ao atributo da incerteza, verifica-se, no despacho
reitoral, que nao hd determinagdo expressa de multa, o que torna desnecessario o
questionamento referente a forma de seu calculo.

Na andlise do processo 23065.035831/2019-61, item 05 da Tabela 2, é possivel
observar que na data de autuacdo consta o dia 08/10/2019, ao passo que se verifica, no
registro da ocorréncia realizado no SICAF, o prazo de cumprimento da pena de licitar e
contratar a partir do dia 18/10/2019. Tem-se, dessa forma, 10 dias de realizacdo do processo,
0 que, em tese, constituiria um prazo muito exiguo, incompativel com a realizacdo de todas as
etapas que comporiam o processo de penalizacio.

Ao se aprofundar na analise do processo, verifica-se que o mesmo resulta em uma
perda de prazo, por parte do fornecedor, para assinar a ata de registro de pregos para aquisi¢ao
de 4gua mineral engarrafada em botijoes de 20 litros. Assim, ¢ possivel observar nos autos a
existéncia de e-mails da Geréncia de Contratos, responsavel pela colheita dessas assinaturas,
dirigidas ao fornecedor a partir do dia 05/08/2019.

Apo6s informar que ndo estava obtendo resposta, a Geréncia de Contratos comunica o
fato ao 6rgdo interessado, a GAP. Apos diversas tentativas de enviar a ata para assinatura, esta
recebe a mensagem de que as correspondéncias eletronicas ndo foram entregues porque o
endereco ndo foi encontrado ou ndo pode receber as mensagens.

Vale destacar, neste caso, que as tentativas se utilizaram de endere¢o de e-mail
informado no cadastro do fornecedor, anexado a primeira folha do processo, ¢ também de
outro endereco de e-mail que parece ter como proprietario a mesma empresa, embora este nao
conste nem no cadastro do SICAF nem na proposta comercial apresentada pelo mesmo
durante a realizacao do pregdo eletronico.

Frustradas essas tentativas de encaminhar a ata de registro de precos para assinatura do
fornecedor, o que foi efetivamente demonstrado no processo através da anexacgao de diversos
registros que indicam a falta de resposta, consta no processo o Oficio N° 572/2019-GAP,
enderecado ao contratado com o assunto “notificagdo inexecucao de contrato”.

Observa-se que neste oficio, datado de 02/09/2019, se faz referéncia as diversas
tentativas de contato via e-mail, se menciona a legislacao pertinente ao caso, os itens do edital
que indicam os casos de descumprimento de contrato, a pena a ser imputada ao fornecedor em
virtude de sua conduta, e se concede o prazo de cinco dias uteis para defesa, a qual deveria ser

encaminhada ao e-mail da GAP. Na pagina seguinte, se verifica a existéncia de um aviso de
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recebimento dos Correios, datado de 09/09/2019, com assinatura de um dos dirigentes da
empresa.

A partir de entdo, € possivel perceber que a notificagao do interessado para apresentar
a defesa ocorre antes mesmo da abertura do processo. Com efeito, o primeiro ato
administrativo que caracterizaria, de forma explicita, a existéncia de um processo de
penalizagdo, ocorreu em 02/09/2019. A partir dessa observagdo ¢ possivel verificar que o
tempo dispendido para a realizagdo da penalizagao foi de 46 dias, e ndo de 10 dias, como se
presumiu inicialmente.

Esse fato, contudo, embora pare¢a ndo ter gerado maiores prejuizos, constitui uma
impropriedade, haja vista que antecipa uma fase do processo, a notificacdo ao fornecedor para
que este apresente defesa, antes mesmo que se tenha um numero de processo definido. No
caso em tela, restou claro o desinteresse do fornecedor em celebrar a ata de registro de precos,
0 que se comprova pelos diversos e-mails nao respondidos e pela auséncia total de reposta,
mesmo apods a entrega do oficio de notificagdo com aviso de recebimento.

Entretanto, caso houvesse um interesse do fornecedor em apresentar defesa, esta
poderia ter sido dificultada, em certa medida, pela inexisténcia de um processo ao qual o
fornecedor pudesse pedir vistas, inclusive para verificar a existéncia e solidez das provas
apresentadas.

A partir da ndo apresentagdo de qualquer defesa, entretanto, a Geréncia de
Almoxarifado e Patriménio, elaborou relatorio técnico conclusivo sugerindo a Reitora a
aplicacdo de impedimento de licitar e contratar com a Unido pelo prazo de cinco anos € com o
consequente descredenciamento no SICAF.

Posteriormente, em despacho da Reitoria, essa se manifestou autorizando as
providéncias para instauracao e instru¢ao do processo administrativo sancionador. Entretanto,
em que pese ja ter sido dada oportunidade de defesa ao fornecedor, conforme consta no Oficio
N° 572/2019-GAP, o despacho reitoral parece estar tratando de fase anterior, conforme

observado no seguinte excerto:

Com base nas informagdes apresentadas, autorizo providéncias para
instauracdo ¢ instru¢do do processo administrativo sancionador, garantindo-
se o respeito aos principios da legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranga juridica, interesse publico ¢ eficiéncia (UFAL, 2019).

Evidencia-se, com isso, uma falha de comunica¢do processual tendo em vista que

enquanto o Relatorio Tecnico Conclusivo, da Geréncia de Almoxarifado e Patrimonio, € o
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despacho seguinte, da Geréncia de Contratos, estavam solicitando a autoriza¢do expressa da
Reitoria para a aplica¢do de penalidade, sobretudo diante de ja ter sido oportunizada a defesa
do fornecedor, a Reitoria respondeu no sentido que autorizava a abertura de processo
administrativo para eventual aplicacao de penalidade.

Além disso, embora ndo conste essa autorizagdo de imposi¢do de penalidade por parte
da Reitoria, na pagina seguinte do processo, no documento intitulado Relatorio de
Ocorréncias, ¢ possivel verificar a efetiva implementacdo da san¢do no SICAF. Essa
sequéncia de procedimentos revela, primeiramente, que ndo se observou o conteudo do
Relatorio Técnico Conclusivo, o qual recomendava a aplicagdo de penalidade, e, em um
segundo momento, ndo se observou a disposicdo do despacho reitoral, o qual ndo estava
determinando a imposic¢ao de penalidade, mas sim o inicio dos procedimentos de julgamento.

Essas circunstancias levantam a possibilidade de nulidade da sancdo de impedimento
de licitar e contratar registrada no SICAF, sobretudo diante da falta de autorizacdo expressa
da autoridade méaxima da entidade. Além disso, para que pudesse se implementar uma medida
que gerasse sancdo ao particular, seria necessario ter demonstrado no processo que a
autoridade julgadora apreciou os fatos e, de forma esclarecida, entendeu pela adequagao da
medida, o que ndo resta caracterizado no referido processo.

Ao retornar o processo a unidade requisitante, apos o registro da sangdo no SICAF, ¢
possivel observar, ainda no despacho da Geréncia de Contratos, que esta entendeu que a
aplicacdo de penalidade estava autorizada no referido despacho reitoral, o que, conforme
discutido, nao ficou demonstrado no processo.

Na analise do processo 23065.044350/2019-47 — item 06 da Tabela 2 — se observa
que a penalizagdo foi realizada em 53 dias, contados entre a abertura do processo e o registro
da sancdo no SICAF. Conforme se verifica na analise, a san¢do se deu em decorréncia da
interrupcao de fornecimento de agua mineral engarrafada em recipientes de 20 litros.

Diferentemente do observado no processo anterior, neste ndo se verificam os e-mails
que comprovam as tentativas de contato com o fornecedor. No entanto, consta o Of. n.°
01/2019 — GAP/CASS/PROGINST/UFAL, com assunto “notificacdo por inadimplemento de
servico”, enderecada ao particular solicitando esclarecimentos e adogao de providéncias para
regularizacdo das entregas do material.

Embora o referido oficio cite de forma direta os termos do edital e da legislacdo que
descrevem as condutas que representam o cometimento de infragdo, o expediente ndo deixa

claro que o pedido de manifestacdo corresponde a uma oportunidade de defesa inserida em



&3

um processo de penalizacdo de fornecedores, tampouco esclarece se a auséncia de defesa
poderia implicar na aplicacdo das penalidades indicadas.

Entende-se que essas informacdes seriam fundamentais para a validade do processo de
sancao, haja vista que tornaria clara a existéncia de processo para julgamento de eventual
descumprimento contratual do fornecedor, com a possibilidade de resultar em sangao
administrativa ao mesmo. Além disso, estaria mais explicito que o envio do oficio, cumprindo
o objetivo de proporcionar a ampla defesa, enquanto direito do administrado no ambito de
processo que lhes possam acarretar restrigoes.

Conforme se verifica no processo, o Of. n.° 01/2019 — GAP/CASS/PROGINST/UFAL
ndo teve recebimento confirmado pelo e-mail do fornecedor registrado no SICAF, ensejando
o envio do Of. n.° 03/2019 — GAP/CASS/PROGINST/UFAL, com o mesmo conteudo do
anterior, via postal com aviso de recebimento. Apos ter a correspondéncia devolvida pelos
Correios com a informagdo de que o endereco estava fora da area de cobertura do servigo
postal, a Geréncia de Almoxarifado e Patrimonio providenciou a publicagdo no Diério Oficial
da Unido de “Aviso de Notificacao™.

No referido aviso consta mengao ao artigo 7° da LPE, dos itens do edital e do termo de
referéncias, relacionados as sangdes por descumprimento do contrato, que indica
expressamente que o aviso decorre de descumprimento das cldusulas do edital no que se
refere ao ndo fornecimento do material indicado no empenho resultante do pregdo 33/2017, e
notifica o interessado para que este apresente defesa no prazo de cinco dias uteis sob pena de
impedimento de licitar e contratar com a Unido pelo prazo de cinco anos.

No mesmo documento também consta que a defesa deveria ser enviada para o
endereco de e-mail almoxarifado@priginst.ufal.br, ou entregue na Geréncia de Almoxarifado
e Patrimonio, no endereco e dentro do horario de 09h as 12h e das 14h as 16h. Observa-se,
com isso, uma melhor caracterizagdo do procedimento enquanto etapa do processo de
penaliza¢do, com vistas a propiciar a defesa do administrado. O mesmo “Aviso de
Notificacdo” foi publicado no D.O.U nos dias 06/09/2019 e 24/12/2019, o que parece uma
repeticdo desnecessaria, visto que nao decorre de nenhuma imposigao legal.

Em seguida, verifica-se nos autos o Relatorio Técnico Conclusivo, o qual,
esclarecendo que foram realizadas diversas tentativas de contato com o fornecedor para
normalizacdo do servigo, sugere a determinagdo de aplicagdo da penalidade de impedimento
de licitar e contratar com a Unido pelo prazo de cinco anos e consequente descredenciamento

no SICAF.
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Adiante no processo, o Reitor da Universidade determina a aplicacdo da mencionada
san¢do, encaminhando os autos a Geréncia de Almoxarifado e Patrimdnio para providéncias
quanto a execucdo da aplicacdo da penalidade. Esta Geréncia, por sua vez, realiza nova
publicacdo no Diario Oficial da Unido, desta vez correspondente a um “Aviso de Penalidade”,
o qual comunica a empresa sancionada da determinagao Reitoral.

Cumpre observar, entretanto, que o referido aviso menciona em seu texto o processo
23065.007220/2019-23, utilizado para solicitar a emissao do empenho, quando deveria indicar
o processo 23065.044350/2019-47, no qual, de fato, se da apuracao da responsabilidade do
fornecedor.

Por fim, o processo ¢ entdo encaminhado da Geréncia de Almoxarifado e Patrimdnio
para a Geréncia de Contratos, a qual faz o registro da penalidade no SICAF indicando através
do “Relatério de Ocorréncia” a existéncia de impedimento de licitar e contratar com a Unido
pelo prazo de cinco anos, contados a partir de 07/02/2020.

Na analise do processo 23065.041313/2019-87 — item 07 do Tabela 2 — se verifica
que o mesmo foi iniciado a partir de uma denuncia realizada na plataforma integrada de
ouvidoria e acesso a informacao mantida pela Controladoria Geral da Unido. O conteudo da
referida denuncia indicava a dificuldade no recebimento de garrafdes de 4gua mineral do
fornecedor do Campus Arapiraca. Conforme relatado, ainda pelo denunciante, o vencedor da
licitacdo frequentemente atrasava a entrega, o que prejudicava a unidade.

Apo6s recebimento da reclamacgao, o Ouvidor-Geral da Universidade encaminhou o
processo a Direcao do Campus Arapiraca. Contudo, ndo se verifica nos autos a manifestagao
da referida Dire¢do, tampouco os demais atos pertinentes ao inicio dos procedimentos de
penalizagdo. Entretanto, ja na folha 04 consta despacho do Reitor indicando que no processo
foi garantido o respeito aos principios que regem a Administragdo, incluido, entre esses, o
direito ao contraditorio. No paragrafo seguinte do mesmo despacho ¢ autorizada a aplicagdo
de adverténcia ao fornecedor.

Observa-se ainda que o despacho reitoral representava a folha n° 42, sendo esta
posteriormente renumerada para a folha 04 do processo. Diante dessas observacdes nao foi
possivel verificar os elementos que constituiram o processo de penalizacdo. Podendo-se
verificar, assim, apenas que o mesmo teve origem em uma denuncia encaminhada a
ouvidoria, teve a aplicacdo da pena de adverténcia ao fornecedor determinada pela Reitoria e
que essa determinagdo foi cumprida através do registro da sangao no SICAF.

Apesar da falta das informagdes que permitissem melhor compreender como foi

desenvolvido o processo de penalizagdo, € possivel observar que o referido processo se
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caracterizou por um padrdo diferente dos demais no que se refere a sua origem, tendo em vista
que teve inicio em um processo recebido na Ouvidoria-Geral, o que resultou no registro de
seu assunto com o codigo “074.1 — OUTROS (070 — COMUNICACOES)”, o que explica que
o mesmo nao tenha sido localizado nas buscas realizadas pela Universidade quando se
solicitou a apresentacdo das relagdes dos processos de penalizacdo desenvolvidos entre os
anos de 2018 e 2019.

Esse fato reforga, também, a necessidade de padronizagdo dos processos da Autarquia,
medida essa que além de facilitar o desenvolvimento de suas atividades relacionadas a
penaliza¢do de fornecedores, visto que reduziria a incidéncia dos efeitos da racionalidade
limitada no processo, também garantiria mais seguranga em relagao as buscas de processos, os
quais seriam mais facilmente localizados devido a padronizacao na forma de seus registros no

sistema eletronico da Universidade.
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Quadro 6 — Resumo principais observagdes realizadas na analise dos processos

Item Processos Observagoes
01 23065.012762/2018-37 Retorno dos autos a uni('iade deNmandante da penalizagdo para
melhor instrucdo processual.
Retorno dos autos & unidade demandante da penalizagao para
melhor instrucdo processual.
Retorno dos autos a unidade demandante da penalizagdo para
melhor instrug@o processual.
Falta de efetivagdo de todas as penalidades determinadas pela
decisdo reitoral.
Retorno dos autos & unidade demandante da penalizagdo para
melhor instrug@o processual.

04 23065.027235/2017-46 | Imprecisdo na determinagdo das san¢des que deverdo ser aplicadas,
confundindo-se os dispositivos do art. 87, III, da LLC com o do art.
7° da LPE.

Notificagdo do interessado para apresentagdo de manifestagdo antes
da abertura do processo de penalizagdo, o que pode dificultar a
ampla defesa, visto que o particular ndo saberia em qual processo
administrativo a sua falta estaria sendo julgada.

Falta de correlagao da decisao reitoral com os procedimentos
anteriormente adotados no processo, bem como dos procedimentos
seguintes com a determinagao estabelecida pela Reitoria, o que
pode se explicar por falhas de comunicacdo processual.

Falta de indica¢do clara na notificagdo encaminhada ao particular
de que se estaria oportunizando a defesa administrativa em
processo que poderia acarretar em sang@o por descumprimento de

06 23065.044350/2019-47 contrato.

Indicagdo incorreta na notificacdo realizada via edital de qual
processo administrativo estava sendo utilizado para julgamento do
contratado.

Utilizagdo para julgamento e penaliza¢do de fornecedor de mesmo
07 23065.041313/2019-87 processo que originalmente foi criado para dar tratamento a

dentncia encaminhada & Ouvidoria da Universidade.

02 23065.009119/2018-26

03 23065.010767/2018-25

05 23065.035831/2019-61

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

A partir da andlise do Quadro 6 ¢ possivel constatar que as principais observacdes
realizadas estdo relacionadas a falta de padronizagdo de processos, sobretudo no que diz
respeito a instrucao processual e a falhas de comunicacao entre os agentes publicos que atuam
nos processos de julgamento e san¢do de fornecedores. Essas falhas, por sua vez, podem estar
associadas ao pressuposto comportamental da racionalidade limitada, a qual, segundo
Rindfleish e Heide (1997) e Zanella et al. (2015), se relaciona a restricdo da capacidade

humana de receber, armazenar, recuperar, € comunicar informacdes sem erros.

4.2 ANALISE DOS DADOS DAS ENTREVISTAS

A andlise dos dados das entrevistas foi realizada a partir dos dois pressupostos
comportamentais reconhecidos pela teoria dos custos de transagdo e identificados nas falas

dos participantes. Com isso, essas contribuicdes realizadas pelos participantes foram
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subdivididas naquelas que indicavam comportamentos oportunistas dos fornecedores da
Universidade e as que estavam relacionadas a racionalidade limitada.

Para efeito de analise, essas duas principais classificagdes foram subdivididas, sendo o
pressuposto do comportamento oportunista dividido nas falas que explicitavam diretamente
acdes e contextos relacionados ao comportamento oportunista por parte dos fornecedores,
frequentemente associados a a¢des de descumprimento do contrato, e as falas que representam
efeitos que esses agentes publicos esperavam obter a partir do desenvolvimento do processo
de penalizagao.

Por sua vez, a racionalidade limitada foi subdividida nas falas que reconheciam de
forma mais explicita as limitagdes relacionadas ao desenvolvimento dos processos de
penalizacdo e as falas que mesmo nao constituindo um reconhecimento direto dessa limitacao,
acabavam por representar indicios da existéncia desse pressuposto comportamental no
contexto dos processos de penalizagdo da Universidade. Para ilustrar a forma como os dois
pressupostos comportamentais foram agrupados em quatro codigos de analise, foi elaborado o

Quadro 7.

Quadro 7 — Pressupostos comportamentais e os codigos de categorizacdo das entrevistas

Pressupostos Comportamentais Codigos

Descumprimento Contratual

Comportamento Oportunista - - - ~
p portu Efeito/Justificativa da Sancdo

Reconhecimento Explicito

Racionalidade Limitada

Indicios de Existéncia

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

4.2.1 O Comportamento Oportunista nos Processos de Penalizacio

O presente topico busca relacionar os principais depoimentos que indicam os
descumprimentos contratuais verificados pelos entrevistados. Para isso, os excertos sao
organizados segundo os diferentes tipos de descumprimentos relatados, sendo eles: a entrega
de produto de marca diferente da licitada, a entrega de produtos com prazos de validade
préximos ao vencimento, a entrega de produto que em momento posterior se verificou mau
funcionamento, a ndo entrega parcial de produto e a ndo entrega total de produto licitado.

Considerando que alguns descumprimentos das condi¢des estabelecidas no edital
podem ser resultado de fatores diversos, alheios a vontade do contratado, a andlise buscou
evidenciar as principais falas que sugerem primeiramente a existéncia de comportamentos
oportunistas e, em seguida, aquelas que isentariam o fornecedor da intencdo de agir

oportunistamente. Reconhece-se, contudo, que a andlise feita a partir dos relatos dos
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participantes, ndo permite concluir que as faltas indicadas representaram, de fato, a intencao
de ganhos pessoais por parte dos fornecedores em detrimento da outra parte da relagdo
contratual.

Assim, antes de caracterizar definitivamente uma ma intencdo do contratado,
associada com o objetivo de obter proveitos em detrimento da Administragao Publica, as falas
aqui discutidas representam a percep¢do dos servidores que atuaram ou observaram a
execug¢ao contratual nos processos de aquisi¢des processadas via registro de precos.

Embora, segundo a TCT, o comportamento oportunista seja um resultado da
racionalidade limitada, visto que significa uma acdo que se valendo da incerteza do ambiente
e da assimetria de informacdes, busca obter beneficio proprio em detrimento da outra parte,
esse pressuposto comportamental foi discutido primeiramente, antes das analises que foram
posteriormente realizadas em relacao a racionalidade limitada, também reconhecida como um
pressuposto comportamental das transagdes seguindo a TCT.

Essa escolha se deve ao fato de que no contexto das aquisi¢des publicas o processo de
penalizacdo somente tem inicio a partir de uma falta que pode estar associada ao
comportamento oportunista do fornecedor, independentemente de estar evidenciado o
pressuposto comportamental da racionalidade limitada e os demais elementos que
caracterizam a TCT.

Ao se analisar os comportamentos oportunistas no ambito das aquisi¢cdes publicas
realizadas pela Universidade € possivel verificar uma relacao entre esses comportamentos € 0s
principais motivos para abertura de processo de sancdo. Essa relacdo pode ser verificada na
seguinte fala, a qual indica uma possivel tentativa de obtencdo de vantagem por parte de um
fornecedor a partir da entrega de produtos em desconformidade com o que fora efetivamente

prometido durante a licitagao:

E1 — Sim, como por exemplo, a gente fazer a compra de um item de uma
determinada marca e no momento da entrega ser entregue outra marca ou
outro material que ndo esteja em conformidade com o que a gente solicitou,
como tamanho, cor. Esse tipo de descumprimento. [...] Como ¢ referente a
materiais, que eu lembro eram mais em relacdo a essas coisas que
aconteciam com mais recorréncia, que ¢ em relacdo a marca, tamanho, as
vezes até cores, tipo de material. [...] Porque a gente faz um pedido de
material e eles tentam sempre, sempre ndo, mas assim, em alguns casos,
tentam tirar vantagens financeiras, ai acabam querendo fazer entrega de um
material de qualidade inferior ao que foi solicitado.

Em alguns casos essa alteracdo ¢ mais facilmente identificavel, tendo em vista a

possibilidade de comparacao do produto entregue com a marca ofertada pelo licitante na
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proposta apresentada durante a sessdo publica do pregdo eletronico. Contudo, a despeito da
possibilidade da recusa do material em virtude da entrega de uma marca diferente da

solicitada, essa tentativa apresenta certa recorréncia, conforme se observa do relato seguinte:

E3 — Sim, algumas vezes a gente se deparou com algumas situagdes de
descumprimento. Questdo de prazo, de entrega, itens com desconformidade.
O maior empecilho quanto a essa questdo de itens em desconformidade ¢ a
mudanga de marca, vocé adquirir uma marca... Eu acredito que na época isso
era uma pratica tdo recorrente entre os fornecedores que estava banalizando.

A mudanga de marca pode estar associada a diminui¢do da qualidade do produto, o
que em muitos casos somente poderia ser comprovado através de estudos técnicos que
verificassem a composicdo quimica ou fisica, fator que certamente representaria uma
dificuldade para os agentes publicos, tendo em vista que exige recursos e equipamentos
muitas vezes de dificil acesso ou indisponiveis.

Felizmente, a simples modificagdo da marca representa motivo suficiente para a
recusa, tendo em vista que a indicagdo expressa pelo fornecedor, durante o pregdo eletronico,
do fabricante e do modelo consiste em requisito para a aceitagdo do produto, inclusive com
disposi¢do expressa nos editais de pregdes eletronicos realizados pela Universidade.

A esse respeito, os referidos editais tém explicitado a obrigatoriedade de se fazer
constar na proposta eletronica, encaminhada via Comprasnet, o valor unitario, a marca, o
fabricante e a descricdo detalhada do produto. Além disso, os mesmos instrumentos
destinados a convocar os licitantes e estabelecer as regras do certame também tém informado
que todas as especificagdes contidas nas propostas, como marca, modelo, tipo, fabricante e
procedéncia, vinculam a contratada.

Essas exigéncias dispostas nos editais de licitagdo acabam por cumprir algumas
fungdes de especial interesse para o bom desempenho do contrato de fornecimento: a primeira
seria a de impedir a realizagdo de uma nova verificagao das especificagdes do produto pelo
servidor responsavel pelo seu recebimento, uma vez que essa etapa ja foi anteriormente
cumprida durante o processo licitatorio. A segunda funcdo, de se vincular a entrega do
produto @ mesma marca e modelo que foram indicados durante a licitagao, ¢ a possibilidade
de acompanhamento dos demais licitantes interessados na venda.

Nesse sentido, além de dar mais transparéncia a aquisicdo publica, haja vista a
possibilidade de acompanhamento do processo pelos demais interessados, a licitagdo publica

acaba por se tornar uma oportunidade a disposicdo do pregoeiro e da equipe de apoio da



90

licitagdo de se utilizar dos conhecimentos técnicos dos demais licitantes interessados e que
pretendem vender o mesmo item a Administragao.

Caso esses demais licitantes consigam comprovar ao pregoeiro que o produto ofertado
pelo primeiro classificado possui alguma caracteristica que nao atende as exigéncias do edital,
poderdo obter a eliminagdo do primeiro colocado, melhorando sua posi¢do na ordem de
classificagdo dos licitantes e, consequentemente, aumentando a chance de vir a ter sua
proposta aceita a partir da eliminagdo dos demais licitantes que tiveram melhores lances mas
que nao apresentaram produtos com as mesmas caracteristicas indicadas no termo de
referéncia do edital.

Por consequéncia, é por meio da licitacdo publica que esses interessados poderdo
sinalizar, ainda durante a sessdo do pregdo eletronico, sobre o risco de aceitacdo de um item
que ndo atenda as especificacdes técnicas indicadas no edital, consistindo em uma ferramenta
a ser utilizada com fins de mitigar eventuais assimetrias de informagdes entre o pregoeiro e o
licitante melhor classificado.

Além de ser uma disposi¢do expressa no instrumento convocatério, a desclassificacao
das propostas que nao estejam em conformidade com os requisitos estabelecidos em edital
também ¢ uma disposic¢ao trazida explicitamente no Decreto 10.024, de 20 de janeiro de 2019,
o qual define em seu artigo 28 que essa desclassificacdo serd fundamentada e registrada no
sistema, podendo ser acompanhada em tempo real por todos os participantes.

Por esses motivos, a entrega, na fase de execugcdo do contrato, de um produto de
marca, fabricante ou modelo diferente da que foi indicada no edital representa um forte
indicio de acdo oportunista por parte do licitante, tendo em vista que ¢ nesse momento, longe
do olhar dos demais concorrentes, que se podera mais facilmente entregar & Administragao
Publica produto de qualidade inferior.

Uma tentativa de se beneficiar em detrimento da Administracdo Publica pode se tornar
ainda mais explicita nos casos em que a troca ndo ¢ precedida de um pedido formal, nem de
uma justificativa que considere, entre outros motivos possiveis, a indisponibilidade daquele
produto no mercado.

Além dos dois relatos anteriores, que indicaram o desatendimento das condi¢des
estabelecidas no edital em virtude da entrega de produtos com marcas diferentes das
informadas na licitagdo, também foi mencionado um caso de tentativa de fornecimento de

material com prazo de validade muito proximo ao vencimento:
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E2 — Sim, ja aconteceu de o material vir com a data de validade muito
proxima. Apesar de a gente colocar 14 no documento que deveria ter no
minimo 12 meses, o fornecedor enviar esse material. Ja aconteceu também
de a agente solicitar uma marca e o fornecedor enviar outra e as vezes
mandar um produto com defeito. [...] Teve que reenviar para o fornecedor,
eles mandaram novamente os aparclhos, os aparelhos novamente com
defeito. Foram novamente enviados e a gente recebeu outros. Ou seja, de
péssima qualidade, né?

Embora parte das desconformidades sejam de facil verificagao, sobretudo nos casos de
troca de marca, fabricante, de modelo do produto ou mesmo nos casos relacionados aos
prazos de validade, que podem ser conferidos em relagdo ao limite minimo indicado no edital,
alguns outros tipos de desconformidade nao podem ser conhecidos na fase da liquidacao da
despesa, visto que a falha no produto se revela futuramente, apos o pagamento da nota fiscal.

Além disso, em certas circunstancias em que o produto ¢ entregue da mesma marca e
modelo e dentro da validade indicada, pode ocorrer a dificuldade por parte da Administragao
Publica em comprovar o mal funcionamento, sobretudo diante da necessidade da adogao de
critérios objetivos de aferi¢ao, os quais devem pautar a acao administrativa.

Essa situagao foi apresentada no relato a seguir, o qual caracteriza uma situacdo em

que os servidores buscaram meios para comprovar falha do produto:

E3 — Era um lote enorme, vamos dizer, seis mil reais, eu ndo tenho precisao
dessa informagdo, mas, hipoteticamente, seis mil reais que estava perdido,
que ia ser um prejuizo a administragdo, porque ja tinha sido pago. Néo tinha
como verificar isso de prontiddo. Ai é outra questdo que a gente teria que
ver, ¢ o caso de estudo, essa questdo de verificacdo do material. Porque
existem diversas especificidades que talvez a gente ndo tenha os
instrumentos para testar, né, tipo os elementos quimicos. Depois a gente
tentou correr atras com o Instituto de Quimica para ver se realmente estava
faltando algum elemento quimico ali, mas, enfim, pegamos esse problema.

O caso acima relatado evidencia alguns problemas discutidos pela TCA, a primeira
delas pode ser observada pela impossibilidade de verificagdo do produto antes de seu efetivo
uso, o que somente pode ocorrer alguns meses apds a compra e, possivelmente, depois do
pagamento da nota fiscal, o que revela uma situagao de incerteza na medida em que, mesmo
atestando a conformidade do produto, ndo se sabe ao certo se o mesmo funcionarad
adequadamente.

Além disso, caso se verifique o nao funcionamento, ndo se sabe se 0 mesmo alcanga
todo o lote comprado ou somente os itens que tiveram seus lacres retirados. Outra questao que

implica na incerteza da aquisi¢cdo publica é o proprio comportamento do licitante, uma vez
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que esse poderd alegar que a falha se deu em virtude de mau uso, do armazenamento
inadequado, ou outra de agdo que poderd ser atribuida a préopria instituicdo publica
contratante.

Considerando a ampla gama de produtos adquiridos pela Universidade e a variedade
dessas aquisi¢des, as quais incluem equipamentos eletronicos, quimicos, hospitalares,
laboratoriais, etc., ¢ de se presumir que mesmo dispondo a Institui¢do de profissionais
reconhecidos em diversas areas, estara em situacdo de desvantagem em relagdo aos seus
fornecedores, os quais, presumidamente, detém maior conhecimento em relacdo as
caracteristicas técnicas de seus produtos, bem como, em relacdo aos defeitos que esses
possam apresentar.

Com efeito, essa assimetria de informagdes fica evidente no excerto abaixo, o qual
constitui uma continuagdo do caso apresentado anteriormente, quando, ap6s o pagamento da

nota fiscal, se constatou o mau funcionamento do bem adquirido:

E3 — Ela disse que realmente tinha um problema de contaminagdo na fabrica.
Al eu disse, “como € que a gente pode resolver?” Ai eles disseram que iram
resolver, deram o prazo. “Vamos mandar um lote de substitui¢do”. Ai ficou
nessa. Ai depois eu, em cima. “Vamos mandar um lote de substitui¢do”. Eu
de novo. Vamos mandar um lote de substitui¢do”. Eu digo, “Nao d& mais
para mim, a gente esta sendo enrolado, né, a coisa esta sendo procrastinada,
entdo noés como administragdo ndo vamos aceitar esse tipo de situacdo”. Ai
iniciamos um processo de penalizacdo, porque a gente deu espaco para ela se
defender. Ela mesma disse que estava equivocada, que o processo estava
contaminado.

O quarto caso relatado de descumprimento das condi¢des do edital consistiu em uma
nao entrega de material adquirido através da emissao de um empenho global. Segundo a lei N°
4.320, de 17 de margo de 1964, o empenho global ¢ permitido no caso de despesa que,

embora possa determinar estimativamente a sua quantidade, estejam sujeitas ao parcelamento:

E4 - Parou de fazer as entregas, parou de responder os contatos da gente.
Contato telefonico, e-mail também, ele ndo respondia. Ai ensejou realmente
o processo de penalizagdo.

No caso da Universidade, por exemplo, o empenho global pode ser utilizado nos casos
de fornecimento de 4gua mineral engarrafada, de recarga de cartuchos, na compra materiais
de escritdrio, de ragdo, etc.. O instrumento do empenho global ¢ util quando se pretende
consumir o produto de acordo com a demanda da institui¢dao, sendo o pagamento realizado

mensalmente de acordo com a quantidade que foi efetivamente adquirida.
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Diferentemente dos empenhos ordindrios, os quais implicam na obrigagdo de entrega
da totalidade informada na respectiva nota, e que, por consequéncia pode levar ao
descumprimento total do contrato caso o fornecedor ndo entregue o produto, o empenho
global permite que, em alguns casos, o inicio do fornecimento ocorra de forma regular,
somente vindo a ser descumprido posteriormente, quando comega a se verificar as falhas nas
entregas.

Ocorre, entretanto, que mesmo que o fornecedor venha a cumprir suas obrigagdes nos
primeiros meses do contrato, a falha no fornecimento nos meses seguintes pode ocasionar
sérios transtornos ao funcionamento administrativo da institui¢do, que se viu desabastecida do
produto ou do servico.

Em outros casos, mesmo com a emissao de empenho global e diante da possibilidade
de entrega fracionada do produto, ja se verifica o descumprimento total do contrato, tendo em
vista a ndo entrega do produto desde o primeiro més ap6s o envio da nota de empenho,

conforme se verifica no caso abaixo relatado:

E7 — O fornecedor venceu e nem deu retorno. A gente entrou em contato,
solicitou e ele ndo forneceu. Eu lembro desse caso e foi bem complicado
para a gente, porque atrasou e complicou toda a nossa vida, né? A gente
ficou sem material, inclusive.

Dependendo do tipo de material e de sua importancia para as fungdes administrativas,
o descumprimento do contrato, seja parcial ou total, poderd gerar graus semelhantes de
prejuizo. Felizmente, a NLLC, embora tenha, a principio, limitado o descumprimento parcial
a san¢do de adverténcia, também facultou a administracdo a imposicdo de penalizagdo de
impedimento de licitar e contratar, mesmos nesses casos de descumprimento parcial, quando
se verificar que o referido descumprimento causou grave dano a administra¢ao ou a populagao
por ela atendida.

A despeito das varias possibilidades de descumprimento contratual, um indicio de que
o contratado poderia estar agindo de forma oportunista seria a verificagdo de que o mesmo
participou da licitacdo sabendo que com os pregos propostos ndo seria possivel garantir o
cumprimento do contrato. Mesmo nao sendo essa uma intencdo facilmente comprovada,

constitui uma percepcao do entrevistado 1, conforme excerto abaixo:

E1 — Sim. Porque as vezes no momento 14 do registro de precos o
fornecedor, entende-se que o fornecedor ja conhece todos os seus custos para
entrega daquele material. Entdo muitas vezes eles baixam muito o valor para
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ganhar de qualquer forma e, as vezes, até antes de terminar a licitagdo ele ja
v€ que ele ndo vai ter condig¢oes de entregar aquilo.

Outra perspectiva ¢ a apresentada pelos entrevistados 4 € 5, os quais consideram a
possibilidade de os fornecedores que descumpriram suas obrigacdes desconhecerem seus
proprios custos, e, consequentemente, o lucro que poderia auferir com o contrato. Nesses
casos, a conduta dos fornecedores poderia estar mais relacionada ao pressuposto da
racionalidade limitada, visto que, em principio, ndo haveria motivo para aceitar uma

contratagdo por um preco que em tese nao seria vantajoso ao fornecimento:

ES — Um grande entrave, porque os produtos eles sdo, na sua grande
maioria, falando em consumo, eles sdo produtos que vém do sul e sudeste do
pais. Entdo requer um custo de frete que a gente sabe que esta embutido
dentro da cotagdo, né, do SRP. Tem o custo de frete muito elevado e com
oscilagdo de mercado, enfim. Ou até mesmo sem a oscilagdo de mercado. O
cara baixa o pre¢o la na rebarba, né, ¢ quando ele vai ver na hora de entregar
ele diz “bom, eu ndo vou ganhar nada nisso”. Ndo quer entregar e nao
entrega.

E4 — Eu acredito que no momento do pregdo mesmo ele ja colocou um prego
inexequivel. Ele era o segundo colocado, se ndo me engano. O primeiro foi
desclassificado e ele aceitou. Eu ndo sei se ele ndo se atentou ao prego que
ele tinha informado. E quando ele estava conversando com a gente, ele
esteve la pessoalmente, ele falou isso, que depois se arrependeu de ter
aceitado, porque o valor dele foi um valor muito... acho que metade, mais ou
menos, do valor do primeiro colocado. E no decorrer do tempo ele nao
conseguiu... acho que ndo obtinha lucro, praticamente, e comegou a falhar as
entregas ao ponto de realmente sumir de todos os contatos que a gente tinha.

Ainda com relagdo ao relato anterior, apresentado pelo entrevistado 4, ha que se
mencionar a impossibilidade de aceitacdo de prego inferior pelo licitante classificado em
segundo lugar. Isso porque, segundo a LLC, Art. 64. § 2° nos casos em que o licitante
vencedor ndo cumprir os compromissos assumidos na licitagdo, somente se permite a
celebracao de contrato com o segundo classificado se aceitar as mesmas condi¢des propostas
para o licitante vencedor, inclusive quanto aos pregos.

Ainda em relacdo a racionalidade limitada dos fornecedores em relagdo aos seus
proprios custos, as regras das licitagdes publicas e as consequéncias que agdes equivocadas
poderdo causar, os relatos dos entrevistados 9 e 10 também contribuem com a discussdo de
que ainda na fase da licitagdo, o fornecedor nem sempre tem clareza de sua prépria

capacidade para cumprir o contrato.
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E9 — Eu acho que também a galera se empolga, né, quando esta 14 no pregdo,
para dizer os valores que eles vao dar conta de assumir, ali de um material ¢
tal. Eu acho que eles se animam um pouco demais. N&o sei, eu fico viajando
um pouco nisso, assim, pensando até que ¢é tudo virtual, ¢ tudo numa tela de
computador, ndo sei se eles esquecem que ¢ dinheiro e se eles ndo pensam
direito na operacionalizagdo disso. Eu sei que t€ém empresas que pagam
advogados para assumirem essas questdes. Agora eu nao sei se todas as
empresas fazem isso. Se tem uma mao de obra qualificada, digamos assim,
para gerir ali aquele processo. Porque ndo adianta, por mais que a gente se
esforce também, se do outro lado tem uma pessoa que nao esta entendendo
muito bem o que ¢ que estd acontecendo, tudo isso vai gerar complicadores.
Entdo acho que falta, para além dessas questdes, o que falta é mais um
didlogo mesmo.

E10 — Algumas clausulas sdo descumpridas, acredito que por eles mesmos.
Por eles ndo terem conhecimento, nao lerem o edital. Porque todas a regras
estdo no edital. Entdo se ecles descumprem, eu acredito que seja uma
responsabilidade inteira deles, ¢ ndo da Instituigao.

Contudo, embora o pressuposto da racionalidade limitada possa constituir um fator
presente nas agdes dos entes privados que celebram contratos com a Administragao Publica, a
forma imponderada com que os contratantes eventualmente conduzem suas agdes no contexto
desses contratos também pode resultar em graves prejuizos as fungdes administrativas.

Nesse sentido, embora nao seja possivel asseverar, a priori, uma agdo com objetivos de
auferir proveitos proprios valendo-se da assimetria de informagdes da outra parte da relacao, o
que caracterizaria a agdo oportunista na forma definida pela TCT, o simples descompromisso
com as condigdes pactuadas na licitagdo também podem causar sérios transtornos
administrativos.

Caso fosse possivel comprovar uma correlagdo entre esse comportamento negligente
do contratado e a dificuldade da Administragao Publica em levar a efeito os processos de
penalizagdo, seria possivel verificar a proximidade desse comportamento com o oportunismo
identificado pela TCT. Entretanto, mesmo ndo sendo o objeto do presente estudo analisar a
correlagdo entre comportamento negligente do fornecedor e a capacidade sancionatoéria da
Administragdo, ¢ possivel observar a percepcao de alguns entrevistados a respeito desse

comportamento, conforme se verifica nos relatos seguintes.

ES — O primeiro culpado seria o fornecedor. Ele concorreu a uma coisa que
ele ndo vai ganhar ou ele ndo fazer o calculo ali previsto de licitagdo. O
impacto maior ai ¢ a participagdo do fornecedor, de concorrer sem poder
ganhar, ou concorrer simplesmente por concorrer, ou simplesmente ofertar
um produto que estd fora do know-how dele de trabalho. Essa ¢ outra
questdo, né? Entdo eu acho que deveria existir forma de aquelas empresas
que fornecem pito de pneu de caminhdo a alimento especializado em
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pacientes de UTI de hospital. Entdo é um leque muito grande, o cara tem que
ser uma empresa megalomaniaca para fazer isso. E a gente sabe que o cara
termina pecando em algum ponto.

E11 — Por uma combinagdo de fatores. Porque, pelo lado dos fornecedores,
porque ndo existe 0 compromisso real em cumprir o contrato, muitos deles,
porque eu ndo vou generalizar, mas a maioria tem o interesse em ganhar a
licitagdo, mas eles ndo se atém as condi¢des do edital. Entdo, muitas vezes,
assim, tem um prazo de sete dias, um prazo de quinze dias, um prazo de
trinta dias, e eles acham que podem cumprir quando eles querem. E muitas
vezes, quando a gente entra em contato para saber o que aconteceu, eles
falam “ah, mas a Universidade tal deixa isso. O 6rgao tal permite fazer isso,
por que vocés nao sdo melhores do que ninguém”. Entendeu, quando a gente
questiona. Entdo, assim, existe um descaso da parte deles, como se fosse...
como se tivessem lidando com um contrato de boca, de parceria de velhos
amigos. E a gente estd falando da administragdo publica e dinheiro publico.

Embora o relato anterior indique uma situagdo de descumprimento de prazo, nao
significa que esse descumprimento se refira ao atraso na entrega de um produto. Com efeito, o
descumprimento anteriormente indicado poderia estar se referindo a perda de prazo no
proprio processo de penalizagdo. Contudo, os excertos seguintes evidenciam este o, que

caracteriza o ultimo tipo de descumprimento contratual, observado durante as entrevistas.

E3 — No caso a lei € o edital, o edital estd dizendo ali “descumpriu o prazo
de entrega”. Beleza, ele ndo vai mandar o produto, a gente ndo vai ter esse
produto, mas ele estd descumprindo, entdo nds como servidores ndo
podemos fugir muito disso. A gente esta naquele arcabouco legal, entdo
cumpra-se o edital. Funciona dessa maneira.

E11 — A maioria dos que eu tive acesso foram relacionados a atrasos mesmo.
E ndo eram atrasos de um, dois, trés dias, eram atrasos de meses. De meses,
e que comprometiam muito o atendimento das demandas da Universidade.

Cumpre observar que, a despeito dessa tentativa de se buscar relacionar as diferentes
possibilidades de descumprimento contratual a partir da contribuicdo dos sujeitos envolvidos
nos processos, a maior parte desses descumprimentos se enquadrardo nas infragdes tipificadas
no artigo 155 da NLLC, especificamente sobre o inciso I e II, que versam sobre o
descumprimento parcial, ou sobre o inciso III, o qual faz referéncia ao descumprimento total
do contrato.

Observa-se, com isso, que a incerteza relacionada a execu¢ao do contrato somente se
dissipa apos a conclusdo de todas as etapas do processo de compra. Mesmo o que inicialmente
possa ser visto como um simples atraso na entrega, o que se enquadraria em um

descumprimento parcial do contrato, segundo a NLLC, em um momento posterior pode se
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caracterizar como a ndo entrega de um produto ou como a entrega de um produto de uma
marca diferente da solicitada, o que se enquadraria em um descumprimento total do contrato.

Por outro lado, nos casos em que o produto ¢ entregue com algumas caracteristicas
diferentes da contratada, mas que mesmo assim atende a boa parte das especificacdes
indicadas no edital pela Administracdo, ndo € possivel assinalar que houve cumprimento total
ou parcial do contrato. Esse reconhecimento resultaria no pagamento de um item, se ndo de
qualidade inferior, pelo menos que nao teria passado pelo processo de selecdo efetivado pela
licitagdo publica, com a participagdo e controle dos demais interessados.

O pagamento de item que apresentasse desconformidade nas especificagdes, portanto,
significaria um risco imposto a Administracdo Publica, tendo em vista a possibilidade de se
estar aceitando um produto com qualidade incompativel com o preco realmente pago. Além
disso, acabaria por ferir o principio da isonomia e do julgamento objetivo que justificaram a
movimentac¢do de todo o aparato representado pela licitacao.

A recusa do material em desconformidade, por sua vez, ndo garante que o mesmo
venha a ser substituido pelo fornecedor, apesar das possibilidades de san¢do previstas na
legislagdao, o que provavelmente implicard em prejuizos ao atendimento da necessidade que
justificou a compra, podendo causar graves transtornos aos servicos prestados pela

Universidade, conforme relato abaixo:

E7 — Uma situagdo prejudicial, principalmente na nossa area. Na hora que
vocé€ vai penalizar, esse tempo que voc€ esta abrindo o processo,
penalizando e vindo uma resposta, quem ¢ que fica 14 na linha de frente? O
paciente. O paciente fica sem ter esse material, sem ter esse produto ¢ o
professor, por sua vez, ndo pode nem comentar ‘“vamos aguardar”. Enquanto
isso a gente esta trabalhando com vida, com paciente. [...] Entdo se esse
material é solicitado e 14 na frente faltou, entdo ¢ penalizado todo esse
conjunto.

Portanto, a necessidade de atendimento a demanda publica que justificou a aquisi¢ao
pode vir a constituir um fator que leve o agente publico a aceitar um produto, mesmo que esse
ndo venha a atender a todas as especificagdes indicadas no edital. Essa situacdo pode ser

representada pelo seguinte excerto:

E2 — Sim, eu ja passei por isso. Eu tive medo de mandar um produto, o
produto demorar ¢ a gente se prejudicar. Ja aceitei produto da marca que néo
era aquela que eu tinha solicitado. Algumas vezes recebi e-mail do
fornecedor, informando e autorizando a troca da marca. Da marca que ndo
era aquela que eu tinha solicitado. Outras vezes ndo, mas com medo de
devolver e esse produto demorar ou nao chegar eu preferi ndo fazer e acabei
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aceitando. [...] As vezes eu ficava com medo, assim, de penalizar. A minha
preocupacdo era s6 de ter que penalizar e atrapalhar o processo, demorar
mais do que ja demora. De a gente precisar do item e ai prejudicar, as aulas
ficarem paradas por isso. Porque material de consumo ndo pode deixar de
ter. E diferente de um objeto, de um equipamento que vocé pode mandar,
uma televisdo, algo de volta e aguardar. O material de consumo néo. A gente
ja ficava naquela expectativa, que estava acabando, que ia faltar e que daqui
a quinze dias, mais ou menos, o fornecedor iria enviar. O almoxarifado
ligava, ja ficava naquela ansiedade, o material esta chegando. E ficava com
medo de mandar devolver.

Caso se decida por recusar o produto em desconformidade, diante da recusa do
fornecedor em providenciar a substituicdo e ndo tendo outro fornecedor em cadastro de
reserva para fornecimento do mesmo material, serd necessario reiniciar todo o processo de
aquisicdo publica ou adotar outras medidas administrativas cabiveis com o objetivo de evitar
o desabastecimento do insumo necessario ao desenvolvimento das fungdes da Entidade.

Com isso, se observa um paralelo como a especificidade dos ativos propostos pela
TCT, representada dentro de contexto de poucos fornecedores disponiveis. Conforme
observado por Kupfer e Hasenclever (2013), essa escassez de fornecedores pode levar ao
estabelecimento de relagdes de dependéncia, tendo em vista que um eventual descumprimento
do contrato demandaria uma realoca¢dao dos ativos, os quais ndo podem ser redirecionados
para outra transacao sem a realizagdo de novos investimentos.

Apesar de a licitacdo publica ndo se caracterizar como um meio de escassez de
fornecedores, sobretudo a partir do advento do pregdo eletronico, o qual permitiu a
participagdo simultanea de licitantes distribuidos em vérios estados da federacdo, a relagdo
que se estabelece ao final desse certame acaba por assumir caracteristicas semelhantes a
estudada pela TCT. Isso porque um eventual descumprimento do contrato obriga o
redirecionamento de recursos administrativos, os quais podem ser representados por uma
nova licitacdo, com o risco de desabastecimento dos materiais necessarios a prestacdo do
servico publico.

Assim, de forma analoga a inicialmente prevista pela TCT, a especificidade dos ativos
no contexto da Administracio Publica pode induzir ao surgimento de comportamentos
oportunistas por parte dos fornecedores, que sabendo dos custos que a Administracdo podera
incorrer caso recuse o recebimento de um produto, podera tentar entregar materiais de
qualidade inferior com vistas a maximizar seu retorno financeiro na transagao.

Essa situacdo, em que a Administragdo se torna refém do fornecedor em virtude da

especificidade dos ativos, pode ser traduzida no seguinte depoimento, o qual representa um
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caso em que o fornecedor se recusou a providenciar a substituicdo do material, mesmo apos

diversas tentativas da Universidade.

E6 — Claro que a gente fica refém, né, por a gente estar precisando daquele
material e ndo ter porque veio errado, veio ruim, ndo tem. Mas como néo
houve a troca, como a agente tentou de todas as formas que a empresa
cumprisse o que era certo ¢ nao houve, a gente teve que punir.

Nesse sentido, ha de se levar em consideragdao também, que caso a Administracao opte
por recusar o material em desconformidade, esta devera voltar seus esforgos para a realizacao
de uma nova licitagdo, a adesdo emergencial a uma ata de registro de precos disponivel em
outro 6rgdo, ou adotar outra medida que vise impedir o desabastecimento do produto,

conforme se verifica nos relatos seguintes:

ES — A gente se debruga no novo processo de aquisi¢do emergencial porque,
assim, a gente estava dentro do planejamento de um SRP antigo que o
fornecedor deixou a gente na mdo de ultima hora, apesar de a gente sempre
solicitar com uma folga de estoque de material no Biotério. Mas, assim, a
gente tem um limite, trinta, trinta e cinco, quarenta e cinco dias de material
para chegar a nova remessa, pelo prazo de trinta dias que o fornecedor tem
de entregar. E ai se o cara deixa a gente na mio a gente usa um SPR
emergencial para abrir em trinta, quarenta, quarenta e cinco dias. E muito
complicado. A gente termina que se debruga em um novo processo.

E8 — A UFAL cumpriu com todas as etapas, fez todo o processo licitatorio.
Ele venceu, tirou a oportunidade de uma outra empresa vencer, fornecer, n¢,
e deixou a UFAL na mao, porque a gente teve um prejuizo gigantesco. Dor
de cabega, né, prejuizo de tempo, o edital tem um custo, né, o pregido tem um
custo, e teve que refazer ele.

Nessa situagdo, além de a entrega de um produto em desconformidade poder ser vista
pelo fornecedor como uma oportunidade de maximizagdo de seus ganhos em detrimento da
Administragdo, ainda ¢ possivel que essa oportunidade seja entendida como de baixo risco,
haja vista que a instituicdo publica estard voltando seus esfor¢os para a realizagdo de uma
nova contratagdo antes que a falta do material venha a comprometer as suas atividades.

Em alguns casos também ¢ possivel que o envio de material de qualidade inferior seja
utilizado como uma tentativa com vistas a verificar se o mesmo serd aceito. Caso a
administracao recuse o recebimento, o material podera ser substituido sem maiores riscos de o
fornecedor oportunista ser penalizado, levando em consideracdo que este acatou a

determinagdo da Administragdo de trocar o material.
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Essas circunstancias permitem compreender que a tentativa de entrega de um produto
de qualidade inferior ao licitado pode representar uma oportunidade de incrementos de ganhos
com baixo risco de que essa acdo oportunista venha a ser punida pela entidade administrativa,
sobretudo porque caso a Administracdo verifique a desconformidade do material, o
fornecedor tera oportunidade de providenciar a substitui¢do antes que a “falha” resulte em um
processo de penalizagdo.

Essa situacao pode vir a constituir um problema maior nos casos em que essa pratica
se torne mais frequente, haja vista que a guarda proviséria do material, a verificacdo da
conformidade, a comunica¢do ao fornecedor de que o mesmo ndo foi aceito e as operacdes de
substituicdo dos produtos também representam atividades que consomem recursos
administrativos.

Aliado a limitagdo desses recursos, a conducdo dessas trocas exige o dominio do
processo por parte da Administragdo com vistas a exigir do fornecedor o atendimento das
especificagdes indicadas no edital, o que pode constituir uma situagdo de dificuldade em face
do pressuposto comportamental da racionalidade limitada.

Essa dificuldade de conhecimento das etapas do processo, portanto, pode significar
embaracos na gestdo do contrato e, conforme o caso, em contratempos na abertura e
desenvolvimento dos processos de penalizagdo de fornecedores. Essas situagdes podem ser

sintetizadas a partir dos seguintes relatos:

E3 — Outra questdo que eu acho que, ndo sei, né, a gente ndo tem a
experiéncia de outros 6rgdos, mas a gente via que talvez passasse, porque
estava virando um negodcio recorrente. Eles mandavam umas coisas e a gente
ndo tinha dominio dessa questao e ficava nessa, o fornecedor fazendo o que
queria. E a gente ndo tinha um instrumento habil, um processo definido, que
¢ um ponto que a gente vai chegar aqui que, para mim ¢ o maior problema, ¢
uma estrutura, um processo formado.

E12 — Como cu falei, a falta de capacitagdo eu acho que ¢ um dos fatores
principais, muitas vezes o servidor ele é incumbido da responsabilidade de
fazer o tramite processual de contratagdo, mas ele ndo ¢ esclarecido ou
capacitado para fazer também a parte da san¢@o, a parte da responsabilizagido
do contratado, do licitante. E também, muitas vezes a expertise do meio que
jocosa do licitante, que ja vai contratar fazendo essa ... tendo essa ma-fé na
contratagdo em obter apenas o lucro, e ndo prestar um bom servigo. E pela
recorréncia da ndo penalizagdo no servigo publico, ai ele acaba fazendo com
frequéncia.

Consideradas essas possibilidades referentes ao surgimento de comportamentos

oportunistas nas aquisigoes realizadas pela Universidade, os depoimentos dos entrevistados
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foram organizados segundo os efeitos que se esperam obter a partir do desenvolvimento dos
processos de penalizacdo.

Nesse sentido, foram identificadas duas principais razdes que, segundo os
participantes, justificam a abertura dos processos de penalizacdo, a saber: as que consideram o
efeito educativo da penalizacdo e as que consideram que a aplicacdo de penalizagdo pode
representar um instrumento de selecao de fornecedores.

Entende-se como instrumento de selecdo de fornecedores na medida em que pode
impedir a participagdo de empresas que causaram transtornos ao desenvolvimento dos
contratos em futuras licitagdes a serem realizadas pela Universidade. Um exemplo pode ser

indicado nas seguintes falas:

E4 — Eu acredito que o beneficio vai ser a ndo participagdo do fornecedor.
Acho que o maior beneficio seria esse. [...] A multa nem tanto, né? Mas o
descredenciamento futuro sim, vai facilitar nas proximas aquisi¢des, porque
ja vamos fazer uma peneira. Aquele fornecedor ja ndo vai participar. E
outros que eventualmente sejam sancionados também ndo. Melhora muito a
nossa contratagdo. [...] Seria, pelo menos, uma forma de ele ndo continuar
fazendo aquilo em outras oportunidades. Mesmo com a UFAL ou com
outros Orgaos.

E8 — Porque, poxa, e se ele participar novamente de um pregdo, vencer e
acontecer novamente. [...] Porque a gente evita o que eu falei anteriormente,
a gente evita que esse fornecedor participe novamente. Porque se ele
participar e vencer novamente € acontecer o mesmo problema anterior?
Entdo eu acho que s6 tem a favorecer a Universidade e o setor.

E9 — Entdo a gente acaba se protegendo, n¢, quando a gente consegue dar
conta de penalizar, essas pessoas talvez ndo contratem com a gente no
préoximo ano. Da proxima vez que precisar desse material e tal, eles ja nao
vao estar la.

Segundo os participantes, portanto, um efeito relacionado a realizacdo do processo de
penalizagcdo ¢ o de promover uma sele¢do, na medida em que a sancdo de impedimento de
licitar pode impedir que o mau fornecedor participe de novas licitagdes pelo prazo de até 5
anos.

O segundo efeito da penalizacdo, ainda mais presente na fala dos entrevistados,
consiste no efeito que o processo de sangdo poderd causar na conduta dos fornecedores.
Assim, boa parte dessas falas mencionam o efeito educativo, visto que a puni¢do acabaria
educando o fornecedor a ndo cometer o mesmo erro, conforme pode-se observar nos seguintes

depoimentos:



102

E2 — Porque se eles forem penalizados eu acredito que eles ndo vao mais
continuar errando, cometendo o mesmo erro. E necessario e importante que
isso seja feito.

E6 — Quando vocé deixa sem punicdo a empresa fica “ah, eles ndo punem
mesmo, entdo fica por isso mesmo”. E tendo puni¢do ndo, ela vai saber que
tem punicao.

E12 — Mas se vocé ndo abre processo, se vocé deixa o licitante ter as suas
acOes recorrentes com irresponsabilidade, ele faz a contratacdo, mas ele
muitas vezes ndo cumpre. [...] Considero que a penalizacdo do mal licitante,
do contratado que agiu de ma-fé, ou agiu de forma irresponsavel, ou até
mesmo por negligéncia, se vocé pune esse licitante, ele passa a agir de forma
mais responsavel, de forma mais comprometida com o servigo publico.
Entdo eu acredito que a penalizacdo ela s6 tende a melhorar a execugdo do
servico e a contratacdo publica.

Mesmo entre os entrevistados que mencionaram o efeito educativo do processo de
penalizagdo, ainda € possivel observar as falas que correspondem a uma repressao a conduta
do proprio fornecedor faltoso, o qual, a partir da sangdo recebida, se sentiria compelido a nao
reincidir na mesma falha, e as falas que enxergam a sancdo como um instrumento que
garantiria uma imagem de rigor da Universidade perante o conjunto de fornecedores com os

quais esta se relaciona, conforme se verificam nos seguintes depoimentos:

E11 — No momento em que vocé penaliza, eles ja dizem, “ndo, ai a gente
tem que ter mais cuidado. Vamos estudar direitinho se a gente vai participar
do pregdo, porque o pessoal 14 costuma penalizar”.

E7 — Olhe, ¢ aquele negdcio. No dia que acontecer uma penalizagdo rigorosa
e eles sentirem, os fornecedores sentirem que realmente a UFAL... “Olha ela
penaliza. Nao tem amiguinho nem nada ndo, ela penaliza e por isso vamos
trabalhar”. Eles nao percebendo isso, eu acho que eles continuam mantendo
essa mesma falha. Entdo eu acho que também parte muito da UFAL de fazer
essa cobranga, entendeu?

E3 — A penalizagdo é s6 naquela questdo de cultura, quanto a ver que o
Orgdo ¢ um 6rgio sério e que se eu for entrar ali para talvez tentar adquirir
algum tipo de vantagem como aquela de mandar marca diferente, ou fora do
prazo, ou coisa assim, vocé vai ver que ndo vai passar. [...] E a educagio.
Infelizmente, com uma sanc¢do. Gostariamos muito que funcionasse de outra
maneira, mas € assim, né, na vida.

E10 — Porque com a abertura do processo de penalizacdo vocé€ consegue
fazer com que as empresas fiquem cientes de como a Universidade trata as
suas normas de formas mais rigidas e seja, tem menos flexibilizagdo. Entdo
quanto mais se penaliza, mais as empresas ficam cientes e acabam ndo, ndo
desprestigiando, mas nao exercendo atitudes que possam desrespeitar, né?
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Neste ultimo grupo, portanto, estariam incluidos os depoimentos que indicam as
expectativas que os entrevistados tém a respeito das punigdes, especificamente em relagdo a
mensagem que a Universidade estaria transmitindo as demais empresas de que ndo se omite

diante das faltas cometidas pelos seus fornecedores.

4.2.2 A Racionalidade Limitada nos Processos de Penalizacio

Além do pressuposto do comportamento oportunista, a TCT também considera em sua
analise a racionalidade limitada, a qual, conforme Zanella et al. (2015), esta relacionada a
uma limitacdo de ordem neuroldgica e de linguagem que impede a plena capacidade de
acumular, processar e transmitir informagoes.

Conforme observado por Rindfleish e Heide (1997), a racionalidade limitada se torna
ainda mais determinante em ambientes de incerteza, nos quais os desdobramentos
relacionados a transa¢do ndo podem ser totalmente previstos ex ante e as performances dos
contratantes nao podem ser facilmente verificadas ex post.

No caso da Administracdo Publica, considerando que as circunstancias ex ante sio
aquelas que precedem a licitagdo, podem ser considerados fatores de incerteza a
complexidade e a mutabilidade das normatizagdes. Nesse sentido, poder-se-ia considerar a
recente mudanca do instrumento da Lei de Licitacoes ¢ Contratos, as mudangas de
interpretacdo dos 6rgdos de controle e até a complexidade da estrutura administrativa e das
normas internas que influenciam na aquisi¢ao de produtos.

Outros fatores de incerteza também podem estar representados pelo ambiente
econdmico em que se opera a transacao, haja vista que variagdes do cambio ou de precos dos
insumos podem afetar a capacidade de os fornecedores honrarem com os valores assumidos
durante a licitagao.

Os fatores de incerteza, ex post, conforme indicado por Rindfleish e Heide (1997),
estariam relacionados a imprevisibilidade em relacao ao desempenho do fornecedor, ou do
contratante, conforme o caso, em relacdo a fase de execugdo do contrato. Assumindo a
perspectiva do contratante, essa imprevisibilidade acaba por ser um fator presente nas
aquisi¢oes publicas tendo em vista que apesar de todas as analises que possam ser realizadas e
que considerem os indices contébeis ou o histérico do fornecedor em contratos passados, ndo
ha como asseverar que este terd interesse e condigdes de cumprir fielmente as regras definidas

em edital.
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Nos casos em que se verifique esse descumprimento das regras estabelecidas no edital,
e sendo o contrato o mecanismos adotado pela Administracdo Publica para resguardar seus
ativos, devera ser desenvolvido um processo de penaliza¢do, entendido este como um
instrumento da gestdo contratual, com vistas a obrigar o fornecedor a cumprir com a
obrigagdo assumida, ou, em ultimo caso, impedir que o mesmo participe de novos contratos
com a Administracdo e volte a reincidir nas mesmas praticas prejudiciais ao interesse publico.

Ocorre, entretanto, que mesmo na fase de execucdo contratual, o pressuposto da
racionalidade limitadas também pode constituir um elemento capaz de elevar o custo da
transacdo. Isso porque no desenvolvimento do processo de penalizagdo também podem incidir
os elementos identificados pela TCT, a saber a incerteza, a especificidade dos ativos e a
frequéncia de transagoes.

A incerteza podera estar representada pela complexidade das normas que regulam o
tema pela estrutura administrativa relacionada a operacionalizagdo do processo, pela
complexidade do ambiente econdmico, o qual poderd ser ou ndo um fator de atenuacdo das
faltas imputadas ao fornecedor.

De forma analoga ao que se verifica na negociagdo, entendida aqui como a licitagdo
publica, também podem agravar o pressuposto comportamental da racionalidade limitada a
baixa frequéncia em que as unidades administrativas sdo demandadas a realizar esse tipo de
processo.

Por fim, a especificidade dos ativos também constitui um fator que tende a aumentar o
custo do desenvolvimento dos processos de penalizacdo, tendo em vista que quanto mais
especifico — no sentido de menos usual ou mais complexo — ¢ um produto adquirido, mais
dificil serd comprovar a sua desconformidade em relacdo as especificacdes dispostas do edital
€ no contrato.

Esse fator da especificidade se torna ainda mais premente no contexto da
Administragdo Publica, considerando que seus agentes sdo obrigados, de forma ainda mais
restrita, a justificar seus atos e agir seguindo critérios objetivos. Essa situacdo em que a
especificidade do ativo incide diretamente sobre o pressuposto da racionalidade limitada pode
ser observada no seguinte relato, em que, no processo de penalizacdo, o servidor publico

buscou um meio de comprovar o desatendimento das especifica¢des do edital:

E3 — Ai ¢ outra questdo que a gente teria que ver, € o caso de estudo, essa
questao de verificagdo do material, porque existem diversas especificidades
que talvez a gente ndo tenha os instrumentos para testar, né, tipo os
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elementos quimicos. Depois a gente tentou correr atras com o Instituto de
Quimica para ver se realmente estava faltando algum elemento quimico ali.

Por fim, além dos atributos das transagdes anteriormente mencionados — a saber:
incerteza, frequéncia das transacdes e especificidade dos ativos —, também incidem entre si
os dois pressupostos comportamentais: o comportamento oportunista e a racionalidade
limitada. Um exemplo da interacdo entre esses dois pressupostos pode ser verificado no
seguinte excerto, em que a duvida referente a condugdo que se deveria dar ao processo foi

influenciada pelo comportamento aparentemente oportunista do fornecedor:

E3 — Ela s6 prometia, s6 prometia e dizia que ia resolver e um, dois, trés,
quatro meses ¢ sO de promessa a gente ndo vive. Entdo, infelizmente a gente
resolveu abrir um processo de penalizagdo, a gente deu espaco para gente
tentar negociar. Até no despacho, no final do processo, eu fiz todo um estudo
do que aconteceu, a gente deu espaco para ela se defender. A gente ndo
queria causar danos a ela, a gente poderia penalizar, sendo rigido, indo ao pé
da letra, mas ai “ndo, substitua o material”, ai passou-se 0 prazo, mas eu
disse “ndo, substitua mesmo assim”. Porque o intuito ndo ¢ complicar, o
intuito é resolver de modo que as pessoas, as partes, se entendam, ndo gere
nenhum prejuizo para ambas, mas mesmo assim ficava procrastinando, ai eu
“pronto, vamos abrir um processo de penalizacdo, porque se ndo o culpado
depois seremos nos”.

Por meio da analise do relato anterior € possivel perceber que diante da constatacdo de
que o produto entregue apresentava um defeito de fabricacdo e diante da incerteza em relacao
ao comportamento que o fornecedor iria assumir, o servidor publico envolvido decidiu por
conceder mais prazo para que o fornecedor providenciasse a substituigao.

Com o passar do tempo, entretanto, foi se tornando claro que o contratante nao
pretendia realizar a substitui¢ao, embora, em nenhum momento, 0 mesmo tenha afirmado que
ndo substituiria o produto. Essa procrastinacdo, contudo, adiou a abertura do processo de
san¢do por quatro meses, o que demonstra a interacdo do comportamento oportunista, ex post,
sobre a racionalidade limitada, observada aqui pela incerteza em relagdo ao interesse do
fornecedor em substituir o produto.

Diante da falta de outros instrumentos e de pardmetros para medir o nivel da
racionalidade limitada que incide sobre o desenvolvimento dos processos de sangdo realizados
pela Universidade, o estudo buscou, através das entrevistas, verificar as falas que indicavam a
existéncia da racionalidade limitada neles. Sobretudo diante das observagdes realizadas na
analise documental em relacdo as indefini¢cdes dos instrumentos normativos da Universidade

no que se refere as atribui¢des dos diferentes agentes que participam do processo.
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Observa-se, assim, que algumas falas dos entrevistados fazem um reconhecimento
explicito na limitacdo do conhecimento desses agentes em relacdo as etapas necessarias para o

desenvolvimento do processo de sangao, conforme se verifica nos seguintes depoimentos:

E12 — As vezes os servidores ndo conhecem as possibilidades de sangdo do
contratado. E os contratados, muitas vezes por terem essa pratica constante,
eles se aproveitam das lacunas da legislagdo e da falta de capacitagdo, muitas
vezes, dos servidores.

E3 — Até entdo a gente tem medo. Serd que eu estou fazendo o negocio
certo? Eu estou vendo do modelo que fizeram, mas eu ndo sei se isso esta,
hoje, certinho com a legislagdo atual e tudo o mais.

E7 — Falta o conhecimento ¢ eu ndo tenho essa clareza. Nao me repassam
essa clareza. “Esse ¢ o documento, isso aqui...” Entdo a gente fica meio
perdido até para opinar. Como ¢é que eu posso opinar? Como € que eu posso
dar sugestdo em cima de uma coisa que eu ndo tenho conhecimento,
entendeu? Entdo eu ndo posso opinar. [...] Vocé€ tinha que colher as
informagGes diversas para tentar formular uma coisa que fosse legal pra
voce.

E10 - Sim, porque a gente ndo tem conhecimento de como o processo inicia,
vocé nao sabe todas as informagdes que vocé precisa para abrir o processo,
vocé ndo tem fluxo de processo, vocé ndo tem setor que seja responsavel
pela penalizacdo. Entdo, assim, é... A universidade estd meio no escuro com
relacdo a penalizagdo.

Outras manifestagdes informam conhecer as etapas necessdrias para a realizacao
desses processos. Contudo, admitem a complexidade das normas, o que, em certa medida,
pode influenciar o dominio que esses agentes possuem sobre os procedimentos necessarios
para a realizagdo da penalizagao.

Isso porque o atributo da incerteza, conforme indicado por Wiiliamson (1985), esta
relacionado a complexidade do ambiente, a qual impossibilita avaliagdes totalmente precisas.
Uma dessas manifestacdes que indicaram algum grau de complexidade das normas da
Universidade para a realizagdo dos processos de penalizagdo, esta indicado no seguinte

excerto:

E1 - Olhe, existe mais ou menos, porque querendo ou ndo ja existe a
politica, né, que foi criada de penalizagdo, ai por mais que a gente ache meio
complicado existe 14 onde se buscar. [...] E claro e complicado. Mas era
claro sim. Tinha l& “procurar ‘x’, procurar... abrir da forma tal”. Existe, para
mim a politica existe, ta 1a. S6 que se ela ¢ para meu conhecimento, como eu
ja tenho um pouco de conhecimento nessa parte, para mim era clara,
entendeu? Ai eu estou falando por mim. Mas para o publico geral da
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Universidade, eu ja ndo tenho como mensurar muito. Mas para mim acabava
que era claro.

Em algumas entrevistas, porém, os participantes informaram conhecer as normas
necessarias para o desenvolvimento do processo de san¢do, o que representaria um fator que
indicaria uma menor incidéncia da racionalidade limitada no processamento dessas atividades.

Esse tipo de manifestagao dos entrevistados pode ser representado pelo seguinte excerto:

E4 — Dificuldade ndo, eu tive a dificuldade porque foi a primeira vez. Mas,
assim, falando com os colegas dos contratos, eu consegui fazer de forma até
célere. Agora, assim, se houvesse um fluxograma que funcionasse. [...] Eu
acredito que ndo. Até porque, como eu falei, eu fui pelo que foram me
passando, né? Pelo que me foi passado pelos proprios servidores. Eu néo
cheguei a verificar documentos de penalizagdo. Na verdade, eu ndo sei se
eles existem. Eu ndo achei documentacdo nos arquivos. Pode ser que exista
no site, mas eu ndo cheguei a ver isso ndo. Toda informagdo foi a
informacao direta mesmo do gerente de contratos.

Observa-se, a partir do relato anterior, que mesmo nos casos em que o servidor indicou
ndo ter sentido dificuldade para a realizagdo do processo de sang¢do, isso foi possivel devido a
colaboragdo de servidores com mais expertise, no caso em questao, a expertise da Geréncia de
Compras.

Essa situacdo acaba por demonstrar a utilizacdo de conhecimentos tacitos dos
servidores com maior experiéncia no assunto, o que pode caracterizar uma dificuldade da
Instituicdo na medida em que esses conhecimentos, centralizados em algumas liderangas,
podem nao estar facilmente acessiveis para o conjunto de servidores da Universidade.

Outra questdo que merece destaque no relato anterior reside no fato de todo um
processo de penalizagdo ter sido desenvolvido, conforme afirmado, sem se recorrer a consulta
direta aos documentos institucionais, que regulam o processo, o que pode indicar a
necessidade de melhor divulgacdo desses instrumentos entre o publico ao qual eles se
destinam.

Em outros casos, embora a racionalidade limitada ndo estivesse explicitamente
reconhecida, esse pressuposto comportamental pode ser evidenciado através de respostas que
indiquem a desconexao entre a forma que os entrevistados entendem ser o mais adequado em
relacdo a conducdo do processo e o que esta efetivamente previsto na normatizagao.

Nesse sentido, observa-se que embora a Portaria Reitoral N° 944, de 01 de junho de

2017, tenha atribuido ao fiscal administrativo do contrato a responsabilidade de abrir o
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processo de aplicagdo de penalidades, essa atividade, conforme as diferentes entrevistas, ¢

entendida como de competéncia de outros agentes, conforme os seguintes excertos:

E1 — Quem fez o pedido, porque como ele que fez o pedido e conhece como
deveria chegar, ele vai saber dizer porque nao era aquilo que ele queria. Ai a
abertura do processo em si, sO a abertura, acho que seria a essa pessoa. Para
dar o encaminhamento para um setor que abrisse as penalidades, entendeu?
Que tem o conhecimento da lei e tal. Mas para abrir, seria a pessoa que
solicitou.

E3 — Hoje eu ndo sei como ¢ que funciona. Vamos supor, se isso esta
centralizado na Proginst, ai a Proginst tinha que dar esse pontapé. Ou
melhor, se existe hoje um setor responsavel por penalizar, ai a unidade, ou o
servidor que verificou a desconformidade, passaria a informagdo para esse
setor e esse setor iniciaria o processo de penalizagao.

E4 — O gestor do contrato. Ele que tem as informagdes, ele quem fez o termo
de referéncia. Se nao fez, mas ele que tem o maior conhecimento do que esta
ali escrito no termo. Entdo, seria o gestor de contratos mesmo.

E8 — Olha, eu procuraria novamente o setor de compras, o responsavel de 1a,
e ele é quem iria me orientar. Mas seria 1a com o pessoal de compras que eu
iria... Porque ¢ o pessoal responsavel pela licitagdo e pelos processos de
compras. Entdo seria com compras que eu iria me reportar mesmo.

Do mesmo modo, também ¢ possivel observar a diversidade de entendimentos sobre a
forma como devera ser conduzido o processo de penalizagdo ao se comparar as diferentes
respostas dos entrevistados a respeito do julgamento inicial.

Com efeito, ao serem questionados sobre qual seria o responsavel pelo julgamento da
defesa inicial apresentada pelo fornecedor, apos a abertura do processo de sangdo, os
diferentes entrevistados indicaram que essa atribui¢do caberia a diferentes orgdos da

Universidade, conforme se observam nos seguintes excertos:

E1 — Eu acho que o servidor que abriu também. Porque ai ele pode achar que
a defesa realmente tem razdo, por conhecer o material, ou continuar dizendo
que nao, para julgamento posterior.

ES — Eu acho que, como eu falei, o processo precisa ser instruido por uma
equipe especializada.

E6 — Teria que ser algum servidor ligado a parte juridica da Universidade.
Claro, da parte juridica e técnica, né?
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E8 — Eu acredito que o processo licitatorio ainda esteja 14 em compras.
Entdo eu procuraria compras novamente.

E9 — Eu fico achando que a geréncia de compras teria mais know-how para
lidar com essas questdes. Eu fico pensando em algum servidor da geréncia
de compras.

E12 — Acredito que o Reitor. O reitor é quem tem a capacidade de fazer esse
julgamento tendo em vista que ele vai de fato fazer o julgamento, né, entdo
ele ndo esta envolvido como requisitante.

Do mesmo modo, também se verificou essa diversidade de respostas quando se
perguntou aos entrevistados qual seria, de acordo com os seus entendimentos, o responsavel
pelo julgamento do processo de penalizagdo em segundo grau, a partir de eventual recurso
apresentado pelo fornecedor.

Entre as diferentes repostas colhidas, os entrevistados se manifestaram no sentido de
que o julgamento em segundo grau caberia ao gerente de compras, ao coordenador, por ser
esse o superior imediato da autoridade indicada para julgamento em primeira instancia, ao
gestor da unidade, a assessoria juridica da Universidade, ao coordenador de administragao,
suprimentos e servicos, ao gerente de contratos e ao reitor.

Conforme observado na andlise documental, em relacdo ao julgamento em segunda
instancia das sangdes de adverténcia e de multa, a Portaria ndo explicita qual exatamente seria
a autoridade competente para a decisao de recurso, se restringindo apenas a indicar que o
julgamento desse recurso caberia a Universidade.

Considerando ser o Reitor a autoridade maxima da Universidade e que a representa
administrativamente, ¢ possivel chegar a um entendimento de que seria o mesmo agente
publico responsavel pelas decisdes em segundo grau nos processos de penalizagdo de
fornecedores em que se estiver discutindo as penas de as san¢des de adverténcia e multa.
Contudo, a mesma Portaria indica que nos julgamentos em que se aplique a penalidade de
impedimento de licitar e contratar, 8 UFAL somente caberia o julgamento em primeira
instancia.

Utilizando o mesmo raciocinio anterior, se chegaria a conclusdo de que nos processos
em que se determinasse a aplicacdo o impedimento de licitar, caso houvesse recurso, o
cumprimento da sancdo somente se efetivaria apés uma decisdo em segunda instancia por
autoridade que estaria posicionada hierarquicamente acima do reitor da Universidade, o que
ndo se coadunaria com a autonomia administrativa prevista no Art. 207 da Constitui¢ao

Federal.
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Com efeito, essa falta de definicdo explicita pode dificultar a compreensdo do
processo, o que parece ter sido retratado nas diferentes repostas dadas pelos entrevistados
quando os mesmos foram questionados sobre quem seria o responsavel pelo julgamento em
primeira e segunda instancia.

Nesse ponto, vale destacar que conforme observado por Zanella et al. (2015), o
conceito de racionalidade limitada também estd associado a restricdes de linguagem que
impossibilitam a plena capacidade de transmitir informagdes. Com isso, € possivel se chegar a
conclusao que a propria falta de defini¢do explicita das atribuigdes, observada na Portaria,
constitui um aspecto da racionalidade limitada no ambito dos processos de penalizacdo de
fornecedores desenvolvidos pela Universidade.

A deficiéncia de comunicacdo, entendida neste caso como a dificuldade de
estabelecimento de regras claras, capazes de definir os procedimentos necessarios ao
adequado desenvolvimento dos processos, por sua vez, ndo contribui, ou até mesmo agrava, a
racionalidade limitada. Isso porque a imprecisdo das regras pode constituir um fator que
aumente a complexidade do processo de penalizagdo, acentuando o pressuposto da
racionalidade limitada para os sujeitos que precisem recorrer a esses normativos.

A partir da andlise realizada, ¢ possivel sintetizar no Quadro 8 a falas que guardam
relagdo com os pressupostos do comportamento oportunista e com a racionalidade limitada.
Conforme discutido, os comportamentos oportunistas sdo percebidos, por parte dos
entrevistados, através das tentativas dos fornecedores em obter vantagens da Administragao
Publica por meio da entrega dos produtos em desconformidade com relagao as especificacdes
do edital, pela desatencdo no atendimento dos prazos indicados pela Universidade,
principalmente em relacdo a entrega dos materiais ou a substituicdo dos produtos em
desconformidade.

A relagdo com o pressuposto do comportamento oportunista discutido pela TCT
também pode ser identificada pela percepg¢do dos entrevistados de que alguns licitantes
oferecem produtos com valores muito baixo do ofertado pelos demais licitantes, com o
objetivo de vencer o certame, mas sem a real preocupacao de garantir o fornecimento. Por
outro lado, algumas falas também indicaram que essas agdes podem ser resultado do
desconhecimento dos proprios custos de fornecimento dos produtos, o que estaria associado
ndo ao comportamento oportunista, mas a racionalidade limitada por parte do fornecedor.

O pressuposto da racionalidade limitada em relagdo aos agentes publicos que
desenvolvem os processos de penalizacao de fornecedores foi identificado, conforme também

sintetizado no Quadro 8, a partir de relatos que indicam a necessidade de capacitacdo como
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forma de permitir um desenvolvimento mais adequado desses processos. Mesmo em relagao
os servidores que indicaram ndo sentir dificuldade na realizagdo desses procedimentos, se
verifica a existéncia do pressuposto da racionalidade limitada na medida em que muitas
respostas referentes a operacionalizagdo das sang¢des nao guardam relagdo com os

instrumentos normativos da Universidade ou mesmo da legislag¢do de disciplina do tema.

Quadro 8 — Sintese das referéncias aos pressupostos comportamentais nas falas dos entrevistados

Identificado pelos relatos de tentativas de alguns fornecedores em se obter vantagem a
partir da entrega de produtos de qualidade inferior ou fora da validade.

Percebido a partir de relatos referentes a procrastinagdo por parte de alguns contratados
Comportamentos | €M atender aos pedidos da Administragdo, notadamente no que se refere a entrega de
Oportunistas. material ou a substitui¢do de produtos entregues fora da especificacio.

Percebido a partir de referéncias a ofertas de pregos muito abaixo dos demais licitantes,
sobretudo a partir da percepgdo pelo entrevistado de que o contratado ndo teria real
interesse em honrar o compromisso assumido.

Em relagdo ao fornecedor foi identificada pela fala de alguns entrevistados que
levantaram a possibilidade de determinados contratados ndo conhecerem seus proprios
custos de fornecimento, o que acabaria implicando na dificuldade de fornecimento.

Por parte da Administragdo, pode ser observada pela dificuldade dos agentes publicos
em comprovar tecnicamente que o produto recebido desatende as especificagdes do
Racionalidade edital.

Limitada Observada a partir da percepgao por parte dos proprios entrevistados de que faltaria uma
melhor capacitacdo que permitisse melhor executar os processos de penalizagdo de
fornecedores da Universidade.

Verificada a partir de respostas relacionadas ao desenvolvimento dos processos de
sancdo que ndao guardam relagdo com as determinagdes dos normativos internos da
universidade e nem na legislacdo pertinente ao tema.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Identificados aspectos nas falas dos participantes que guardam relagdo com os dois
pressupostos comportamentais discutidos na TCT, também se analisou as principais
expectativas em relacdo a penalizagdo de fornecedores pela Universidade. Assim, conforme
sintetizado no Quadro 9, essas expectativas se dividem naquelas que reconhecem a
penalizagdo como uma forma de selegdo de fornecedores e as que indicam um efeito
educativo capaz de desencorajar a reincidéncia de condutas nocivas a execucao dos contratos

administrativos.

Quadro 9 — Expectativas dos entrevistados em relag@o aos processos de penalizacdo

Mecanismo de A penalizacdo é vista como um mecanismo a disposi¢do da Universidade na medida em
Selecdo de que pode resultar no impedimento dos fornecedores que causaram prejuizos a execugao
Fornecedores do contrato em continuar participando de futuras licitagdes.

A penalizacdo ¢ entendida como um mecanismo a disposi¢do da Universidade capaz de
inibir a reincidéncia de praticas prejudiciais a execug@o do contrato celebrados com estes
particulares.

A penalizagdo ¢ entendida como um meio de demonstrar aos fornecedores atuais e
potenciais da Universidade que a mesma ndo se omite diante dos descumprimentos

Efeito Educativo
da Puni¢do




112

| ‘ praticados pelos seus contratados.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Paralelamente a discussdo dos dois pressupostos comportamentais evidenciados nas
falas dos entrevistados, também foram analisadas as falas que guardavam, de algum modo,
relacdo com os trés atributos das transacdes existentes na TCT. Assim se observaram
elementos que caracterizam a especificidade dos ativos nas compras realizadas pela
Administragdo Publica.

Isso pdde ser evidenciado principalmente a partir do receio de alguns entrevistados em
recusar produtos recebidos em desconformidade. Isso porque, caso o produto recusado nao
fosse substituido pelo particular, o desabastecimento causaria sé€rios transtornos a atividade
administrativa.

Além disso a falta desse produto implicaria na realizagdo de novos investimentos para
a realizacdo de uma nova licitacdo publica ou outra medida administrativa com vistas a
regularizar as entregas. Observa-se, ainda, que essa caracteristica de especificidade dos ativos
inerente a Administragcdo Publica, tendo em vista a necessidade de realizacdo de licitagoes,
pode constituir um fator que propicie o surgimento de comportamentos oportunistas por parte
dos fornecedores, os quais, sabendo do desinteresse da administragdo em iniciar novas
licitagdes, podem perceber a oportunidade de entregar produtos com caracteristicas inferiores
as que foram licitadas.

Por sua vez, o atributo da incerteza pode ser observado nas falas que indicam
inseguranca em relagdo a forma como os processos deverdo ser realizados, bem como a
expectativa em relagdo ao fornecimento do produto. Conforme observado, ndo hd como
garantir que o fornecedor realmente cumprira o contrato até a verificagdo da entrega dos
produtos dentro das especificagdes indicadas no edital, sendo que, até a verificagdo de
conformidade, a incerteza constitui um fator inerente as aquisigdes.

Com relagdo ao atributo da frequéncia das transacdes, este nao ficou explicitamente
evidenciado nas falas dos entrevistados, mas, como se¢ sabe, ¢ uma ineréncia as contratacoes
da Administragdo Publica, sobretudo nas aquisi¢cdes processadas por registro de precos, em
que a validade da ata se restringe a um ano, devendo, ao fim desse periodo, ser iniciada outra

licitagdo com vistas a identificar os novos fornecedores.

4.2.3 Medidas Apresentadas pelos Participantes
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Apos verificar as condutas dos fornecedores que causam descumprimento contratual, o
que foi possivel a partir da contribuicdo dos entrevistados, e observando que as principais
dificuldades relatadas estdao associadas aos dois pressupostos comportamentais discutidos pela
TCT, a saber, o comportamento oportunista e a racionalidade limitada, o presente subtitulo
buscard descrever as principais medidas apontadas pelos participantes para a solucdo das
dificuldades apresentadas.

As intervengdes apontadas pelos participantes podem ser divididas em dois grupos,
sendo eles: o grupo das agdes que se visam reduzir a ocorréncias de faltas por parte dos
fornecedores, que possam ensejar a abertura dos processos de penalizacdo; e as acdes que se
enquadram em um contexto pos-cometimento da infragdo contratual.

Entre as agdes classificadas no primeiro grupo, as quais podem ser relacionadas a uma
atitude preventiva por parte da Universidade, destacam-se as que visam melhorar a
comunica¢do com o fornecedor. Assim, um primeiro objetivo dessas comunicacdes seria
destacar ao contratado as vantagens em manter um bom relacionamento com a Universidade.

Destaque-se, entretanto, que essa comunicagdo a qual visa apresentar a Universidade
como um bom parceiro, devera estar associada a acdes efetivas com o objetivo de tornar o
contrato de fornecimento vantajoso ao contratado. Obviamente, sem incorrer em condutas que
venham a ferir os principios da Administracdo ou a prejudicar os interesses da propria
Universidade. Um exemplo desse tipo de agdo por parte da Universidade estd expresso no

seguinte depoimento:

E5 — A gente tenta manter um bom relacionamento com esses. Nao ¢
favorecimento, vamos pontuar. E bom relacionamento. E como se da esse
bom relacionamento? Chegou o material? Chegou. Estd dentro da
conformidade, do que a gente solicitou? Estd atendendo o que a gente quer,
dentro do prazo, validade, especificagdo, caracteristicas, tudo certinho? Esta.
A gente abre esse processo ¢ imediatamente da o recebimento dessa nota. E
a gente ja encaminha esse processo para pagamento, por exemplo. E a gente
quando encaminha isso ja comunica ao fornecedor. A gente diz “olha,
fornecedor, ja recebemos, esta tudo ok, € a gente ja encaminhou a nota para
pagamento”. Porque a gente fazendo isso ja mostra ao fornecedor que a
gente esta ali como parceiro. [...] No vai ficar segurando a nota, demorando
seis meses para o cara receber. [...] Entdo eu acredito, estou supondo, mas eu
acredito que deve ter institui¢do que ndo tem uma administrag¢do tdo legal,
que ndo ¢ tdo organizada, ndo tem ... né? Entdo os fornecedores t€m
problemas nessas instituicdes, deve acontecer. Entdo os caras devem
concorrer com o preco 1a em cima, porque vao ter esses entraves. Se ele tem
uma institui¢do que trabalha bem justinha, que tenta fazer tudo de uma forma
bem redondinha, né, com esse bom relacionamento, eu acho que tendem a
diminuir as aberturas de processos. Esse ¢ um ponto que eu acho importante
a ser colocado.
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Semelhantemente aos apontamentos que indicaram a necessidade da abertura do
processo de penalizacdo como uma forma de construir uma imagem da Universidade como
uma organiza¢do administrativamente ajustada e que leva a efeito os processos de penalidade
contra os contratados que descumprem os compromissos assumidos, esta medida também
objetiva difundir um conceito de que a Universidade também ¢ capaz de cumprir com seus
COmpromissos.

Todavia, tanto demonstrar que a UFAL ndo deixa impune os descumprimentos
contratuais por parte dos fornecedores, como, também, que a Autarquia ¢ justa com os
contratados que cumprem suas obrigagdes exige a atuagdo dos agentes envolvidos. No
primeiro caso, essa atuagdo consiste no registro, abertura e desenvolvimento dos processos de
penalizacdo. Por sua vez, no segundo caso, a atuagdo dos agentes publicos implica no
acompanhamento, ap6s o fornecimento do produto, dos processos de pagamento, como meio
de se buscar que esses processos de pagamento ndo tramitem no 6rgdo além do tempo
necessario para sua conclusao.

Para isso, a Universidade deverd também se colocar a disposi¢ao junto aos
fornecedores para esclarecimento a respeito da tramitagdo desses processos, bem como para,
juntamente com os interessados, sanear quaisquer pendéncias que possam implicar em atrasos
de pagamento ou em outra situagdo que implique na frustracdo de expectativas dos
contratados.

Também relacionada a medidas que t€ém como objetivo reduzir a necessidade da
abertura do processo de penalizagdo, foram citadas as acdes que visam destacar previamente
ao fornecedor a ndo aceitacdo de produtos em desconformidade com o edital, atrasos, ou
outras formas de descumprimentos contratuais. Essas a¢des visam desencorajar eventual
comportamento oportunista, posto que objetivam alertar aos contratados em relagdo a
necessidade de atendimento as regras do edital, sobretudo aquelas mais suscetiveis, conforme
a percepc¢do da unidade interessada, de serem negligenciadas por parte do fornecedor.

Uma situacdo em que a Universidade adotou esse tipo de conduta com vistas a
sensibilizar o contratado em relagdo a necessidade de atendimento as regras indicadas no

edital pode ser representada pelo seguinte relato:

E3 — A gente tentou conscientizar o fornecedor através de e-mails antes.
Mandava o empenho, ai ja dizia a ele “cuidado que ndo iremos tolerar o
atraso, cuidado com a especificagdo, com essa questdo de marca. A gente
ndo aceita, sO aceita o que tiver...”. Ai ele ja sabe disso. A gente refor¢ava
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isso no e-mail, colocava uma tarja amarela “ndo substituir por outra marca”.
[...] Euacho que isso dai passa pela educacdo. Prévia, e ndo depois. A gente
tem que se esforcar em melhorar o antes. Ndo em penalizar de fato. A
penalizagdo € uma consequéncia.

A ultima indicacdo dos entrevistados relacionada a uma atuacao preventiva da
Universidade ¢ representada pela melhor especificacio dos produtos antes mesmo da
realizacdo da licitacdo publica. Essa melhor especificagdo visa cumprir dois objetivos, sendo
o primeiro deles o de garantir uma melhor qualidade dos produtos a serem licitados, o que em
tese significaria a participacao de melhores fornecedores.

Nesse ponto, contudo, vale destacar a possibilidade de se incorrer no vicio conhecido
como direcionamento da licitagdo publica, o qual consiste em pratica combatida pelo Tribunal
de Contas da Unido na medida em que uma especificacdo excessiva de um item poderia
induzir a contratacdo de uma empresa predeterminada, prejudicando, assim, a isonomia da
licitagdo publica.

Vale destacar, entretanto, que a especificagdo de produtos com a finalidade de
melhorar as aquisi¢cdes realizadas pela Administragdo, por si sO6, ndo implica no
direcionamento da licitagdo, desde que a especificagdo seja devidamente justificada pela
necessidade de elevacdo da qualidade do bem a ser adquirido. Essa proposta de intervenc¢ao

relacionada a melhoria dessas especificacdes pode ser representada pela seguinte fala:

E8 — Eu acredito que a gente tem que, cada vez mais, é tornar as nossas
especificagdes, dos nossos produtos e servi¢os, cada vez mais especificos,
com isso a gente evita que pessoas que ndo tém potencial técnico participem.
[...] Entdo quanto mais a gente especificar, deixar mais técnico o produto ou
servigo, a gente evita uma empresa ndo muito capacitada. E diminui essa
problematica.

Em relagdo ao desenvolvimento dos processos, grande parte dos entrevistados indicou
a necessidade do estabelecimento de uma politica institucional que indicasse as diferentes
etapas do processo, seus responsaveis, as acdes a serem executadas, com utilizacao de
documentos padronizados e fluxogramas, bem como os setores para onde eventuais duvidas
poderiam ser encaminhadas. Algumas dessas recomendagdes podem ser sintetizadas no

seguinte excerto:

E5 — Qual o tramite, né, quem ¢ o responsavel € quem sdo as pessoas
envolvidas que podem dirimir duvidas, que irdo montar o processo, enfim.
[...] Porque ja teria definido a politica de penalizagdo, como vai acontecer,
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como ndo vai acontecer, quem s3ao Os responsdveis € quem S3A0 OS
demandantes. Eu acho que teria que partir desse ponto.

Embora muitas falas tenham indicado a necessidade de criagdo dessa politica de
penalizacdo, ha de se considerar que a Portaria GR N° 944/2017, que institui politica
institucional de gestdo e fiscalizagdo de contratos, ja apresenta formalmente essas diretrizes na
medida que se propde a definir responsabilidades e procedimentos relacionados a abertura e
tramitagdo dos processos de penalizagdao de fornecedores no ambito na Universidade.

Todavia, a ocorréncias dessas falas que indicam a necessidade de criar tal
normatizacdo, pode ser explicada, em parte, pela discussdo realizada anteriormente, quando se
verificou a auséncia de determinacdes explicitas na Portaria GR N° 944/2017 das diferentes
atribuicdes necessarias ao desenvolvimento do processo, como no caso do julgamento em
segundo grau para aplicagdo da pena de impedimento de licitar e contratar, que conforme
analisado, ndo ¢ especificado na Portaria GR N° 944/2017.

Conforme observado, essa indefinicao também ¢ reforcada pelas divergéncias entre os
documentos internos da Universidade, a exemplo da propria Portaria GR N° 944/2017, a qual
atribui ao fiscal administrativo a responsabilidade de abertura do processo de penalizagdo,
enquanto o fluxograma divulgado pela Universidade indica que essa atribui¢do caberia ao
gestor do contrato.

Deve se destacar, também, que entre os entrevistados que indicaram desconhecer a
existéncia de procedimentos instituidos pela Universidade para o desenvolvimento dos
processos de penalizacdo, constam servidores que ja tinham atuado em processos de
penaliza¢do, o que pode indicar que esses processos estdo sem do desenvolvidos sem o
conhecimento da Portaria GR N°® 944/2017 e demais instrumentos que disciplinam o tema.

Duas ocorréncias nesse sentido estao exemplificadas nos seguintes relatos:

E3 — Para dar uma seguranca, ter uma normativa interna e ter uma estrutura,
um fluxo formado e um modelo processual formado. [...] “N&o, a nossa
estrutura é essa, a normativa interna diz isso aqui, 0, o fluxo ¢ esse” ai vai
me dar seguranca. Eu ndo vou ter medo de praticar aquilo. [...] Tinha que ter
uma estrutura, como eu falei, legisla¢do interna, uma normativa, um fluxo
definido ¢ a questdo do rito processual definido. [...] Mas se existisse,
reitero, se existisse um lugar certinho para tratar sobre isso, com estrutura,
fluxo, rito processual, seria muito bom.

E4 — Primeiramente, fazer um fluxograma, eu acredito. Um fluxograma,
estudar direitinho o que é necessario para abertura de um processo de
penalidade, quais os pontos principais e esquematizar. Um fluxograma,
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deixar para que os proximos gestores e fiscais do processo possam ter acesso
a isso. Eu acredito que ainda ndo foi feito.

Esse desconhecimento por parte de alguns entrevistados a respeito dos procedimentos
instituidos, entretanto, pode se explicar pela insuficiente divulgagdo interna da Universidade,
conforme indicado no relato seguinte, o qual sugere que os esfor¢os institucionais de
divulgacdo dos normativos relacionados ao processo de penalizagdo devem buscar alcangar

um publico maior de servidores.

E11 — Eu acho que somente algumas pessoas que tém acesso a isso, porque
sdo através de portarias. [...] Mas, assim, eu acho que deveria haver uma
divulgagcdo maior no proprio site da UFAL mesmo, na pagina inicial, no
portal. [...] E, como na gestdo anterior, que foi a que a gente trabalhou, eu
acho que manter aquela parte de foruns de davidas, ndo s6 para quem ¢
vinculado, s6 para aqueles grupinhos pequenos, que hoje existe o grupo de
requisitantes, mas nao ¢ todo mundo que esta ali. E as vezes tem o servidor
que tira férias e ndo esta. Entendeu? E ai tem que responder por isso e nao
sabe o que fazer. Entdo eu acho que uma coisa mais publica seria mais
interessante, onde todo mundo pudesse ter acesso a isso. E eu acho que hoje
nao tem.

Embora este ultimo relato indique a necessidade melhor exposicao desses documentos,
ha de se considerar que conforme ja indicado, os mesmos estdo disponiveis ao publico no
portal da Universidade. Nesse sentido, embora eventualmente possa se considerar a
necessidade de uma maior divulgacdo com vistas a alcangar um niamero maior de possiveis
interessados, ndo se sustenta a afirmagao de que os referidos normativos internos nao estao
acessiveis ao publico.

Uma terceira medida relacionada a busca pela melhoria dos processos de penalizagdo
de fornecedores estd relacionada a capacitagdo dos agentes envolvidos. Essa capacitagao,

conforme indicado nos relatos abaixo, poderia ser realizada por meio de foéruns de discussado e

da oferta de cursos relacionados especificamente ao tema.

E4 — Eu acredito que poderiam ser feitos uns foruns de discussdo, um
treinamento. Eu acredito que um treinamento anual, né? Hoje nos tivemos
um treinamento dos fiscais, mas um treinamento mais pontual, né, de
processo de penalizagdo seria interessante. Necessario demais.

E11 - E alguns cursos eu acho também que seria interessante para que
entenda melhor como isso deveria funcionar.

E12 — Eu acho que hoje ndo ha. Hoje ndo ha clareza ndo. Hoje muitos
servidores desconhecem até a possibilidade de sancionar o licitante. Entdo eu
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acredito que precisa ter uma capacitagdo maior dos servidores. Um trabalho
mesmo de facilitagdo para que os servidores tenham acesso as informagoes
com mais facilidade, né? Tenham acesso, fique mais claro na mente do
servidor o que seria necessario, a partir do momento em que ele nao obteve a
... que ele fez a contratagdo e ndo obteve o produto contratado ou o servi¢o
contratado, como ele pode penalizar. A Universidade possa facilitar, dar esse
acesso maior, informagao para os servidores.

A quarta acdo indicada pelos entrevistados estd relacionada a criagdo de um setor
especializado no desenvolvimento dos processos de penalizagdo. Conforme observado na
maior parte das falas, esse setor referido em alguns casos como uma comissao de penalizacao,
em outros como um setor de pds-compras, além de outras denominagdes utilizadas, possuiria
a funcdo de instruir ou de orientar a instrucdo do processo de penalizacdo a partir das
informagdes provenientes das unidades requisitantes de compras.

A respeito dessas sugestdes referentes a criagdo de uma comissdo de penalizacao, ha
de se destacar o recente dispositivo contido no artigo 158 da NLLC, o qual indica a
obrigatoriedade, para aplicacdo das sangdes de impedimento de licitar e declaragdo de
inidoneidade, da criagdo de uma comissdo composta por dois ou mais servidores estaveis, 0s
quais conduzirdo o processo de penalizagao.

Diante dessa nova exigéncia legal, entende-se pela oportunidade de se instituir uma
comissdo de carater permanente no sentido de se buscar padronizar os processos, orientar as
unidades quanto a sua instrucdo, estabelecer parametros de eficiéncia e efetividade, identificar
conteudos especificos relacionados a penalizacao que possam ser ofertados aos servidores que
atuam no processo, sugerir atualizagdes nos normativos internos, de acordo com as
necessidades verificadas e com as modificacdes da legislacao.

A quinta e ultima proposta apresentada pelos entrevistados diz respeito a necessidade
de se comunicar as unidades demandantes a respeito da conclusido dos processos. Ocorre que,
conforme relatado, em alguns casos, apds iniciar os processos para a san¢do do contratado,
essas unidades nao sdo informadas sobre a efetivacdo da san¢do, ou mesmo em relacao ao
arquivamento dos autos sem aplicagio da penalidade. Segundo o relato de um dos
entrevistados, essa falta de informacdo a respeito dos desdobramentos do processo poderia

levar ao sentimento de que o pedido de san¢do ndo produziria resultados.

Quadro 10 — Medidas Apresentadas pelos Participantes

Aprimorar o relacionamento com os fornecedores através da comunicacio

Preventivas Enfatizar as exigéncias do edital junto aos fornecedores

Aprimorar a especificacdo dos materiais a serem licitados

Pos- Criar documentos internos que disciplinem os processos de penalizagdo
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Descumprimento | Divulgar os documentos internos que disciplinam os processos de penalizagdo

Promover capacitacdo dos agentes que atuam nos processos de penalizacao

Criar um setor especializado na condug¢o desses processos

Garantir o feedeback dos resultados dos processos as unidades solicitantes.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Sobre as medidas relacionadas ao desenvolvimento dos processos de sangdo, ¢
interessante notar a relacdo delas a racionalidade limitada na medida em que consistem em
indicagdes que visam reduzir a incidéncia desse pressuposto comportamental. Com efeito, a
criacdo e divulgacdo de documentos, a capacitagdo de servidores, a transferéncias de
atividades que atualmente sdo realizadas de forma descentralizada para um setor especializado
no assunto e a comunicacdo as unidades demandantes a respeito dos desdobramentos dos
processos de penalizacao sao medidas que, de certa forma, objetivam mitigar o pressuposto
comportamental da racionalidade limitada nos processos de penalizagdao desenvolvidos pela
Universidade.

Comparando os objetivos estabelecidos pelo presente estudo com os resultados
alcancados, ¢ possivel observar o éxito da pesquisa na medida em que, conforme sintetizado
no Quadro 11, a analise documental e das entrevistas proporcionou compreender como 0s
processos de penalizagdo ocorrem no ambito da Institui¢do analisada. Essa compreensdo,
contudo, se tornou possivel através dos conceitos trazidos pela TCT. Em relacdo ao ultimo
objetivo, qual seja, a proposicao de melhorias que permitam o desenvolvimento dos processos
de penalizagdo de forma a impactar positivamente as aquisicoes da Universidade, isso se
tornou possivel a partir da contribuicao dos participantes aliado a compreensao dos conceitos
também discutidos pela TCT, neste caso, especificamente ao pressuposto comportamental da
racionalidade limitada.

Verifica-se, entdo, a partir dessa analise, que as propostas de intervengao apresentadas
pelos participantes — quais sejam: a criacao e divulgacdo de normativos internos, a criacao de
setor ou comissdo dedicado especificamente a orientar e/ou conduzir a realizagdo dos
processos de penalizagdo e a comunicacdo as unidades em relagdo aos resultados desses
processos —, estao relacionadas a uma tentativa de mitigar o pressuposto comportamental da
racionalidade limitada. Esta, por sua vez, pdde ser inferida na fala dos proprios participantes e

reforgada pelos achados da analise documental.

Quadro 11 — Comparagao entre os objetivos propostos e os resultados discutidos na pesquisa
Objetivo 01 - Identificar as condutas dos Segundo os relatos dos entrevistados, corroborado pela
fornecedores da UFAL que representem analise  documental, as  principais condutas
descumprimento contratual e que impliquem em | relacionadas ao descumprimento contratual estdo
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prejuizos ao fornecimento do produto. relacionadas a: I — tentativas de fornecimento de
materiais fora das especificagdes do edital,
especialmente no que se refere as caracteristicas fisicas
e prazo de validade dos produtos; II — entrega de
produtos defeituosos, III — atrasos no fornecimento dos
produtos e IV — ndo entrega de produtos.
As principais  dificuldades observadas  estdo
relacionadas & compreensdo das etapas, procedimentos
e atribuigdes relacionadas ao desenvolvimento dos
processos. Além do pressuposto comportamental da
Objetivo 02 - Descrever as principais dificuldades | racionalidade limitada, o qual ¢ entendido como uma
percebidas pelos sujeitos na abertura e ineréncia das transacdes, segundo a perspectiva da
desenvolvimento dos processos de penalizagao. TCT, essas dificuldades percebidas pelos proprios
participantes também podem estar relacionadas a falta
de algumas defini¢des e a divergéncias de informagdes
nos  proprios  instrumentos  normativos  da
Universidade.
Como resultado das dificuldades percebidas pelos
entrevistados, a maior parte das solu¢des apontadas
vao no sentido de melhorar essa compreensdo a
respeito dos processos de sancdo. Nesse sentido, os
entrevistados propdem a criagdo e divulgacdo de
normativos internos, a capacitagdo dos servidores, a
criagdo de um setor especifico para conduzir e/ou
orientar a instru¢do da penalizacdo e a comunicagdo as
unidades demandantes em relacdo aos resultados
desses procedimentos.
A partir da contribuicdo dos entrevistados e da
discussdo realizada da analise documental, o estudo
apresenta as propostas de intervengdo que objetivam

Objetivo 03 - Descrever as possiveis alternativas
identificadas pelos sujeitos da pesquisa para
solucdo dessas dificuldades.

Objetivo 04 - Propor melhorias no modelo de reduzir o déficit de conhecimento dos proprios agentes
processo que permita o desenvolvimento dos publicos em relagdo aos processos de penalizagao.
processos de sancdo de forma a impactar Essas propostas estdo relacionas a melhor defini¢ao
positivamente as aquisi¢des realizadas pela desses processos nos instrumentos normativos, a
Universidade. realizacdo de capacitagcdes e foruns permanentes de

discussdo e a criacdo de uma comissao de penalizagdo,
medias estas mais detalhadas no Produto Técnico,
apéndice 4 do presente trabalho.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

A partir da comparacdo entre os objetivos propostos pela presente pesquisa € a
discussdo realizada, ¢ possivel verificar as principais dificuldades percebidas pelos servidores
que atuam no processo de penalizagdo de fornecedores, as oportunidades de melhorias
identificadas por esses sujeitos e, por fim, as perspectivas de implementagdo através da

incorporacdo de produto técnico a ser apresentado a Universidade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir da analise documental, o estudo buscou compreender, através dos normativos
da Instituicdo pesquisada, como estdo regulamentados internamente os processos de
penalizagdo de fornecedores. Considerando que o presente estudo conseguiu discutir como
ocorrem os processos de penaliza¢do de fornecedores no ambito da Universidade, sobretudo a
partir das analises das condutas que representam descumprimentos contratuais na percep¢ao
dos agentes publicos envolvidos no processo, considerando também que foram discutidas as
principais dificuldades percebidas por esses agentes, o que foi realizada com auxilio dos
conceitos trazidos pela TCT, e considerando que a partir desses relatos foi possivel identificar
oportunidades de melhorias nos processos realizados pela Universidade, entende-se que o
estudo alcancou os objetivos pretendidos, podendo contribuir com a melhoria dos servigos
prestados pela Universidade Federal de Alagoas.

O estudo, iniciou-se, assim, pelo principal instrumento interno que disciplina o
assunto, a Portaria GR N° 944/2017, a qual tem como objetivo estabelecer as definigdes e
atribuicdes referentes a gestao e fiscalizacdo de contratos. Ao analisar o referido documento,
se verificou que a norma buscou estabelecer competéncias relacionadas ao julgamento de
fornecedores em primeira e segunda instancia. Contudo, ao indicar que seria a UFAL
responsavel pelo julgamento da penalidade de licitar em primeira instancia e de adverténcia e
multa em segunda instancia, acabou por nao definir explicitamente qual seria a autoridade
responsavel por esses atos.

Considerando que por ser a autoridade que representa administrativamente a UFAL,
poder-se-ia chegar a conclusdo de que seria o Reitor o agente publico responsadvel pelo
julgamento em primeira instancia dos processos relacionados a aplicacao de impedimento de
licitar. Leva-se a crer, com isso, que caso em um processo administrativo de penaliza¢dao o
fornecedor apresente um recurso, esse somente poderia ser decidido por autoridade
hierarquicamente superior ao Reitor, o que ndo se fundamentaria na autonomia administrativa
conferida as universidades federais.

Mas mesmo no caso em que a UFAL ¢ indicada para o julgamento das sangdes de
sancdo e multa em segunda instancia, ndo se teria estabelecido de forma explicita que essa
atribuicdo caberia ao reitor. Essa indefini¢do, sob a perspectiva da TCT, poderia resultar em
maiores custos relacionados ao desenvolvimento dos processos de penalizacdo, isso porque,
conforme indicado por Zanella et al. (2015), o pressuposto da racionalidade limitada esta

representado também pela limitacdo da capacidade de transmitir informagdes, podendo
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eventuais falhas nesse sentido prejudicar a decodificacdo da mensagem pelos agentes publicos
que se utilizem desse instrumento normativo para desenvolver os processos de penalizacdo de
fornecedores.

Além disso, a comparacao entre diferentes instrumentos normativos também revelou a
divergéncia de informagdes capazes de agravar a incidéncia do atributo da incerteza nos
processos da universidade. Um exemplo desse tipo de divergéncia de informacdes nos
documentos internos pode ser percebido na comparacao entre a Portaria GR N°® 944/2017 e o
fluxograma representativo dos processos de penaliza¢ao. Enquanto a primeira atribui ao fiscal
do contrato a responsabilidade pela abertura dos processos de penalizagdo de fornecedores, o
segundo informa que a referida atribui¢do caberia ao gestor do contrato.

O mesmo tipo de divergéncia entre os normativos internos também ¢ verificado em
relacdo a competéncia para notificar a contratada sobre a aplicagdo de sancdo. Embora a
Portaria GR N° 944/2017 tenha atribuido essa competéncia ao fiscal técnico, consta no
fluxograma oficial que essa atribui¢do compete ao gestor do contrato. No entanto, essas
constatacoes relacionadas a necessidade de melhores defini¢des nos instrumentos normativos
da Universidade nao impediram, no periodo analisado, que a Instituicdo desenvolvesse seus
processos de penalizagdo, embora possam implicar em maiores custos, sobretudo a partir da
maior incidéncia do atributo da incerteza, o qual estd relacionado ao pressuposto
comportamental da racionalidade limitada.

Com efeito, foi possivel observar, entre os anos de 2018 e 2019, a conclusdo de sete
processos de penalizacdo. A andlise destes, entretanto, demonstrou falhas de comunicagao,
sobretudo no que se refere as nomenclaturas utilizadas para a aplicagdao de penalidades, o que
se observou em relagdo ao uso, algumas vezes, indiscriminado da pena de suspensdo de licitar
prevista na LLC e do impedimento de licitar previsto na LPE, este mais grave em relagdao ao
anterior.

Ainda a partir da andlise dos processos de penaliza¢do realizados no periodo, se
observou que frequentemente esses eram devolvidos para a unidade de origem a pedido da
consultoria juridica da universidade com vistas a melhor instrugdo processual. Essa instru¢ao,
muitas vezes, era complementada a partir da anexag¢dao de copias do edital, dos termos de
referéncia e das atas de registro de precos. Esse sucessivo retorno do processo, contudo,
acabou por aumentar o tempo de tramitagdo dos mesmos, o que poderia ser mitigado também
por uma melhor definicdo dos instrumentos obrigatorios que deveriam ser acostados aos autos

desde a abertura do processo administrativo.
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Por sua vez, a andlise das entrevistas refor¢gou os pontos observados na etapa anterior,
sobretudo através de relatos que indicaram a necessidade de melhor definicdo nos normativos
internos da Universidade em relagdo as atribuigdes de responsabilidades e definicdo dos
procedimentos necessarios ao desenvolvimento das san¢des de fornecedores. Contudo, ha de
se destacar, também, que alguns relatos indicaram desconhecer a existéncia dos instrumentos
jé disponiveis que disciplinam o tema.

Ao verificar que alguns desses depoimentos foram relatados por servidores que
haviam, no periodo, atuado em processos de penalizacao desenvolvidos pela Universidade, ¢
possivel chegar a conclusdo de que alguns desses processos foram realizados sem se recorrer
as fontes normativas que disciplinam o tema na institui¢do. Com efeito, os mesmos relatos
também indicaram que os processos foram desenvolvidos a partir do conhecimento tacito de
outros servidores com maior experiéncia no assunto, bem como a partir de outros processos ja
concluidos, os quais foram utilizados como referéncia.

Essa observacao ¢ refor¢ada por outros depoimentos, os quais indicaram a necessidade
de maior divulgacao dos instrumentos normativos referentes aos processos de penalizagcdo de
fornecedores, embora estes ja estejam acessiveis ao publico interno e externo no portal
eletronico mantido pela Universidade.

A andlise das entrevistas, contudo, se estruturou a partir da relacdo entre diversos
relatos com os dois pressupostos comportamentais discutidos pela TCT, a saber: o
comportamento oportunista ¢ a racionalidade limitada. O pressuposto do comportamento
oportunista foi inferido das falas dos participantes a partir da percep¢ao dos mesmos de que
em alguns casos os fornecedores agem buscando maximizar seus ganhos em detrimento da
Administragdo Publica.

Essa tentativa pode ocorrer a partir da entrega de produtos com qualidades inferiores
as licitadas, fora das especificagdes do edital, através do descumprimento dos prazos
estabelecidos e por meio do oferecimento de produtos com valores muito baixos, com o
objetivo de vencer a licitagdo, mas sem que isso signifique no real compromisso em cumprir a
entrega. Nesse ponto, ha também de se considerar que algumas falas assumiram a
possibilidade desses precos considerados inexequiveis serem ofertados devido ao
desconhecimento, por parte do licitante, dos custos relacionados ao fornecimento, o que
estaria mais relacionado ao pressuposto comportamento da racionalidade limitada.

Por parte dos agentes publicos entrevistados, o pressuposto da racionalidade limitada
foi identificado pelas falas que reconheciam explicitamente os déficits de conhecimento

necessarios a adequada condugdo dos processos. Além disso, mesmo entre os entrevistados
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que ndo relataram limitagdes de conhecimento que prejudicasse o desenvolvimento das
penalizagdes, o pressuposto da racionalidade limitada pdde ser inferido a partir de respostas
que demonstraram ndo guardar relacdo com as determinagdes dos normativos internos e da
legislagao.

Outra particularidade da racionalidade limitada relacionada aos processos de
penalizacdo de fornecedores também pode ser observada a partir dos relatos dos agentes
publicos que demonstraram dificuldade em comprovar o desatendimento das especificagcdes
constantes no edital. Isso foi observado, sobretudo, em relacdo aos produtos que precisavam
de andlises referentes as caracteristicas quimicas e fisicas para que se pudesse comprovar a
sua desconformidade.

Ainda em relagdo aos atributos discutidos pela TCT, se observou, através dos relatos
analisados, que a possibilidade de o fornecedor vir a descumprir suas obrigagdes em relagdo a
entrega constitui uma incerteza relacionada as transacdes publicas. Diante das especificidades
desses ativos, sobretudo em relagdo a possibilidade de se ter que iniciar um novo processo
aquisitivo caso o fornecimento nao se efetive, os agentes publicos podem se inclinar a aceitar
produtos em desconformidade com as especificagdes do edital.

Essa possibilidade se torna ainda mais presente nas falas que se consideram os riscos
de interrup¢do na prestacdo dos servigos publicos, notadamente nos casos em que ha a
possibilidade de comprometimento das funcdes administrativas em decorréncia da falta de
material. Segundo a analise realizada, essa situagdo pode ser vista por alguns fornecedores
como uma oportunidade de agir oportunisticamente, buscando entregar a Administragdo
Publica materiais de qualidade inferior as que foram licitadas.

A esse respeito, Niebuhr (2020) observa que em muitos casos a Administragdo nao
adota medidas para coibir esses comportamentos prejudiciais ao interesse administrativo. No
entanto, a partir da observacdo de que essas omissdes podem se dar em consequéncia dos
pressupostos comportamentais e dos atributos das transac¢des presentes na discussdo da TCT,
entende-se que a pesquisa vem a contribuir teoricamente com os estudos relacionados as
aquisicdes publicas, especificamente em relacdo aos processos de penalizacio de
fornecedores, compreendidos esses como instrumentos a disposi¢ao da Administragao Publica
para a gestdo de seus contratos.

Ainda segundo os relatos analisados, a possibilidade de o fornecedor agir
oportunisticamente em detrimento da Administragcao Publica pode ser mitigado a partir do
desenvolvimento dos processos de penalizacdo de fornecedores, os quais sdo vistos como

mecanismos que podem desestimular esses comportamentos € como uma forma de realizar
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uma sele¢do de fornecedores na medida em que alguns tipos de san¢do implicam na ndo
participagdo desses fornecedores faltosos em novas licitagdes realizadas pela Administracao.

Em relagdo as propostas de intervencao apresentadas pelos entrevistados, se verificou
aquelas que possuem um carater preventivo em relacdo a necessidade de abertura de
processos de penalizagdo e as que visam melhorar o desempenho desses processos. Sobre esse
segundo grupo, se verifica uma busca de mitigagdo do pressuposto comportamental da
racionalidade limitada na medida em que as propostas indicaram a necessidade de criagao e
divulgacdo de documentos internos que disciplinem os processos de penalizagdo, a
capacitagdo dos agentes envolvidos, a criacdo de setores especializados na condugdo desses
processos ¢ a ado¢do de medidas que visem informar as unidades demandantes de processos
de penalizagdo a respeito dos desdobramentos desses processos.

Quanto as propostas para novos estudos, considerando que a pesquisa teve como foco
a TCT a partir da perspectiva dos agentes governamentais, se vislumbra também a
possibilidade de se pesquisar a incidéncia dos pressupostos comportamentais do oportunismo
e da racionalidade limitada a partir da perspectiva dos fornecedores de bens e servigos que
celebram contratos com a Administracao Publica, o que permitiria aprofundar o conhecimento

a respeito desses contratos.
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APENDICE 1 — Guia de Entrevista Semiestruturada — GRUPO I

e Apresentacdo do pesquisador;
[ )
[ )
[ )

Reforcar o carater andnimo da entrevista;

Apresentagdo do estudo: tema, objetivos, importancia da entrevista para o estudo;
Reforgar sobre o respeito aos procedimentos éticos, conforme disposi¢des do TCLE;

e Informar que estd iniciando gravacdo pelo Google Meet, conforme indicado no TCLE;

Entrevistado N° ; Funcao:
Tempo de servigo na UFAL:
Setor

Hora do inicio da entrevista

; Tempo no servigo publico: ;

; Tempo de servigo no setor: ;
; Data / / ;
; Hora do fim da entrevista : ;

Perguntas/ Objetivos

Referencial Tedrico

1) Em relagdo aos materiais adquiridos via registro
de precos na sua unidade, ja ocorreram situagdes
que causaram o descumprimento—das condigdes
estabelecidas no edital de licitacdo? Quais?
(objetivo especifico 01: Identificar as condutas dos
fornecedores da UFAL que representem
descumprimento contratual. objetivo especifico 02:
descrever as principais dificuldades percebidas).

2) No seu entendimento os descumprimentos
relatados s@o provocados pelos fornecedores, pela
Universidade, por uma combinagdo desses fatores ou
por fatores diversos? Por qué? (objetivo especifico
01: identificar as condutas dos fornecedores da
UFAL que representem descumprimento contratual.
objetivo especifico 02: descrever as principais
dificuldades percebidas).

3) Vocé considerou a alternativa de abertura de um
processo de san¢do com vistas a obrigar o fornecedor
a cumprir a obrigacdo descumprida? Por qué?
(objetivo especifico 01: identificar as condutas dos
fornecedores da  UFAL que  representem
descumprimento contratual. objetivo especifico 02:
descrever as principais dificuldades percebidas).

As questdes 1, 2 e 3 se propdem a levantar
informacdes relacionadas ao entendimento dos
entrevistados a respeito do comportamento
dos contratantes, das incertezas relacionadas

ao fornecimento e das limitagbes de
informacdes disponiveis, questdes essas
abordadas pela TCT.

Mesmo considerando que uma parte dos
descumprimentos contratuais podem estar
associados a comportamentos oportunistas dos
fornecedores, também ha de se considerar que
alguns desses descumprimentos podem estar
relacionados a motivos de for¢a maior, alheios
a vontade do contratado. Por exemplo, pode
ocorrer uma falta do produto no mercado, um
aumento significativo do preco ocasionado
pela variag@o acentuada da taxa de cambio ou
mesmo por falhas nos canais de distribuigdo
de produtos que impegam o transporte do bem
ao local pactuado.

Apesar disso, as dificuldades que porventura
ocorram durante a execucdo da ata de SRP
ndo exime o contratado das obrigagoes
assumidas, devendo o mesmo buscar
alternativas para mitigar esses entraves, o que
pode se dar em colaboragdo com a propria

Administragdo. De toda forma, para os
servidores  publicos  responsaveis  pelo
desenvolvimento dos processos de

penalizagdo, o descumprimento contratual,
seja parcial ou total, pode significar uma
incerteza no sentido de ndo poder se
identificar com clareza se aquela falta foi
causada  predominantemente  por  um
comportamento oportunista ou por razdes
relacionadas a conjuntura do mercado.

Aliando, a 1isso, devido a racionalidade
limitada do agente publico, o qual ndo teria
todas as informacdes e recursos necessarios a
realizacdo de uma analise plena da situag@o, as
incertezas existentes podem aumentar as
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dificuldades relacionadas a abertura e
desenvolvimento do processo de penalizacio.

4) Vocé considera que a abertura de um processo de
penalizagdo pode ocasionar a falta do produto ou
outra situacgdo prejudicial as atividades do seu setor?
Quais? Por qué? (objetivo especifico 02: descrever
as principais dificuldades percebidas).

A questdo 4 visa levantar informagdes a
respeito do entendimento dos entrevistados
em relacdo a especificidade dos ativos tratada
pela TCT. Considerando que um processo de
penalizagdo pode estar associado ao
cancelamento da ata de registro de precos e a
suspensdo do fornecimento, bem como a
necessidade realizagdo de um novo processo
licitatorio, com todos ©0s seus custos
relacionados, € possivel que o agente publico
leve esses fatores em consideracdo ao
deliberar sobre a abertura de um processo de

penalizagdo  que poderd resultar no
cancelamento do contrato.
5) Vocé considera que a penalizacdo de fornecedores | As questdes 5, 6 e 7 visam levantar
que descumpriram as suas obrigagdes pode trazer | informacdes a respeito da visdo do
algum beneficio aos futuros processos de compras | entrevistado sobre eventuais efeitos da

realizados pela Universidade? Quais? (objetivo
especifico 04: propor melhorias que permita o
desenvolvimento dos processos e impactem
positivamente as aquisi¢oes).

6) Vocé ja se viu obrigado a abrir um processo de
penalizagdo de fornecedores? Por qual motivo?
(objetivo especifico 04: propor melhorias que
permita o desenvolvimento dos processos ¢
impactem positivamente as aquisicoes).

7) Vocé reconhece alguma dificuldade relacionada a
abertura e desenvolvimento dos processos de
penalizagdo de fornecedores no ambito da UFAL?
quais? (objetivo especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).

penalizagdo nos futuros contratos celebrados.
Segundo a TCT, a frequéncia das relagdes ¢
um fator a ser considerado no surgimento de
comportamentos  oportunistas  visto que
negociacdes esporadicas podem induzir os
contratantes a buscarem ganhos de curto
prazo, em detrimento da outra parte, por ndo
existir muita perspectiva de se realizarem
novas negociagdes no futuro. No servigo
publico, essa perspectiva de se realizar novas
contratacGes esta diretamente relacionada a
possibilidade de participacdo nos pregoes
realizados pela Administragdo, o que pode ser
restringido pela abertura de processo de
penalizagdo de fornecedores. Isso pode gerar
um resultado positivo para a Administragdo, a
medida que, de forma indireta, acabar por
retirar da competi¢do os fornecedores que nédo
cumprem com o pactuado nos certames. Por
outro lado, também pode afastar outros
licitantes, caso a Institui¢do passe a ser vista
como excessivamente rigorosa com seus
fornecedores.

8) Quais a¢des tomadas pela sua unidade podem
diminuir as dificuldades relacionadas a abertura e
desenvolvimento dos processos de penalizacdo de
fornecedores? (objetivo especifico 03: descrever as
acoes desenvolvidas pelos servidores das unidades
em face das dificuldades identificadas).

9) Quais agdes tomadas pela Universidade podem
diminuir as dificuldades relacionadas a abertura e
desenvolvimento dos processos de penalizacdo de
fornecedores? (objetivo especifico 04: propor
melhorias que permita o desenvolvimento dos

As questoes 8, 9, 10, 11 e 12 visam levantar
informacdes a respeito da complexidade e da
incerteza relacionada a gestdo da ata de
registro de precos, especificamente nos
processos de penalizacdo de fornecedores,
considerando eventuais dificuldade
relacionadas aos procedimentos
administrativos, a normatizacao, a estrutura da
Universidade, bem como a outros fatores a
serem indicados  pelos  entrevistados.
Destaque-se que a variedade de fatores
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processos e impactem positivamente as aquisi¢des).

10) Vocé considera que existe clareza da legislagdo e
dos documentos da Universidade em relagdo aos
procedimentos  necessdrios para o  correto
desenvolvimento dos processos de penalizacdo de
fornecedores? Por qué? (objetivo especifico 02:
descrever as principais dificuldades percebidas).

11) Diante de uma eventual necessidade de apurar a
responsabilidade de um fornecedor que viesse a
descumprir o contrato de fornecimento de um
produto, qual setor da Universidade vocé procuraria
para solicitar esclarecimentos a respeito da abertura
e tramitacdo do processo? Por qué? (objetivo
especifico 02: descrever as principais dificuldades
percebidas. objetivo especifico 03: descrever as
agOes desenvolvidas pelos servidores das unidades
em face das dificuldades identificadas).

12) Diante de uma eventual necessidade de apurar a
responsabilidade de um fornecedor, qual servidor
vocé considera que seria responsavel pela abertura
do processo de penalizagdo? Por que? (A resposta
pode indicar que o servidor foi identificado pela
experiéncia que possui, pelo cargo que ocupa, por ser
um interessado no processo ou por outro motivo).
(objetivo especifico 02: descrever as principais
dificuldades percebidas. objetivo especifico 03:
descrever as acdes em face das dificuldades
identificadas.)

apontados pelos diferentes entrevistados
também pode significar a complexidade
desses processos, 0 que eventualmente podera
ser discutido na pesquisa por guardar relacio
com o aumento dos custos de transagdo,
segundo a TCT.

13) Qual servidor voc€ considera que seria
responsavel pela indicacdo da pena a ser aplicada?
Por qué? (objetivo especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).

14) Qual servidor voc€ considera que seria
responsavel pela assinatura da notificacdo ao
fornecedor informando sobre a abertura do processo
de penalizacdo? Por qué? (objetivo especifico 02:
descrever as principais dificuldades percebidas).

15) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pelo envio da notificagdo informando
sobre a abertura do processo de penalizagdo? Por
qué? (objetivo especifico 02: descrever as principais
dificuldades percebidas).

16) Qual servidor voc€ considera que seria
responsavel pelo julgamento da defesa inicial
apresentada pelo fornecedor? Por qué? (objetivo
especifico 02: descrever as principais dificuldades
percebidas).

17) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pelo julgamento de eventual recurso
apresentado pelo fornecedor? Por qué? (objetivo
especifico 02: descrever as principais dificuldades
percebidas).

18) Qual o meio que vocé entende mais adequado
para notificar o fornecedor sobre a abertura de

As questdes 13, 14, 15, 16, 17, 18 ¢ 19 visam
obter dados a respeito do conhecimento do
entrevistado a sobre as ctapas do processo de
penalizagdo considerando os diversos agentes
administrativos que participam e podem
influenciar no processo. Nas respostas, espera-
se que os entrevistados levem em consideracao
as atribuicdes previstas na normatizagdo em
relagdo a diferentes fun¢des na gestdo da ata de
registro de precos (chefe da unidade, gestor da
ata, fiscal etc.). As respostas podem indicar
dificuldades em classificar as diferentes
atribui¢des ou os procedimentos mais
adequados durante o desenvolvimento do
processo administrativo de penalizacdo de
fornecedores, o que pode estar correlacionado
a complexidade da normatiza¢do e a
racionalidade limitada discutida na TCT.
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processo para apuracdo de eventuais infragdes
durante o fornecimento de materiais? Por qué? (Na
resposta, espera-se que o participante indique a via
postal, o e-mail, o edital, ou outra forma de
notificagdo, justificando os motivos de sua escolha.
As respostas serdo comparadas entre os demais
licitantes e os meios indicados serao analisados sob a
perspectiva da legislacdo correlata). (objetivo
especifico 02: descrever as principais dificuldades
percebidas).

19) Caso o instrumento indicado na questdo anterior
ndo se torne viavel para comprovar que o fornecedor
foi de fato notificado, qual outro meio vocé
consideraria utilizar? Por qué? (objetivo especifico
02: descrever as principais dificuldades percebidas).




APENDICE 2 — Guia de Entrevista Semiestruturada — GRUPO II

Apresentagdo do pesquisador;

Reforcar o carater andnimo da entrevista;

Apresentagdo do estudo: tema, objetivos, importancia da entrevista para o estudo;
Reforgar sobre o respeito aos procedimentos éticos, conforme disposi¢des do TCLE;

Informar que esté iniciando gravacao pelo Google Meet, conforme indicado no TCLE;

Entrevistado N° ; Funcao: ; Tempo no servigo publico: ;
Tempo de servico na UFAL: ; Tempo de servi¢o no setor: ;
Setor ; Data / / ;
Hora do inicio da entrevista : ; Hora do fim da entrevista : ;
Perguntas/ Objetivos Referencial Tedrico

1) No seu entendimento os descumprimentos
por parte dos fornecedores das condigdes
estabelecidas nos editais de licitagdo para
registro de precos sdo influenciados
predominantemente pelos préprios
fornecedores, pela universidade, por uma
combinagdo desses fatores ou por fatores
diversos? por qué? (objetivo especifico O1:
identificar as condutas dos fornecedores da
UFAL que representem descumprimento
contratual ¢ objetivo especifico 02: descrever
as principais dificuldades percebidas).

2) Vocé considera que a abertura de um
processo de penalizacdo pode ocasionar a
falta de produto ou outra situagdo prejudicial
as atividades da Universidade? Quais? Por
qué? (objetivo especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).

3) Vocé considera que a penalizagdo de
fornecedores que descumpriram as suas
obrigacdes pode trazer algum beneficio aos
futuros processos de compras realizados pela
Universidade? Quais? (objetivo especifico
04: propor melhorias que permita o
desenvolvimento dos processos ¢ impactem
positivamente as aquisigoes).

As questdes 1, 2 e 3 se propdem a levantar
informacdes relacionadas ao entendimento dos
entrevistados a respeito do comportamento dos
contratantes, das incertezas relacionadas ao
fornecimento e das limitagdes de informagdes
disponiveis, questdes essas abordadas pela
TCT.

Mesmo considerando que uma parte dos
descumprimentos contratuais podem estar
associados a comportamentos oportunistas dos
fornecedores, também ha de se considerar que
alguns desses descumprimentos podem estar
relacionados a motivos de for¢a maior, alheios
a vontade do contratado. Por exemplo, pode
ocorrer uma falta do produto no mercado, um
aumento significativo do preco ocasionado
pela variacdo acentuada da taxa de cambio ou
mesmo por falhas nos canais de distribuigdo de
produtos que impegam o transporte do bem ao
local pactuado.

Apesar disso, as dificuldades que porventura
ocorram durante a execucdo da ata de SRP ndo
exime o contratado das obrigagdes assumidas,
devendo o mesmo buscar alternativas para
mitigar esses entraves, o que pode se dar em
colaboracdo com a propria Administracdo. De
toda forma, para os servidores publicos
responsaveis pelo  desenvolvimento  dos
processos de penalizacdo, o descumprimento
contratual, seja parcial ou total, pode significar
uma incerteza no sentido de ndo poder se
identificar com clareza se aquela falta foi
causada  predominantemente = por  um
comportamento oportunista ou por razodes
relacionadas a conjuntura do mercado.

Aliando, a isso, devido a racionalidade limitada
do agente publico, o qual ndo teria todas as
informagdes e recursos necessarios a realizacao
de uma analise plena da situagdo, as incertezas
existentes podem aumentar as dificuldades
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relacionadas a abertura e desenvolvimento do
processo de penalizagdo.

4) Vocé ja teve que iniciar um processo de
penalizagdo de fornecedores? Por qual
motivo? (objetivo especifico 04: propor
melhorias que permita o desenvolvimento dos
processos € impactem positivamente as
aquisigoes).

A questdo 4 visa levantar informagdes a
respeito do entendimento dos entrevistados em
relacdo a especificidade dos ativos tratada pela
TCT. Considerando que um processo de
penalizagdo  pode estar associado  ao
cancelamento da ata de registro de precos ¢ a
suspensdo do fornecimento, bem como a
necessidade realizagdo de um novo processo
licitatorio, com todos o0s seus custos
relacionados, ¢ possivel que o agente publico
leve esses fatores em consideracdo ao deliberar
sobre a abertura de um processo de penalizagdo
que podera resultar no cancelamento do
contrato.

5) Vocé reconhece alguma dificuldade
relacionada a abertura e desenvolvimento dos
processos de penalizagdo de fornecedores no
ambito da UFAL? Quais? (objetivo especifico
02: descrever as principais dificuldades
percebidas).

6) Quais agOes tomadas pela sua unidade
podem diminuir as dificuldades relacionadas
a abertura e desenvolvimento dos processos
de penalizagdo de fornecedores? (objetivo
especifico  03:  descrever as  acdes
desenvolvidas pelos servidores das unidades
em face das dificuldades identificadas).

7) Quais agdes tomadas pela Universidade
podem diminuir as dificuldades relacionadas
a abertura e desenvolvimento dos processos
de penalizagdo de fornecedores? (objetivo
especifico 04: propor melhorias que permita o
desenvolvimento dos processos e impactem
positivamente as aquisigoes).

As questdes 5, 6 e 7 visam levantar
informagdes a respeito da visdo do
entrevistado sobre eventuais efeitos da
penalizagdo nos futuros contratos celebrados.
Segundo a TCT, a frequéncia das relagdes ¢
um fator a ser considerado no surgimento de
comportamentos oportunistas visto que
negociacdes esporadicas podem induzir os
contratantes a buscarem ganhos de curto
prazo, em detrimento da outra parte, por nao
existir muita perspectiva de se realizarem
novas negociagcdes no futuro. No servigo
publico, essa perspectiva de se realizar novas
contrataces esta diretamente relacionada a
possibilidade de participagdo nos pregoes
realizados pela Administracdo, o que pode
ser restringido pela abertura de processo de
penalizagdo de fornecedores. Isso pode gerar
um resultado positivo para a Administragao,
a medida que, de forma indireta, acabar por
retirar da competi¢do os fornecedores que
ndo cumprem com o pactuado nos certames.
Por outro lado, também pode afastar outros
licitantes, caso a Instituicdo passe a ser vista
como excessivamente rigorosa com Seus
fornecedores.

8) Vocé considera que existe clareza da
legislagdo e dos documentos da Universidade
em relagdo aos procedimentos necessarios
para o correto desenvolvimento dos processos
de penalizacdo de fornecedores? Por qué?
(objetivo  especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).

9) Diante de uma eventual necessidade de
apurar a responsabilidade de um fornecedor
que venha a descumprir suas obrigagdes para
o fornecimento de um produto, qual setor da

As questoes 8, 9, 10, 11 e 12 visam levantar
informacgdes a respeito da complexidade e da
incerteza relacionada a gestdo da ata de
registro de precos, especificamente nos
processos de penalizagdo de fornecedores,
considerando eventuais dificuldades
relacionadas aos procedimentos
administrativos, a normatizagdo, a estrutura
da Universidade, bem como a outros fatores
a serem indicados pelos entrevistados.
Destaque-se que a variedade de fatores
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Universidade vocé entende que seria mais
indicado para que as unidades solicitem
esclarecimentos a respeito da abertura ¢
tramitacdo do processo de penalizagdo? Por
qué? (objetivo especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas. objetivo
especifico  03: descrever as  agodes
desenvolvidas pelos servidores das unidades
em face das dificuldades identificadas).

10) Diante de uma eventual necessidade de
apurar a responsabilidade de um fornecedor,
qual servidor vocé considera que seria
responsavel pela abertura do processo de
penalizagdo? Por que? (objetivo especifico
02: descrever as principais dificuldades
percebidas. objetivo especifico 03: descrever
as acdes em face das dificuldades
identificadas).

11) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pela indicagdo da pena a ser
aplicada? Por qué? (objetivo especifico 02:
descrever as  principais  dificuldades
percebidas).

12) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pela assinatura da notificagdo ao
fornecedor informando sobre a abertura do
processo de penaliza¢do? Por qué? (objetivo
especifico 02: descrever as principais
dificuldades percebidas).

apontados pelos diferentes entrevistados
também pode significar a complexidade
desses processos, 0 que eventualmente
podera ser discutido na pesquisa por guardar
relacdo com o aumento dos custos de transagéo,
segundo a TCT.

13) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pelo envio da notificacdo
informando sobre a abertura do processo de
penalizagdo? Por qué? (objetivo especifico
02: descrever as principais dificuldades
percebidas).

14) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pelo julgamento da defesa inicial
apresentada pelo fornecedor? Por qué?
(objetivo  especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).

15) Qual servidor vocé considera que seria
responsavel pelo julgamento de eventual
recurso apresentado pelo fornecedor? Por
qué? (objetivo especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).

16) Qual o meio que vocé entende mais
adequado para notificar o fornecedor sobre a
abertura de processo para apuragdo de
eventuais infra¢cdes durante o fornecimento de
materiais? Por qué? (Na resposta, espera-se
que o participante indique a via postal, o e-
mail, o edital, ou outra forma de notificacdo,
justificando os motivos de sua escolha. As
respostas serio comparadas entre os demais

As questdes 13, 14, 15 ¢ 16 e 17 visam obter
dados a respeito do conhecimento do
entrevistado a sobre as etapas do processo de
penalizagdo considerando os diversos agentes
administrativos que participam ¢ podem
influenciar no processo. Nas respostas,
espera-se que os entrevistados levem em
consideragdo as atribuigdes previstas na
normatizagao em relagdo a diferentes funcdes
na gestdo da ata de registro de precos (chefe
da unidade, gestor da ata, fiscal etc.). As
respostas podem indicar dificuldades em
classificar as diferentes atribuicdes ou os
procedimentos mais adequados durante o
desenvolvimento do processo administrativo
de penaliza¢do de fornecedores, o que pode
estar correlacionado a complexidade da
normatizacdo e a racionalidade limitada
discutida na TCT.
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licitantes e os meios indicados serdo
analisados sob a perspectiva da legislagdo
correlata). (objetivo especifico 02: descrever
as principais dificuldades percebidas).

17) Caso o instrumento indicado na questdo
anterior ndo se torne viavel para comprovar
que o fornecedor foi de fato notificado, qual
outro meio vocé consideraria utilizar? Por
qué? (objetivo especifico 02: descrever as
principais dificuldades percebidas).
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APENDICE 3 — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (T.C.L.E)

Vocé esta sendo convidado (a) a participar do projeto de pesquisa “Processo de

Penalizagdao de Fornecedores: um Estudo de Caso da Universidade Federal de Alagoas”, do

pesquisador Gilberto Correia Rocha Filho, orientado pelo Dr. Andrew Beheregarai Finger,

administrador, professor da Universidade Federal de Alagoas. O estudo esta sendo realizado

no ambito do mestrado profissional em Administragio Publica ofertado pela mesma

Instituicdo. A seguir, as informagdes do projeto de pesquisa com relagdo a sua participagdo

neste projeto:

O estudo se destina a compreender como ocorrem os processos de penalizacdo dos
fornecedores de materiais no ambito da Universidade Federal de Alagoas;

A importancia do estudo se deve a necessidade de se compreender como esses processos
de penalizag¢do sdo desenvolvidos, com vistas a produzir conhecimentos para utilizacdo
dos gestores que atuam na area;

O resultado que se pretendem alcancar ¢ a melhor compreensao da forma como esses
processos de penalizacao sdo desenvolvidos, com vistas a produzir conhecimentos para
utilizacao dos gestores que atuam na area;

A coleta de dados comegard em julho de 2021 e terminard em agosto de 2021;

O estudo sera feito da seguinte maneira: 1) vocé sera entrevistado por videoconferéncia
no Google Meet pelo pesquisador Gilberto Correia Rocha Filho, sendo a entrevista
gravada com recurso do proprio Google Meet durante a realizacdo da videoconferéncia;
2) serdo colhidas informacdes e analisadas minuciosamente; 3) o pesquisador interpretara
o discurso colhido, classificando os dados e analisando-os a partir da teoria adotada; 4) a
partir dessa analise, serdo apresentadas propostas de intervengao que poderao ser acolhida
pela Universidade para o aprimoramento de futuros processos de penalizagdo de
fornecedores desenvolvidos pela Institui¢do;

O risco identificado poderd estar relacionado a eventual constrangimento no
fornecimento das informacdes, o que foi mitigado pela formulacdo prévia dos
questionamentos a fim de reduzir a possibilidade de perguntas invasivas que lhe causem

desconforto;
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e Com sua participacdo como entrevistado se pretende identificar oportunidades de
melhorias dos processos da Institui¢do, com resultados positivos para a sociedade por ela
atendida;

e Vocé serd informado do resultado final do projeto e sempre que desejar, serdo fornecidos
esclarecimentos sobre cada uma das etapas do estudo.

e A qualquer momento vocé€ podera recusar continuar participando do estudo e, também,
podera retirar este consentimento, sem que isso lhe traga qualquer penalidade ou prejuizo;

e Vocé tem o direito de ndo responder qualquer questdo, sem necessidade de explicagao ou
justificativa para tal, podendo também se retirar da pesquisa a qualquer momento;

e As informacdes conseguidas através de sua participagdo ndo permitirdo a sua
identificagdo, exceto a equipe do estudo, sendo a divulgacdo das mencionadas
informacdes somente realizada entre os profissionais estudiosos do assunto, apds sua
autorizagao e garantida sua confidencialidade;

e O estudo finalizado podera ser apresentado em revistas cientificas e apresentados em
congressos da area, garantida a sua confidencialidade;

e O estudo ndo te acarretard nenhuma despesa;

e Vocé serd indenizado por qualquer dano que venha a sofrer com a participagdo na
pesquisa;

e Vocé recebera o link com o enderego o eletronico juntamente com o texto com as devidas
instrucdes para realizacdo da entrevista a qual seré realizada em ambiente virtual através
da plataforma do Google Meet;

e E de responsabilidade do pesquisador o armazenamento adequado dos dados coletados,
bem como os procedimentos para buscar o sigilo e a confidencialidade das informagdes;

e Todas as gravagdes realizadas serdo deletadas apos a conclusao da pesquisa;

e Vocé concedera entrevista exclusivamente ao pesquisador Gilberto Correia Rocha Filho;

e Sempre que desejar, serdo fornecidos esclarecimentos sobre cada uma das etapas do
estudo;

e Antes de concordar com esse termo de consentimento livre e esclarecido, vocé podera

sanar eventuais duvidas com o pesquisador Gilberto Correia Rocha Filho através do

telefone (82) 99655-5070 ou do e-mail gilberfilho789@gmail.com.
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participagdo no mencionado estudo e estando consciente dos meus direitos, das minhas
responsabilidades, dos riscos e dos beneficios que a minha participagcdo implicam, concordo
em dele participar e para isso eu DOU O MEU CONSENTIMENTO SEM QUE PARA ISSO
EU TENHA SIDO FORCADO OU OBRIGADO.

Informacodes da Equipe de Pesquisa

Gilberto Correia Rocha Filho

Aluno de Mestrado vinculado a Universidade Federal de Alagoas

Rua Doutor Luiz de Mascarenhas, Ed Terrazzos, 18, apartamento 1706, Farol
Maceio — AL, CEP 57055-030.

Telefone: (82) 99655-5070.

gilberfilho789@gmail.com

Dr. Andrew Beheregarai Finger

Professor da Universidade Federal de Alagoas

Universidade Federal da Alagoas

Campus A. C. Simdes, Av. Lourival de Melo Mota, S/N, Cidade Universitaria
Faculdade de Economia, Administracao e Contabilidade
finger.andrew(@gmail.com

ATENCAO: O Comité de Etica da UFAL analisou e aprovou este projeto de
pesquisa. Para obter mais informagbes a respeito deste projeto de pesquisa,
informar ocorréncias, irreqularidades ou danos durante a sua participagdo no estudo,
dirija-se ao Comité de ética em Pesquisa da Universidade Federal de Alagoas no
Prédio do Centro de Integragdo Comunitario (CIC), Térreo, Campus A. C. Simées,
Cidade Universitaria. Tel. 3214-1041, horario de atendimento das 8:00 as 12:00hs.

comitedeeticaufal@gmail.com.
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APENDICE 4 — Produto Técnico

PRODUTO TECNICO

7. NOME DO PRODUTO TECNICO

Proposta de intervengdes nos processos de julgamento para aplicagdo de penalidades aos

fornecedores da UFAL em razdo do descumprimento de obrigagdes contratuais.

2. INSTITUICAO

Universidade Federal de Alagoas/Pro-Reitoria de Gestao Institucional

3. RESUMO

A dissertacdo que fundamentou a elaboragdo do presente produto técnico buscou
compreender como sdo desenvolvidos os processos de penalizacao de fornecedores no ambito
da UFAL. Para isso, buscou identificar as principais condutas dos fornecedores que
representem descumprimentos contratuais. O estudo também descreve as principais
dificuldades relacionadas ao desenvolvimento desses processos, bem como as alternativas de
enfrentamento dessas dificuldades. A partir da andlise realizada, apresenta propostas que
visam contribuir para o melhor desenvolvimento desses processos, as quais serdo melhor

descritas no topico 6.

4. CARACTERIZACAO DA SITUACAO E IDENTIFICACAO DO PROBLEMA

A partir da andlise documental e das entrevistas realizadas com os participantes, foi
possivel relacionar os seguintes problemas pertinentes aos processos de penalizagdao

desenvolvidos pela Universidade.

I - Falta de indicacdo na Portaria N° 944/2017 de todas as possibilidades de
penalizagao de fornecedores previstas na legislagao.
IT - A Portaria N° 944/2017 estabelece que as comunicacdes realizadas pela UFAL aos

fornecedores devem ser feitas por escrito. Todavia ndo esclarece de forma mais precisa
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quais os meios (e-mail, carta, edital) apresentam efetivamente a comprovagdo de
recebimento e que, portanto, poderdo ser considerados validos para efeito de instrugao
processual.

III - Falta de definicdo explicita dos responsdveis para julgamento em primeiro e
segundo grau de decisdo. Embora a Portaria N° 944/2017 estabeleca a competéncia da
UFAL julgar, em primeira instancia, processos de penalidade de impedimento de licitar
e contratar e julgar, em segunda instancia, penalidades de adverténcia e de multa, ndo
resta clara que essa atribuicdo seria exercida pelo Reitor. Além disso, caso se entenda
que essas competéncias sdo atribuidas ao Reitor, ndo consta indicagdo de qual seria a
autoridade responsavel pelo julgamento em segunda instancia nos casos de aplicacdo
da penalidade de impedimento de licitar e contratar com a Unido.

IV - Divergéncia entre os instrumentos normativos internos que regulam os processos
de penalizagdo de fornecedores na Universidade, a exemplo da indicagdo de
competéncia para abrir o processo de penalizacao. Enquanto na Portaria N° 944/2017,
Art. 6° essa competéncia ¢ atribuida ao fiscal administrativo de contratos, no
fluxograma oficial ¢ indicado que a responsabilidade caberia ao gestor do contrato.

V - Falta de disposicdo expressa na Portaria N° 944/2017 das etapas e prazos que
constituem os processos, tais como a realizagdo de defesa, julgamento da defesa,
apresentacao de recurso, encaminhamento do recurso para instancia superior, conforme
0 caso, julgamento do recurso, entre outras etapas que caso estivessem mais explicitas,
facilitariam a conducao do processo, definiria um tempo esperado para a sua conclusao
e facilitaria o direito a ampla defesa do administrado.

VI - Falta de correlagdo, em alguns casos, da penalidade determinada no julgamento de
mérito com os registros efetivamente inscritos no Sistema de Cadastramento de
Fornecedores.

VII - Reiteradas devolucdes dos processos para a unidade de origem para que sejam
acostados os documentos necessarios a andlise da Procuradoria Federal. Entre os
documentos frequentemente solicitados estdo as cdpias dos e-mails enviados aos
fornecedores que demonstram a tentativa da Universidade em regularizar a execucao
do contrato, as copias do edital da licitagdo, do termo de referéncia, do contrato ou da
ata de registro de pregos, conforme o caso, e dos empenhos enviados aos contratados.
O retorno desses processos acaba tornando as conclusdes mais demoradas, incorrendo

em maiores custos para o seu desenvolvimento.
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VIII - Falta de padronizagdo dos processos no que se refere ao registro das
informagdes utilizadas para a sua abertura. Essa situacdo ficou evidente no caso em que
um dos julgamentos do fornecedor foi realizado a partir de processo que teve origem
em uma denuncia encaminhada a Ouvidoria Geral da Universidade. Essa situagao,
além de dificultar a realizagdo dos proprios processos, visto que ndo ¢ adotado um
modelo padrdo, também acaba por dificultar a pesquisa no sistema informatizado da
Entidade, inclusive dificultando a elaboracdo de indicadores que visem avaliar como
esses processos estao sendo realizados.

IX - Através das entrevistas foi verificado o desconhecimento por parte de alguns
participantes em relacdo as etapas que constituem os processos de penalizacdo de
fornecedores. Essas evidéncias foram observadas a partir do reconhecimento dos
proprios participantes em relacdo a falta de capacitacdo para realizar os processos de
penalizagdo e também em respostas que ndo guardavam relacdo com as regras

estabelecidas para o julgamento de fornecedores.

5. OBJETIVOS DA INICIATIVA

A iniciativa tem como objetivo apresentar propostas e solucdes que pretendem facilitar
o desenvolvimento dos processos de penalizagdo. Para isso, foram consideradas agdes
apresentadas pelos proprios participantes. Destaque-se que essas propostas encontram
fundamento também na teoria adotada na pesquisa, sobretudo na teoria dos custos de
transacdo, a qual identifica o pressuposto comportamental da racionalidade limitada como um

fator que ¢ agravado por um ambiente de incertezas.

I - Promover revisao na Portaria N° 944/2017, de forma a incluir as disposi¢des da
Nova Lei de Licitagdes e Contratos, NLLC, Lei N° 14.133, de 1° de abril de 2021,
especialmente no que ser refere a inclusdo de todas as penalidades indicadas no Art.
156.

II - Incluir na revisdo da Portaria N° 944/2017 os instrumentos habeis a serem
utilizados para notificacdo de fornecedores. Para isso, sugere-se a seguinte ordem de
prioridade: primeiramente tentativa de comunicac¢do através do e-mail registrado no
SICAF com indicagdao de recebimento do fornecedor. Na impossibilidade de se

conseguir notificar via e-mail, encaminhar via postal com aviso de recebimento. Na
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impossibilidade de notificar o fornecedor via e-mail e via postal, realizar a
comunicagdo através de aviso a ser publicado no Didrio Oficial da Unido.

IIT - Incluir na revisdo da Portaria N° 944/2017 indicagdo expressa de que as
penalidades previstas no Art. 156 da NLLC serdo julgadas em primeiro grau pelo Pro-
Reitor de Gestao Institucional e, em segundo grau, pelo Reitor da Universidade, com
excecdo da declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, a qual, segundo
determinagdo do Art. 167 da NLLC, cabera apenas pedido de reconsideracdo a ser
dirigido ao Reitor. Na mesma oportunidade, sugere-se também revisar as demais
atribuicdes referentes ao desenvolvimento dos processos de penalizagdo. Nesse sentido,
recomenda-se atribuir ao gestor do contrato a responsabilidade pela abertura dos
processos comunicando sobre o descumprimento contratual e & Comissao Permanente
de Penaliza¢do a fungdo de orientar a instrucdo e providenciar a emissdo de parecer
consubstanciado, conforme melhor detalhado no item 5.9.

IV - Sugere-se consolidar as informagdes referentes a penalizacdo de fornecedores em
um ou em até dois instrumentos, de forma a impedir que os comandos relacionados ao
tema nao fiquem dispersos em diversos documentos. Além disso, recomenda-se revisar
esses normativos de forma a garantir que ndo havera disposi¢des contraditdrias entre os
mesmos.

V - Definir expressamente, a partir da revisdo a ser realizada da Portaria N° 944/2017
as etapas que compdem o processo de penalizagdo, associando a essas etapas prazos
para conclusdo. A esse respeito, destaque-se que os prazos deverao ser fundamentados
na NLLC, a qual determina em seu Art. 167, por exemplo, que o recurso sera dirigido a
autoridade que tomou a decisdo, a qual, se ndo reconsiderar dentro do prazo de cinco
dias, encaminhara a autoridade superior para julgamento final a ser realizado dentro do
prazo de vinte dias.

VI - Adogao de instrumentos, como listas de verificagdo, por exemplo, com vistas a
facilitar a revisdo dos processos. Nesse sentido, também poderdo ser adotados
formularios padronizados que permitam facilmente identificar as san¢des que foram
indicadas ao fornecedor, e dos quais esse teve prazo para a defesa, a sangdao que foi
determinada no julgamento do Pré-Reitor ou do Reitor, conforme o caso, e a que foi
efetivamente registrada no SICAF.

VII - Fazer constar, a partir da revisao da Portaria N° 944/2017, lista de documentos
que deverdo obrigatoriamente serem incluidos no processo no momento de sua

abertura. Nesse sentido, sugere-se que sejam incluidas copias do cadastro do
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fornecedor no SICAF, das comunicagdes realizadas com os particulares, do edital da
licitagdo, do termo referéncia e, conforme o caso, da ata de registro de pregos, do
contrato, de seus aditivos e dos empenhos enviados.

VIII - Incluir na propria Portaria N° 944/2017, ou em documento anexo a esta, as
demais informacdes padronizadas que deverdo ser indicadas na abertura dos processos
de penaliza¢do de fornecedores, tais como o assunto, a descri¢do, os interessados, entre
outras a serem avaliadas.

IX - Com a finalidade de consolidar o conhecimento acumulado, sugere-se também
criar Comissdo Permanente de Penalizacdo, a qual além de atender as novas
determinagdes da NLLC, Art. 158, também podera orientar as unidades demandantes
em relacdo a instrucdo processual, indicar cursos a serem ofertados aos interessados,
manter forum permanente de discussdo entre os servidores que atuam nos processos de
penalizagdo, propor eventuais mudancas nos normativos internos da Universidade
pertinentes ao tema, elaborar parecer consubstanciado opinando em cada caso em
relacdo as penas que poderdo ser aplicadas, notificar o particular para que esse se
manifeste no processo e subsidiar o Pro-Reitor e o Reitor em relagdo as decisdes a

serem tomadas.

6. DESCRICAO DA INICIATIVA

As iniciativas do presente produto técnico foram organizadas com vista a apresentar
solucdes para as 09 situagdes identificadas no topico 4. Dessa forma as agdes sdo aqui

apresentadas também em 09 propostas de intervengao, as quais estdo relacionadas no item 5.
7. PUBLICO ALVO DA INICIATIVA

Servidores de unidades requisitantes de compras que atuam nos processos de
penalizacdo como demandantes e demais servidores que atuam nos referidos processos,
especialmente da Pro-Reitoria de Gestao Institucional.

8. ACOES E ETAPAS DA IMPLEMENTACAO

Recomenda-se que a implementacdo das agdes se inicie com a designagdo da

Comissdao indicada no topico “IX” do item 5. A partir de entdo esses servidores, em
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colaboragdo com os demais interessados, poderdo promover as revisdes da Portaria N°

944/2017 e analisar a oportunidade e a forma como serdo executas as demais agdes propostas.
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