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A trajetdria da construcdo do arcabouco legal das compras e contratacfes na
administracdo publica federal brasileira: processo decisério e oportunidade politica
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1. Introducéo

Este trabalho aborda a trajetdria de construcdo do arcabouco de leis e normas sobre compras e
contratacdes, no ambito da administracdo publica federal do Brasil, ao longo da sua historia recente, bem
como suas implicacGes para a compreensao de alguns dilemas e perspectivas que atualmente se colocam
para o fortalecimento institucional desta area. O arcabouco legal, para os fins desse trabalho, é o conjunto
das leis aprovadas pelo Congresso Nacional, decretos-lei com forca de lei e os decretos e outros atos
normativos editados pelo Executivo para regulamentacdo de leis, que tém por objeto as regras e
procedimentos das compras e contratacdes realizadas por 6rgaos publicos.

Como funcédo administrativa, as compras e contratacdes publicas® abrangem as tarefas e respectivos
processos de aquisicdo de bens e contratacdo de obras de engenharia e servigos.? A realizacdo desses
processos se insere em uma estrutura sistémica, que tem o arcabouco legal e normativo como um de seus
componentes, mas também inclui organizacdes, pessoas, recursos orcamentarios, sistemas
informatizados, métodos e instrumentos especificos (Thai, 2009). Adicionalmente, implicam no
desenvolvimento de relacionamentos entre a administracdo publica e 0 mercado fornecedor de bens e
servicos, na forma de transagdes comerciais. As atividades de compra e contratagdo se inserem no estado
e se relacionam com as instituicdes politicas, como funcdo que atende a determinados objetivos
governamentais. Ha uma diversidade de configurages organizacionais e institucionais que as compras e
contratacBes podem assumir no ambito dos estados, entre niveis de governo e entre paises (Hunja, 2003).
Esse aspecto inclui as configuracdes do arcabouco juridico-legal das compras e contratagdes.

O tema do fortalecimento institucional da &rea de compras e contratacfes necessariamente envolve a
questdo crucial da construcdo do arcabouco de leis e normas. Como requisito geral, é desejavel que ele
esteja organizado de forma abrangente, sistematica, sem lacunas, contradicdes e ambiguidades e que
estejam em vigor leis e normas que deem conta da diversidade de necessidades e situacdes especificas
que conformam o universo das compras e contratagdes publicas (ITC, 2001). Além desses requisitos, que
se referem a construcdo stricto sensu do arcabouco legal e normativo, é igualmente desejavel que ele seja
disponha de regras e instrumentos que reforcem os preceitos da boa governanca, da transparéncia e da
gestdo e do controle adequados das compras governamentais (Schapper et al., 2006).

Em todo o mundo, as compras e contratagdes publicas tém sido alvo de um movimento de reformas
impulsionadas por multiplos e diversificados os fatores e situagdes contextuais, desde os anos 1980: as
pressdes internas relacionadas com o equilibrio fiscal e controle das despesas e ainda com a transparéncia
e combate a corrupgédo, 0s processos de integracdo econbmica, a negociacdo de acordos de comércio
internacional e as transformacoes politicas e econdmicas dos paises que iniciaram processos de transi¢ao
do socialismo para o capitalismo (Knight et al., 2007; Arrowsmith e Tribus, 2003; Wittig, 2003).

1 O termo esta sendo utilizado com o mesmo significado de procurement, largamente adotado na literatura sobre compras,
cuja tradugdo é aquisicdo ou obtencdo de bens e servicos.
2 Esses processos contemplam a identificacdo de necessidades, selecdo e encaminhamento de pedidos ao fornecedor,
preparacdo e adjudicacdo do contrato e todas as fases de administracdo do contrato até o fim da prestacdo do servico ou da
vida util de um bem (veja, por ex. UNDP, 2007).
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No Brasil, as mudangas nessa area acompanham a construcdo das estruturas organizacionais da
administracao publica e as vicissitudes da sua consolidacéo institucional. Ha uma vinculacao forte entre
a maioria destas mudancas e as experiéncias de reforma da administracdo publica, como se descrevera
adiante. As mudancas do arcabouco legal das compras, desde os anos 1930, evidenciam uma diversidade
de visdes, orientacdes, modelos e énfases, que se alternam ou combinam, ao longo da trajetoria: a
aproximacdo com as praticas de compra do mercado; a organizacdo das compras como funcéo
administrativa, a construcdo de um campo especializado de conhecimentos e técnicas; o estabelecimento
de instrumentos de controle sobre o processo de compras; a fixacdo de regras estritas contra o
direcionamento das compras e contratacdes e 0 cerceamento da competicdo; a ampliacdo de autonomias
e de prerrogativas de discricionariedade do servidor pablico na gestdo das compras e contratacdes; a
simplificacéo e agilizagdo de procedimentos.

As mudancas ocorridas ndo parecem conformar uma trajetoria de evolucdo como é sugerido em modelos
prescritivos que analisam as reformas das compras governamentais pela comparacdo internacional
(Telgen et al., 2007). Néao se delineia uma trajetoria de construcdo de estruturas burocréticas para as
compras e contratacdes governamentais, em linha com a experiéncia dos paises desenvolvidos. Na
verdade, como se procurara demonstrar na descricdo e analise dos episddios de mudanca que
determinaram alteracdes no arcabouco legal, o padrdo observado no Brasil evidencia oscilagdes, quando
ndo um movimento pendular entre orienta¢des que se contrapdem na disputa politica.

A oscilacdo envolve a contraposicao entre orientagdes que emerge dos episddios pesquisados, indicando
as disjuntivas que se apresentaram no processo de formulacéo, negociacdo e aprovacédo das propostas de
mudanga: primeiro, entre a adogédo de regras e procedimentos de tipo empresarial ou diferenciados e
especificos, atendendo a objetivos préprios da administracdo publica. Segundo, entre o fortalecimento
da discricionariedade do servidor publico na gestdo das compras ou o estabelecimento de regulamentos
detalhados que restrinjam e direcionem sua atuacdo. Terceiro, entre um arcabouco juridico-legal
centralizado, uniforme e com escopo de abrangéncia sobre toda a administracdo publica ou a permissao
para a diferenciacdo entre regulamentos, atendendo a peculiaridades de entidades ou setores da
administracdo.

Outra caracteristica notavel é que a frequéncia das mudancas no arcabouco legal das compras publicas,
no Brasil, € impressionante: constata-se seis mudancas de estatutos ou leis gerais de compras e
contratagdes, entre 1930 e 2000, resultando em importantes inflexdes na organizacdo da area, na estrutura
e abrangéncia da lei, no teor das regras e procedimentos e nos formatos e instrumentos de controle e sua
aplicagdo. S&0 mudangas ndo-incrementais que determinam a alteracdo em diretrizes, objetivos,
organizacdo, modelos e instrumentos da politica de compras e contratagdes.®

Como se procura demonstrar neste trabalho, as circunstancias politicas abriram oportunidades singulares
para as mudangas no arcabouco legal, em funcédo de rupturas do regime politico, mudancas de ministros,
assuncdo de dirigentes a posigdes chave com influéncia sobre a politica de compras e contratagdes.
Eventos inesperados como crises e escandalos publicos em torno do tema das compras e contratacfes do
governo, também abriram oportunidade para a mudanca e influenciaram seu desenvolvimento. A atuacao
de pessoas em papéis cruciais como empreendedores, emerge em todos os episddios estudados. As
mudancas ocorreram em funcdo de conjungdes de fatores e circunstancias determinados, em certa
medida, pelo aproveitamento de circunstancias fortuitas.

3 Mudancas de menor impacto, como o desdobramento das alteragdes de estatuto em leis ou normas especificas também se
deram em grande quantidade e variedade, a maioria como decorréncia dos novos estatutos aprovados.
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A secdo 2, a sequir, descreve o referencial tedrico adotado para a compreensao da dinamica das mudancas
da politica de compras e contratacGes que conformam a trajetoria desta area no Brasil.

Nas secdes subsequentes, sdo descritos e analisados, na forma de estudos de caso, 0s episodios de
mudanca da politica de compras e contratacbes que afetaram a constru¢cdo do arcabouco legal,
acarretando alteracGes substanciais das regras e procedimentos e da abrangéncia e estrutura das leis que
conformam este arcabougo. Assim, na se¢do 3 € abordada a centralizacdo das compras no Governo
Provisorio, pelo Decreto n. 19.587, de 14 de janeiro de 1931 e num segundo momento, a estruturacao
dos servigos de material, durante o Estado Novo, pelo Decreto-lei n. 2.206, de 20 de maio de 1940, nos
governos de Getulio Vargas (1930-1945). Na secdo 4, é analisada a revisédo das regras de licitacdo? na
forma de um capitulo inserido no Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, durante a reforma
administrativa do governo Castello Branco (1964-1967). A edicédo do estatuto das licitacGes e contratos,
na forma do Decreto-lei n. 2.300, de 21 de novembro de 1986, como parte da agenda da reforma
administrativa do governo José Sarney (1985-1989), € objeto da secdo 5. A aprovacao, pelo Congresso,
de um novo estatuto das licitagdes com a revisao do Decreto-lei n. 2.300, é analisada na secéo 6, que
trata do processo de formulacdo e aprovacdo da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Essa é a lei geral
de licitagbes em vigor no Brasil. Finalmente, a se¢do 7 trata da criacdo do pregdo como modalidade
alternativa de licitacdo, em 2000, durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1999-2002).

As mudancas das regras e procedimentos resultaram na aprovacdo de novos estatutos de compras e
contratagdes® (Decreto-lei n. 2.206, Decreto-lei n. 2.300, Lei n. 8.666), de dispositivos regulando
amplamente o assunto, inseridos em lei geral da administracdo publica (Decreto-lei n. 200) ou de lei
instaurando um arcabougo paralelo de regras e procedimentos (lei de criacdo do pregdo). Algumas das
mudancas pesquisadas se inserem em processos mais amplos de reforma administrativa: a aprovacgédo do
Decreto-lei n. 200 se deu no contexto da reforma de 1967 e a do Decreto-lei n. 2.300, da reforma do
governo Sarney.

Esse artigo € um recorte da anélise mais abrangente apresentada na tese de doutoramento do autor
(Fernandes, 2010) e aproveita extensamente partes daquele trabalho, que trata das mudancas importantes
que pontuam a trajetdria da politica de compras e contratacdes. Entretanto, o artigo trata somente das
mudancas do arcabouco legal e especificamente, da edicdo de leis ou decretos de alcance geral. Como
outro recorte da mesma tese, a analise das mudancas que afetaram a organizacdo da area de compras na
administracdo federal, ao longo do mesmo periodo de trajetoria, € tema de artigo do autor (Fernandes,
2014) que complementa a pesquisa aqui relatada.

2. Referencias tedricas

Este trabalho analisa as compras e contrataces publicas como uma politica publica, o que possibilita
uma compreensdo das dimensdes politica e institucional da estruturacdo e operacao da area, bem como
da construcdo do seu arcabouco legal. As compras publicas séo em geral estudadas como instrumento e
ndo como politica publica per se, 0 que leva a predominancia de abordagens do tema que ndo séo capazes
de lidar com fatores e dimens@es de natureza politica (Snider e Rendon, 2008).

4 O termo licitagdo designa o processo de compra de bens e a contratagdo de servigos, quando envolve o recebimento e
classificacdo entre propostas apresentadas por fornecedores em disputa.
5 O termo estatuto se refere a uma lei ou decreto com forga de lei que estabeleca regras gerais sobre compras e contratagdes
publicas que se impdem sobre as demais normas e alcancam o conjunto da administracdo publica.

3



XIX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Quito, Ecuador, 11 — 14 nov. 2014

As compras publicas tendem a ser encaradas como atividade administrativa que se prestaria a
instrumentalizar a consecucao de politicas publicas, mas ndo se problematiza a definicdo de problemas,
0 processo decisorio e os resultados das mudancas nas politicas.®

Este trabalho procura contribuir com a pesquisa do tema por meio da aplicacdo das teorias e modelos
associados ao institucionalismo, reconhecendo a complexidade da area e do seu ambiente da atuacéo e,
nesse sentido, enfocando as compras e contratacbes como funcdo fundamental da estruturagdo
organizacional e atividade operacional do estado, conformada como um sistema que mantém multiplos
relacionamentos internos e externos.

As compras publicas sdo objeto da confluéncia contraditoria e confusa de demandas e pressdes do
legislativo e da sociedade. As mudancas na organizacdo e na legislacdo resultam da conjungdo de
circunstancias que levam a decisdes adotadas sob timings e condicbes de precariedade e limitacdo de
informacdo (Wilson, 2000: 126-127). A intensificacdo de controles muitas vezes surge em resposta a
escandalos recorrentes que tém por foco as contratagcbes governamentais. Joseph Pegnato (1995) explica
a dindmica das mudancas na area como produto da tensdo entre a regulamentacdo imposta pela pressédo
do ambiente politico e o desempenho, objeto recorrente dos esforgos reformistas, que se voltam contra a
regulamentacdo excessiva. As reformas nesta area tendem a uma dinamica ciclica, devido aos impulsos
que levam as “respostas” politicas dos governos, em cada momento, oscilando entre os polos da
regulacdo e do desempenho (Kovacic, 1992). Os controles emergem muitas vezes como reacdes a
escandalos e incidentes que expdem a area e resultam em medidas reativas, na forma de regulamentacéo.
A tensdo entre 6rgdos e jurisdi¢bes defensoras, respectivamente, dos controles e do desempenho também
estdo no cerne da dindmica politica das reformas nesta area (Schapper et al., 2006:14).

O modelo de mudanca politica de John Kingdon é utilizado neste trabalho para a analise dos episodios
de mudanca do arcabouco legal (Kingdon,1995). E premissa desse modelo que a politica plblica seja
influenciada pela forma como o tema ganha acesso a agenda e como é discutido. Conforme esse modelo,
0 ingresso de um tema na agenda deciséria assume a forma de processos que podem ser decompostos
analiticamente em trés fluxos, respectivamente: fluxo politico (politics stream), dos problemas (problems
stream) e das politicas (policies stream) (Op cit.: 86-89). A andlise do fluxo politico considera o papel
dos eventos e atores politicos; os processos de definicdo do problema compdem a analise do fluxo dos
problemas e os mecanismos que influenciaram a definicdo do conteddo assumido pela politica, o fluxo
das politicas. A atuacdo e o desempenho de empreendedores politicos em acoplar os trés fluxos é aspecto
crucial para explicar a mudanca, conforme se explicara adiante.

O modelo de Kingdon tem sido explorado como quadro de analise e de construcdo de teorias para a
compreenséo dos episddios de mudanca politica (Zahariadis, 2007). E uma abordagem que se presta &
apreensdo mais acurada da riqueza de eventos e circunstancias que caracterizam o contexto de atuagdo
das administrac6es publicas nos estados contemporaneos e a conformagao que assumem, COmMo processos
dindmicos e multifatoriais (Barzelay, 2003). Assim, o processo de decisdo politica envolve o
acoplamento entre problemas em busca de reconhecimento para ingresso na agenda governamental,
solucBes em busca de problemas e eventos politicos que deem oportunidade & tomada de decisdo. O
ingresso na agenda depende n&o somente de iniciativas deliberadas dos atores politicos como também de
acontecimentos fortuitos ou fora do seu controle.

6 Veja, por exemplo, os importantes estudos de caso de experiéncias nacionais de inovagédo ou reforma das compras publicas,
nas coletaneas de Arrowsmith et al. (1998 e 2003), Knight et al. (2007) e Thai (2009).
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A mudanca de uma politica publica ocorre pela conexdo do problema com o fluxo politico, quando uma
janela de oportunidade se abre. A conexao se da por forca de acdes empreendedoras, conduzidas seja por
um individuo, seja por uma organizagdo que acolha a atividade empreendedora individual ou de equipes.
A janela de oportunidade pode ser ativada por algum evento de impacto, mudanca de dirigentes chave,
emergéncia de problemas com apelo pablico, choques externos ou ainda, oportunidades do calendario
politico que aparecem de forma sazonal e previsivel, a exemplo das elei¢cdes. O aproveitamento do timing
pelos empreendedores é crucial, embora a abertura da janela possa ser influenciada pela acéo
empreendedora.

Nos episddios de mudanca do arcabouco legal analisados neste trabalho, verifica-se a decisdo em torno
de mudancas da legislacdo que afetaram a organizacdo, regras e procedimentos das compras e
contratacdes. Em se tratando de um episodio de mudanca politica, os seus resultados foram a aprovacao
das sucessivas leis e decretos que ao longo do periodo entre 1930 e 2000 afetaram substancialmente a
area.

3. A tentativa de criacdo de um novo regime de fornecimentos

A tentativa de construcdo de um novo regime de fornecimentos se desenvolveu durante um periodo de
grande turbuléncia politica, entre 1930 e 1931, durante o qual se abriu a oportunidade para a edicdo de
decretos extraordinarios suspendendo as leis e regulamentos em vigor. O novo regime foi inicialmente
concebido como uma ambiciosa centralizacdo das compras, revisao das regras e procedimentos e
estabelecimento de uma ampla regulacéo, por meio do estabelecimento de padrfes sobre os produtos dos
fornecedores da administracdo publica. Os modelos internacionais de compra centralizada e de
padronizacdo de produtos aplicando principios e instrumentos de engenharia e administracdo foram
adotados como referéncia por uma elite de técnicos e empresarios que se contrapunha a visao
processualistica do direito administrativo e da contabilidade, reputada como obsoleta. As dificuldades
técnicas e resisténcias encontradas entre os Orgdos da administracdo publica exigiram sucessivas
revisdes, postergacdes e ajustamentos a implantacdo do novo regime, levando a aceitagdo de um “regime
possivel”, que combinou a centralizacdo das compras com uma implementagdo muito limitada da
padronizacéo e a adaptacao das regras e procedimentos da legislacdo anterior, em lugar da sua completa
transformacéo.

No periodo, a Revolugdo de 1930 impds a mudanca do regime politico, com a anulacdo dos resultados
das elei¢cdes presidenciais realizadas em 1929, em meio a disputas entre grupos politicos estaduais e
faccdes das forcas armadas, inaugurando um periodo de governo provisorio. Getulio Vargas, candidato
derrotado em elei¢bes contestadas, assumiu a Presidéncia da Republica a frente de um movimento
politico que se propunha a renovar as instituicdes politicas. O governo provisorio que se estendeu até
1934, abriu espagos para uma intensa circulacdo e renovacgéo de elites com perfil de formacéo técnica,
oriundas dos meios empresarial e militar, que ocuparam os aparatos estatais com ampla liberdade para a
experimenta¢do com novas visdes, modelos e instrumentos.

Num contexto de enfrentamento da crise econdmica internacional de 1929 e seus impactos internos, a
aplicagdo de uma politica de estabilizacdo emergencial estava a cargo do Ministro da Fazenda, José Maria
Whitaker, empresario ligado ao sistema financeiro e aos grupos politicos do Estado de Sao Paulo,
principal economia do pais. O novo ministro se empenhou em viabilizar medidas de reducéo de despesas
que incluiam o controle sobre as compras do governo. O tema das compras publicas ganhou visibilidade
publica e relevancia politica, encarado como uma das linhas prioritérias de acdo para a viabilizacdo do
programa de estabilizacéo.
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A formulagdo de uma politica para as compras publicas se inseriu na agenda do governo e o tema ganhou
visibilidade e relevancia. Na falta de referéncias internas, Whitaker e sua equipe se voltaram para a busca
de modelos da experiéncia internacional, encontrando nos bureaus de compra um desenho com apelo
inovador.” O novo ministro trouxe técnicos e empresarios inspirados pelas concepcdes da administracéo
cientifica, que mobilizou para a organizacdo da area com base no modelo do bureau, que previa a
centralizacdo dos fornecimentos, apoiada na padronizacdo dos bens consumidos pela administracao
publica. O modelo também exigia a criacdo de um escritério central de cotizagdo dos precos para 0s
fornecimentos da administracédo publica e a fixacdo dos padrbes, em articulagdo com a industria.

A organizacdo vigente até entdo se baseava na descentralizacdo das compras, com autonomia dos 0rgaos
para as decisdes, tramites e pagamentos, obedecendo as regras comuns de contabilidade e financas e aos
limites orcamentarios. O Codigo de Contabilidade Pdblica da Unido regulamentava os procedimentos de
compra e contratacdo.® Previa um mecanismo de controle de legalidade ex ante, na forma do registro
prévio dos contratos junto ao Tribunal de Contas da Unido — TCU, como requisito para o pagamento ao
fornecedor.®

Como medida preparatoria ao que entéo foi anunciado como o novo “regime de fornecimentos”, as regras
e procedimentos do Codigo de Contabilidade foram suspensos por meio de decreto que fazia uso das
prerrogativas de legislacdo de excecdo do governo provisério.X® Os dispositivos suspensos tratavam dos
procedimentos realizados pelas reparti¢fes para a selecdo de propostas dos fornecedores na aquisicao de
bens, servigos e obras e da exigéncia de celebracdo de contrato para regular o fornecimento ou servigo a
ser prestado. Os ministérios passaram a seguir regras provisorias que substituiram tramites considerados
lentos e burocratizados, pela compra direta por meio de um procedimento simplificado de “pedido de
pregos” a fornecedores previamente cadastrados. Além disso, pretendeu-se impor ao TCU a restricdo a
suas atribuicGes de controle, tornando automatico o registro prévio de despesas e demarcando um espaco
de autonomia dos procedimentos administrativos de compra.t!

O novo regime de compras foi afinal estabelecido com a criacdo da Comissdo Central de Compras —
CCC, em decreto de 1931.12 O modelo do bureau se materializaria na organizagdo e funcionamento
previstos para a CCC, responsavel pela realizacdo direta das compras, decidindo entre cotacGes
permanentemente renovadas junto ao mercado fornecedor e alimentando um catdlogo dos bens
consumidos pela administracao publica. A padronizacdo seria realizada por unidade inserida na estrutura
da Central, que se incumbiria dos testes para a verificagdo do cumprimento das especificacdes dos
produtos: era o cerne do desenho vislumbrado para o novo regime de fornecimentos.

" A visdo de Whitaker era informada, sobretudo, pela experiéncia do Instituto Britanico de Padrdes — IBP (British Engineering
Standards Association), que teria obtido economias substanciais pela padronizacdo, associada a redu¢do dos tipos de bens
adquiridos pela administracdo publica (Whitaker, 1978: 222 e nota 15). O modelo estava entdo disseminado também nos
Estados Unidos e em outros paises europeus.

8 O Coddigo de Contabilidade foi aprovado pelo Decreto Legislativo n. 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Um extenso
regulamento detalhava suas disposi¢es (Decreto n. 15.783, de 8 de novembro de 1922).

% Os dispositivos sobre compras e contratagdes eram parte reduzida e circunscrita da norma, integrando o capitulo sobre
despesa publica. O Cdédigo previa o procedimento da concorréncia para contratacdo mediante selecdo entre propostas dos
fornecedores e normatizava os requisitos para o julgamento das propostas, contratacdo e execugdo dos contratos.

10 Decreto n. 19.549, de 30 de dezembro de 1930.

110 Decreto n. 19.549, de 1930, determinava que a apuracéo de eventuais ilegalidades ndo impedia o registro do contrato e
consequente pagamento da despesa ao fornecedor.

12 Decreto n. 19.587, de 14 de janeiro de 1931.



XIX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Quito, Ecuador, 11 — 14 nov. 2014

A padronizagdo estava destinada a ser a ferramenta técnica por meio da qual se regularia a relagdo da
administracao publica com o0 mercado, por meio das coletas de precos abertas a qualquer fornecedor, em
lugar do procedimento da “concorréncia” consagrado no Cdodigo de Contabilidade.

O perfil da equipe que assumiu a CCC era de técnicos com experiéncia em gestdo de empresas publicas
e empresarios. A direcdo foi entregue ao ex-empresario do comércio, Otto Schiling, que permaneceu a
frente do 6rgdo até 1938. José de Goes Artigas, engenheiro e ex-diretor da Estrada de Ferro Sorocaba e
Francisco Belizario Tavora, também engenheiro, ocuparam sucessivamente cargos de diretor.'3 Paulo
Nogueira Filho, empresério e ativista politico da Revolugdo, também exerceu cargo de diretor, ao longo
da gestdo Whitaker.'* O engenheiro Eudoro Berlinck conduziu os primeiros trabalhos de padronizagdo
de materiais, dirigindo a unidade responsavel pelos padrdes.

Iniciada a operacéo centralizada das compras, a equipe da CCC se deparou com cerca de 200 mil artigos
de “consumo for¢ado” da Unido, de sorte que a “coleta de pregos prévios” parecia empreendimento
invidvel em curto prazo (CCC, 1931a). A padronizagdo sO poderia ser levada a cabo com forte
participacdo do setor privado, requisito que parecia de dificil consecucdo, no mercado fornecedor que
ndo parecia receptivo ao cumprimento de especificagdes técnicas de compra (Berlinck, 1940). A essas
dificuldade se somavam problemas de comunicacdo e de resisténcia aos novos procedimentos, além do
baixo padrdo técnico que percebiam nos ministérios que deveriam encaminhar requisi¢des de
fornecimento para a Central. Os relatérios da CCC descrevem tarefas muito além dos meios disponiveis,
em um ambiente de precariedade técnica e resisténcia e falta de compreensdo do papel do novo 6rgao
(CCC, 1931a e 1931h).

A equipe do CCC se resignou diante da impossibilidade de constituir imediatamente o catalogo de bens
padronizados e buscou uma forma de atuacdo mais adequada as condicBes concretas encontradas. O
diretor Nogueira Filho trabalhou na definicdo de um novo esquema para as atividades da CCC, adaptado
a inviabilidade das “projetadas ‘coletas prévias’” (Nogueira Filho, Op cit.: 32-33). A afixacdo das
requisicdes e das aquisicdes feitas em local publico foi o procedimento inovador adotado: a Comisséao
recebia cotacOes do mercado mediante solicitagdo direta aos fornecedores ou divulgacdo por meio das
afixagbes. As “concorréncias” passaram a ser centralizadas e a seguir as regras da Comissao e nao do
Cddigo de Contabilidade (CCC, 1931b: 8; Nogueira Filho, Op cit.: 212-214). A partir da segunda
quinzena de abril de 1931, a CCC comecou a receber as requisi¢des dos 6rgaos. Um regime de compras
factivel se delineou, entdo, com a implementacdo da centralizacdo das compras sem o0 apoio da
padronizacdo e de um catalogo sistematico de bens de consumo habitual.

A centralizacdo se consolidou seguindo modelo revisto para a CCC, até 1938 (veja secdo 4) e foram
assumidas como permanentes as regras e procedimentos incialmente concebidos como adaptacdes
temporarias dos procedimentos do Codigo de Contabilidade. O novo regime de fornecimentos se
delineou por sucessivas revisdes do desenho inicial que pretendia regular o mercado fornecedor por meio
da padronizacdo e de um sistema de cotagdo permanente. Em seu lugar, a equipe da CCC se conformou
com um modelo de concorréncia simplificado, mais proximo das praticas comerciais do setor privado.

13 Sobre a composicdo da direcdo da CCC durante a gestdo Whitaker no Ministério da Fazenda, veja os relatos de Paulo
Nogueira Filho (1965:31-32) e do proprio Ministro (Whitaker, 1978).
14 Nogueira Filho era um disseminador dos métodos e técnicas da “organizacdo racional do trabalho” promovido por
empresarios e técnicos e foi um dos fundadores do Instituto de Organizacdo Racional do Trabalho — IDORT.
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4. A implementacédo frustrada da administracdo de material

A criacdo da administracdo de material, na forma de regras e procedimentos abrangentes, foi
impulsionada pela iniciativa de uma reforma administrativa conduzida por 6rgdo estrategicamente
posicionado. A implementacdo do modelo originalmente delineado se frustrou, em grande medida, apesar
do esforco empreendido para a negociacao e ajustamento das propostas, devido as limitages técnicas e
de recursos e a reiteracdo das resisténcias e disputas de jurisdicdo que ja tinham se manifestado no
episodio anterior (veja secdo 3). Durante o periodo, 0 movimento politico de 1930 se consolidou,
assumindo caracteristicas de regime politico autoritario, denominado como Estado Novo, permanecendo
sob a lideranca de Getulio Vargas, que exerceu a presidéncia entre 1937 e 1945, com apoio em uma nova
carta constitucional centralizadora, que dotava o poder executivo de fortes prerrogativas de decisao, por
meio de decretos com forca de lei.*®

A reforma administrativa foi conduzida pelo Departamento Administrativo do Servigo Pablico - DASP,
criado em 1937 como departamento central responsavel pelas funcGes administrativas comuns ao
conjunto dos drgdos da administracdo publica, subordinado diretamente ao Presidente da Republica e
dotado de um amplo escopo de competéncias para a gestdo dos processos e rotinas de pessoal,
organizagdo, materiais e orcamento.'® O DASP se converteu em espago aglutinador elite de técnicos
qualificados, orientados pelas concepcdes da administracéo cientifica e bastante ativos na conducéo dos
projetos reformadores, atuando por dentro do aparato estatal.

A criacgéo da Divisdo do Material — DM, na estrutura do DASP, abriu espa¢o para a constituicdo de uma
equipe de técnicos com formacdo em engenharia, estatistica e administracdo, que passaram a atuar de
forma empreendedora na disseminacdo dos modelos da administracdo de materiais.!’ Rafael Xavier,
técnico com formacdo em estatistica, assumiu a direcdo da DM e atuou na conducao da formulacéo,
negociacdo e implementacdo da chamada “reforma dos servigos de material”, entre 1938 e 1942.

A organizacao da administracdo de materiais era item da agenda de trabalho do DASP, desde sua criacéo,
compondo uma das vertentes da reforma administrativa, ao lado das areas de pessoal, organizacédo e
métodos e orcamento. A proposta inicialmente apresentada era um modelo descrito como “solugido”
abrangente para a organizacdo da area, que incluisse todos os componentes da administracdo de
material.® Um relatério de diagndstico apontava o esgotamento do regime de centralizagdo das compras,
organizado em torno da CCC, que teria levado o 6rgdo a uma situacdo de acomodacdo com 0s
fornecedores e esvaziamento da sua atuacdo. Atribuia a decadéncia as limitacGes de origem da criagdo
da Central e ao desenho limitado do regime de fornecimento, que ndo teria sido acompanhado da
revogacao de dispositivos do Cddigo de Contabilidade.®

15 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937.
16 A referéncia era o modelo do “departamento de administracdo geral” de W.F.Willoughby (1927), que preconizava a
organizagdo das fungbes administrativas comuns segundo uma estrutura centralizada e uniforme, abrangendo toda a
administragdo publica.
17 As atribuicBes do departamento de compras contemplariam a “fungdo compradora”, incluindo o planejamento, informagdo
sobre o mercado e produtos, especificacdo, negociagéo e aquisi¢do dos produtos, acompanhamento, recebimento e auditagem.
Uma extensa referéncia bibliografica em apoio as propostas de organizacéo da administracdo de materiais é encontrada nos
trabalhos dos técnicos do DASP, como Eudoro Berlinck (1938a; 1938b e 1940) e Fernando Miranda (1946).
18 A proposta da DM foi apresentada como exposicdo de motivos do DASP (EM do DASP n. 110, de 28 de janeiro de 1939)
e publicada na forma de anexo do relatério do Departamento, relativo ao ano de 1938 (DASP, 1939).
19 Segundo o relatério, a atuacdo da Comissdo havia degenerado em burocratiza¢io devido aos “vicios e defeitos que anulava
a acdo do orgdo comprador”, a “falta de flexibilidade da lei”, aos “rigores das disposi¢cdes do Cddigo de Contabilidade”, as
“decisdes do TC” e “principalmente, [&] caréncia de organizagdo técnica” (DASP, 1939: § 135, p. 38).
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Em seguida ao diagnostico, os formuladores da DM propuseram a reforma dos servicos de material,
preconizando mudancas do arcabouco legal das compras: a legislacdo deveria ser simplificada e
redesenhada, para a racionalizagdo de processos. Consideravam que a legislacdo renovada,
necessariamente se apartaria do formalismo e ritualismo do Codigo de Contabilidade. Além disso,
propunham a separacéo entre os controles do TCU e as rotinas da administragdo de material. A reforma
se completaria pela organizacdo da administracdo de material em torno de um departamento central, com
ramificacOes nos 6rgdos e dotado de ampla autonomia e capacidade técnica, destinado a substituir a CCC.
Uma comissdo de estudos se reuniu ao longo do ano de 1939, para o detalhamento e discussdo das
propostas, com a participacdo de dirigentes e técnicos da DM, CCC e ministérios, sendo alguns de seus
membros egressos das iniciativas precursoras de padronizacao das compras, desde o governo provisorio.
20 A discusséo foi travada num espaco mais amplo, envolvendo outras areas do governo e do Legislativo,
a partir da circulacdo de minutas da redacdo do documento que se pretendia aprovar como o decreto-lei
da reforma. Posicionamentos reativos se explicitaram pela reacdo das areas de contabilidade e do TCU a
perda de espacos de atuacao e jurisdicdo, apoiando-se no arcabouco juridico-legal em vigor. Resisténcias
também surgiram em funcdo do temor da perda de espagos de autonomia e poder, por ministérios e
autarquias.

A proposta da DM previa a cria¢do do controle administrativo dos materiais, a ser exercido pelo DASP,
mediante normatizacdo prdpria e centralizacdo dos procedimentos de compra e pagamentos num
departamento central, sucessor da CCC. Esse novo desenho se contrapunha ao controle orcamentario
realizado pelo TCU, por meio do registro prévio das despesas, interferindo diretamente sobre os
pagamentos dos fornecimentos contratados.?! A questéo suscitou intensa discusséo, levando os dirigentes
e técnicos mobilizados no &mbito da DM ao embate contra os “defensores” do Codigo.??

A publicacdo do Decreto-lei n. 2.206, em maio de 1940, foi o marco da reforma dos servigos de material,
determinando a reorganizacédo da area e a mudanca das regras e procedimentos de compra.?® Incorporou
avangos com a ampliacdo do escopo da organizacgéo e das regras, em relacdo ao regime de fornecimentos
criado em torno da CCC, para abranger o processo de administracdo do material, desde o levantamento
de demandas, até o recebimento, consumo e descarte. As regras anteriores abrangiam somente a
operacionalizacdo da compra, deixando fora as fases e aspectos que conformavam abastecimento do
material, em suas etapas anteriores e posteriores. A CCC, por sua vez, foi transformada em Departamento
Federal de Compras — DFC.

Mas, algumas das principais disposicdes do Decreto n. 2.206 eram versfes mitigadas das propostas
defendidas pelos formuladores da DM. As disposi¢des do Decreto conviviam com os procedimentos de
compra do Caodigo de Contabilidade e com institutos reputados como obsoletos, como o registro prévio,
resultando em limitagdes a atuacdo que se esperava do DFC.

20 participavam da comisséo, presidida por Rafael Xavier, dentre outros: Eudoro Berlinck (Diretor da Divisdo de Padronizagio
da CCC); José de Caminha Muniz (engenheiro da DM); Orlando Gomes Calaza (Diretor da Divisdo de Material do Ministério
da Educacdo e Saude); Paulo Alves da Silveira; Geraldo Peixoto; Armando Godoy; Flavio Lemgruber e Adroaldo Junqueira
Ayres (Diretor da Aeronautica Civil) (Neiva, 1952: 52-53, nota 46).
21 Conforme o relato de Rafael Xavier, as resisténcias provinham dos representantes do TCU e da Controladoria, que
“impugnavam suas idéias avancadas [da reforma projetada], sob a alegacdo de que feriam as tradigdes do Direito
Administrativo brasileiro e destruiam os preceitos codicilares de nossa contabilidade publica” (Xavier, 1943: 106).
22 Comentando a resisténcia a revisdo das regras de compra estabelecidas no Codigo, Xavier observava que: “o Codigo de
Contabilidade, monumento juridico para um periodo anterior a nossa época e perfeito para um regime de descentralizacdo das
compras, granjeara foros de Alcordo e suas normas eram consideradas intangiveis” (Xavier, Op cit.: 106).
2 Decreto-lei n. 2.206, de 20 de maio de 1940. O detalhamento das regras foi publicado em seguida, na forma de um
“regulamento de aquisi¢des de material”, aprovado pelo Decreto n. 5.873, de 26 de junho de 1940.
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Em lugar da revisdo da legislacdo e da atribuicdo ao 6rgdo de autonomia similar & da empresa privada,
para realizar as compras por meio de procedimentos comerciais, prevaleceu uma solucdo de composicao:
a permissdo para regras de excecao as disposi¢des do Cdodigo. Um decreto publicado em seguida criou
um “sistema de exce¢do” para 0 DFC, permitindo que os procedimentos de compra previstos no Codigo
— concorréncia e coleta de precos — fossem aplicados com limites de valor mais elevados. 24 Dessa forma,
0 Departamento poderia operacionalizar a maior parte das suas compras recorrendo a modalidade mais
simples, da coleta de precos.

Além disso, os dispositivos do Decreto-lei n. 2.206 preservaram o registro de despesas pelo Tribunal,
integrando-o as rotinas do processo de compras e ao arcabouco juridico-legal, representado pelo Cédigo
de Contabilidade e seus procedimentos. Com a aprovacéo da lei organica do TCU,? em 1938, haviam
sido restabelecidos alguns institutos temporariamente suspensos, durante o periodo de criacdo da CCC
(veja secdo 3): o registro prévio das despesas e as prerrogativas de suspensdo de pagamentos. Esses
institutos interferiam diretamente sobre os processos de compra e foram sempre foram alvos de critica
acerba pelos dirigentes e técnicos do DASP. O desenho afinal adotado no Decreto-lei refletia uma
composi¢do com a manuten¢do do registro prévio, prevendo a criagdo de “Delegagdes do TCU” no
Executivo para atuacdo diretamente no 6rgdo de compras, sob regras e prazos estritamente
regulamentados (DASP, 1940: 67).25 As etapas de controle seriam integradas ao processo de compra,
com regras e prazos para a manifestacdo do Tribunal.

De forma geral, a implementagéo das novas regras e procedimentos e do novo modelo de centralizacdo,
nos anos que seguiram, foi em grande medida frustrada, devido as limitacfes de recursos e resisténcias
encontradas junto aos 6rgdos. Rafael Xavier deixou a direcdo da DM em 1942 e 0s anos que se seguiram
assinalaram uma desaceleracdo das atividades da Divisdo. A ruptura politica determinada pela deposicédo
do presidente Vargas, em 1945 e o restabelecimento de um regime liberal-democratico, com a
convocacdo de uma constituinte e aprovacao de uma nova Constituicao, acarretaram uma severa restricao
e perda de status do DASP, situagédo que afetou particularmente a atuacdo centralizadora e a aceitacdo
dos modelos e padrdes técnicos do Departamento, que entrou em prolongado declinio, convivendo mal
com o ambiente dos governos eleitos em ambientes de competicdo partidaria e disputa por cargos na
administracdo publica.

5. A simplificacdo das regras

Mudancas de simplificacdo e aproximacgdo com as regras e praticas do mercado foram adotadas no curso
da reforma administrativa realizada em 1967, que resultou na aprovacdo de uma lei de diretrizes e
organizacdo da administracdo publica — o Decreto-lei n. 200 - que continha um capitulo de regras para
as compras e contratacdes. 2/ Os conceitos e diretrizes do Decreto alcancaram notavel influéncia na
administracdo publica brasileira, como marco de uma visdo orientada para a descentralizagdo
administrativa. O tema das compras e contratacfes publicas ingressou na agenda da reforma inicialmente
por meio das propostas de retomada das propostas de técnicos do DASP para a criagdo de um sistema de
material (veja secéo 4).

24 Decreto n. 5.873, de 26 de junho de 1940.
25 Decreto-lei n. 426, de 12 de maio de 1938.
% A interveniéncia do Tribunal passou a estar circunscrita ao registro das ordens de pagamento dos contratos, com a
distribuicdo automatica das consignacfes do orgamento para 0s 6rgdos.
27 Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. O tema foi objeto do Titulo XII do DL 200, denominado “Das Normas
Relativas a Licitagdes para Compras, Obras, Servicos e Alienagdes”.
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O processo de formulacdo da reforma levou a prevaléncia das orientacGes em favor da descentralizacéo
e a incorporacdo de uma proposta de simplificacdo dos procedimentos de compra e contratacdo e de
aproximagdo com as praticas empresariais. Tal como a reforma administrativa do governo Vargas, esta
também se desenvolveu num contexto de crise e ruptura politica e institucional que levou a um novo
ciclo autoritério, inaugurado pelo governo do presidente Castello Branco (1964-1967).

A formulagéo de propostas para a reforma administrativa partiu do trabalho extensivo que havia sido
realizado no Legislativo, ao longo dos anos anteriores, sistematizado nos alentados relatorios da
Comissdo Amaral Peixoto, em propostas detalhadas de reorganizacdo da administracdo federal, que
assumiriam a forma de uma lei organica. A area de compras e contratacfes era objeto de um projeto
especifico, voltado para a retomada do papel do DASP como érgdo coordenador do Sistema de
Material.?®

Mas, uma nova abordagem para a reforma emergiu durante os trabalhos de diagndstico e formulacéo de
propostas, prevalecendo a orientacdo voltada para a descentralizagcdo. A criacdo de uma instancia de
ampla interlocucdo intragovernamental abriu espago para a manifestacdo de representantes de diversas
areas de governo. A Comissdo Especial de Estudos da Reforma Administrativa— COMESTRA, se reuniu
entre abril de 1964 e outubro de 1965 e produziu as vers@es iniciais do Decreto-lei n. 200.

A reforma administrativa foi conduzida pelo influente Ministro Extraordinario do Planejamento e
Coordenacdo, Roberto Campos. O secretario executivo do ministério, José de Nazareth Teixeira Dias,
atuou na coordenacdo técnica e articulacdo entre 6rgdos e areas da administracdo publica e foi o
responsavel direto pela sistematizacdo da maior parte do Decreto. Dias ja trazia experiéncia anterior com
a gestdo de empresa estatal, revelando-se um formulador chave da reforma, com decisiva atuacdo no
desenho das propostas na area de compras e contratagdes.

A proposta da reforma administrativa assimilou as diretrizes de descentralizagéo, controles ex post e
integracdo da gestdo ao planejamento e programagéo orcamentaria, descartando o modelo do “grande
DASP” como departamento centralizador.?® O redirecionamento em relagdo aos projetos discutidos no
inicio dos trabalhos resultou na op¢do por uma lei de reforma administrativa mais enxuta, contendo
diretrizes, principios e instrumentos, em lugar do tratamento exaustivo da estrutura organizacional.

A rejeicdo do projeto de lei do Sistema de Material se deu junto com o de lei organica, deixando o tema
a descoberto no desenho da reforma administrativa, j& em uma etapa de finalizacdo dos trabalhos, com a
extincdo da COMESTRA. Dias identificou na reviséo das regras das licitacbes uma questdo pertinente e
oportuna, convergente com as diretrizes da reforma.

A “simplifica¢@o das concorréncias” foi a solu¢do entdo encampada como objetivo a ser incorporado a
agenda de reforma. A visdo emergente destacava a necessidade de “destravamento” das compras e
contratagdes publicas. Decidiu-se ampliar o escopo da lei da reforma administrativa para incluir regras
para a “modernizacdo das licitagdes”, constituindo um “capitulo especial na Reforma Administrativa”
(Dias, 1969: 25-26).

28 Os projetos foram publicados no governo Castello Branco como subsidio aos trabalhos da reforma administrativa (MEPCE,
1966).
2% As propostas de organizacdo da area de compras e contratagdes terminaram como um modelo no qual a atividade foi inserida
como componente do Sistema de Servicos Gerais (veja Fernandes, 2014).
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As sugestes encaminhadas por entidades empresariais foram o ponto de partida da elaboragdo desse
capitulo.® Um grupo de trabalho foi criado com participacdo dos fornecedores. A sua composicao refletia
as circunstancias e pleitos dos principais operadores das compras e contratagdes da administracdo federal,
incluido o segmento das empresas estatais e do mercado fornecedor. 3* O grupo focalizou a revisdo dos
procedimentos das concorréncias, regulamentadas no Cédigo de Contabilidade, ainda em vigor.

Os dispositivos do Decreto-lei n. 200 tratando da simplificacdo de procedimentos, publicidade,
participacao de entidades de classe e uniformizacéo de regras de habilitacdo dos fornecedores, resultaram
das sugestdes encaminhadas pelo empresariado e da participacdo de seus representantes no grupo de
trabalho. A simplificacdo se deu pela redefinicdo do escopo de aplicacdo das modalidades de licitagéo,
ampliando as faixas de valor de forma que as mais simples pudessem abarcar a maior parte das compras.
Isso implicou em maior discricionariedade dos 6rgaos para a conducdo dos procedimentos de compras e
contratacdo. O Decreto consolidava uma estrutura descentralizada do arcabouco legal, em sintonia com
as orientacGes da reforma, prevendo a autonomia das empresas estatais e das fundac6es controladas pelo
poder publico para estabelecerem regulamentos préprios de licitagéo.3?

6. A sistematizacéo de regras em um estatuto das licitagdes

A elaboracdo e aprovacdo de um estatuto das licitagdes — o Decreto-lei n. 2.300 — contendo a
sistematizacdo das regras e procedimentos de compra e contratacdo, foi produto da reforma
administrativa realizada durante o governo de transicdo para a redemocratizacdo, do presidente José
Sarney, entre 1985 €1989. O periodo foi dominado por uma crise econémica, acompanhada por elevados
niveis de inflacdo dos precos e deterioracdo das financas publicas, fomentando a preocupacdo com o
controle sobre as entidades da administracdo pUblica descentralizada.®® O desenvolvimento da reforma
foi condicionado pelas mudancas na sua coordenacdo e na organizacdo do governo, em resposta as
dificuldades da conjuntura econdmica.

Os diagnosticos e propostas que foram inicialmente elaborados com base em uma ampla mobilizacao
interna junto aos Orgaos da administracdo publica, afunilaram na formulacdo de um conjunto de projetos
de lei de implementacdo imediata, dentre os quais o0 estatuto das licitacbes. O processo da reforma levou
a impactos contraditorios com os diagnosticos e formulac@es iniciais, conformando um movimento em
direcdo a re-centralizacdo, com enrijecimento de controles e o estabelecimento de estruturas e formatos
padronizados que incidiram sobre a gestdo das entidades descentralizadas.

O evento inicial da reforma foi a nomeacdo de um ministro extraordinario encarregado da reforma
administrativa, em um esforco de construcdo de agenda e afirmacéo politica do governo que comecava
em um contexto de incerteza. A formulacéo das propostas de reforma se baseou, num primeiro momento,
na criacédo de grupos de trabalho, em seguida ampliados em varias cAmaras tematicas para a elaboracao
de diagnosticos e propostas.

30 Um documento inicial, elaborado a partir de sugestdes encaminhadas pela FIESP, orientou os trabalhos de revisdo das
regras de licitagdo: o “Estudo de texto legal visando a simplificacdo e maior eficiéncia de concorréncias” (citado em Dias,
1991).
31 O grupo de trabalho era constituido por dois ex-integrantes da COMESTRA, um dos quais 0 proprio secretario executivo
Dias. Participavam também representantes do Ministério da Fazenda, 6rgdo central da area de materiais, dos principais 6rgdos
do Ministério da Viacéo e Obras Publicas, com papel importante nas contratagdes de obras e das sociedades de economia
mista da area de exploragdo mineral e energia, vinculadas ao Ministério das Minas e Energia. Além disso, contava com trés
representantes do setor privado. As informac6es sobre sua composicdo e perfil sdo de Dias (1969: 25-26).
32 \Veja art. 125, caput, do Decreto-lei n. 200.
33 Constituida, no Brasil, por autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista.
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O tema das compras e contratacdes publicas foi objeto da Camara I11, incumbida dos servicos gerais.3*
O formato adotado nos diagndsticos propiciava a mobilizacdo de técnicos e gerentes para a coleta de
sugestdes. As conclus@es dos trabalhos foram discutidas em seminario realizado no final de 1985 (RSP,
1985). Os relatorios produzidos na Camara Ill apontaram questdes de insercao e relacionamento dos
6rgdos setoriais com 0s 6rgdos centrais, rigidez e inadequacao de procedimentos e controles das licitacdes
e como pano de fundo, a debilidade institucional e precariedade de recursos da area de servicos gerais.
Pleiteava-se maior autonomia e flexibilidade para adaptagdo das regras e procedimentos as necessidades
dos 6rgéos e/ou setores.

O primeiro ano da reforma foi dominado pela mobilizacdo, diagndstico e proposicdo de diretrizes, sem
implementacdo concreta de medidas de maior complexidade. O balango de 1985 relatava a elaboracéo
de anteprojetos e minutas do estatuto do servidor, lei organica da administracao pablica, plano de cargos
e salarios e reforma dos sistemas de orgamento e de controle interno. A preocupagdo com um desenho
integrador assumia a forma da proposta de lei organica, que estabeleceria regras e estruturas
organizacionais adaptadas aos diversos tipos de entes da administracdo publica, buscando uma sintonia
com os diagnosticos apresentados.

O advento do Plano Cruzado, uma ousada iniciativa de enfrentamento do problema premente da inflagéo,
em fevereiro de 1986, desencadeou a redefinicdo do arranjo de coordenacdo da agenda central do
governo, para incluir os ministérios econémicos na conduc¢édo da reforma administrativa. O novo arranjo
foi formalizado com a criagdo do Grupo Executivo de Reforma da Administracdo Publica— GERAP, em
setembro de 1986, envolvendo os ministros responsaveis pelas areas de administracdo, planejamento,
fazenda e trabalho, além da Presidéncia da Republica.®

Deliberou-se pela aceleracdo das medidas em preparacdo, adotando o foco em “produtos da reforma
administrativa” (Marcelino, 1989). A agenda da area de servicos gerais se alinhou & nova orientacéo,
voltada para a priorizacdo de iniciativas de implementacdo imediata, que incluiam a elaboracdo do
estatuto das licitagdes. O novo arranjo de coordenacdo da reforma abriu o espacgo de formulacdo para
incorporacdo da advocacia publica ao processo de formulagdo dos “produtos” da reforma.

A advocacia publica se encontrava em um momento de unificacdo organizacional e fortalecimento, que
resultou na criacdo da Consultoria Geral da Republica — CGR, abrigada na Presidéncia da Republica. A
atuacdo do seu dirigente maximo, o Consultor Geral Saulo Ramos, foi decisiva para viabilizar a
elaboracdo do estatuto e sua subsequente aprovacdo e edicdo como decreto-lei. A CGR encampou a sua
elaboracdo como iniciativa prioritaria que atendia as demandas pela uniformizacdo da defesa da Unido
no contencioso dos contratos publicos junto ao Judiciario. Foi nesse contexto que Ramos surgiu como
empreendedor, assumindo a elaboracdo do estatuto das licitagcbes. A percepcao do problema em relagdo
as compras e contrataces publicas ganhou énfases e atencdo direcionadas a outros aspectos, em lugar
daqueles que haviam sido destacados no diagnostico inicial da reforma, como questéo relacionada ao
desempenho das atividades de defesa da Uni&o, em suas contratacoes.

A nova visdo salientava a falta de um arcabougo estruturado e unificado. Ramos considerava aspecto
central do problema a ser equacionado, a quantidade de processos, a exagerada autonomia dos 6rgaos e
a falta de uniformizacdo normativa dos procedimentos de compra e contratagéo. 3¢

34 0 tratamento do tema diluido na area mais abrangente de servicos gerais refletia a estrutura organizacional da administracdo
federal e sua insercdo sem uma identidade institucional e técnica claramente demarcada (veja Fernandes, 2014).
% Decreto n. 93.212, de 3 de setembro de 1986.
3 Entrevista com Saulo Ramos.
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Os trabalhos de elaboragdo do estatuto se iniciaram em meados de abril de 1986 e transcorreram
inteiramente no ambito da CGR. Ramos constituiu informalmente um grupo de trabalho de perfil
homogeéneo, formado por advogados publicos escolhidos na sua equipe.®” Dessa forma, as circunstancias
de decisdo e organizacdo dos trabalhos acarretaram a desconexdo em relacdo a iniciativa anterior de
levantamento diagnostico e proposicdo de diretrizes, conduzida no ambito da Camara Il da reforma
administrativa.

O processo de elaboracdo se baseou no exame da legislacdo, doutrina e jurisprudéncia, buscando
referéncias nas orientagfes dos tribunais de contas e no acervo de decis6es do Judiciario, para produzir
uma consolidacdo em forma de estatuto sistematico. 3 A edicdo como decreto-lei do poder executivo, as
veésperas de instalacdo da Constituinte, evitava o fechamento do espago de iniciativa politica que o
governo temia, apds o inicio de atividades de elaboracdo da nova constituicdo. O estatuto das licitacdes
foi publicado como Decreto-lei n. 2.300, de 21 de novembro de 1986.

A elaboracdo do estatuto das licitacdes se desenvolveu no circuito de interlocugdo da area juridica,
incorporando as preocupacdes com o fortalecimento das prerrogativas da administracdo publica no
relacionamento com os fornecedores e com a igualdade de oportunidades, probidade e publicidade das
licitagdes (Brasil, 1986). As diretrizes e propostas voltadas para a descentralizacdo, diferenciacdo e
flexibilizac&o do arcabouco legal e normativo e da estrutura organizacional cederam lugar a um desenho
unificador e padronizador das normas e procedimentos de licitacdo.

Com um formato sistematico, o Decreto-lei n. 2.300 atendeu ao propdsito de sistematizacdo e unificacao
das regras e procedimentos de compra e contratacdo, desvinculando-as finalmente do velho Codigo de
Contabilidade. Além disso, incorporou a doutrina e a jurisprudéncia construidas a partir dos
procedimentos do Decreto-lei n. 200 e um conjunto de dispositivos voltados para fortalecer a posicao da
administracdo publica na relagdo contratual com seus fornecedores. 3°

A sua abrangéncia se imp0s de imediato sobre o conjunto da administracdo publica, inclusive suas
entidades descentralizadas e os demais niveis de governo. Assim, o escopo do estatuto incluia as
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes sob supervisdo ministerial, as quais
deveriam seguir suas disposicOes até que editassem regulamentos proprios.*® Arranjo similar era
facultado para atender a peculiaridades das areas de ciéncia e tecnologia, com a permissdo para a edi¢do
de regulamentos especificos que contemplassem necessidades decorrentes de politica industrial e de
desenvolvimento tecnoldgico ou setorial.** O estatuto alcangava também os estados e municipios, mas

previa somente a aplicagio das suas “normas gerais”.*?

37 Coordenado por Saulo Ramos, o grupo era integrado pelos entdo advogados da AGU, Celso de Mello, Secretario-Geral da
CGR, Sebastido Affonso e Hermenito Dourado.
38 Sobre o0 processo de elaboracdo do Decreto-lei n. 2.300, veja a Exposicdo de Motivos do projeto (Brasil, 1986).
39 Com esse teor, 0 novo estatuto regulamentou a ndo-obrigatoriedade de contratagdo do licitante vencedor, a permissdo para
anulacéo de licitagao pela prdpria administracdo, por motivo de ilegalidade e as prerrogativas de supervisdo e fiscalizagdo da
administragdo publica sobre os contratos e sua execugdo. Além disso, estabeleceu a exigéncia de formalizagdo e publicacdo
dos contratos para resguardar a administracdo contra a incidéncia de efeitos retroativos.
40 Art. 86 do Decreto-lei n. 2.300.
41 Art. 86, § 1° do Decreto-lei n. 2.300.
42 Art. 85 do Decreto-lei n. 2.300.
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Entretanto, como produto isolado da reforma, a implementacdo do Decreto-lei n. 2.300 ndo foi
acompanhada da aprovacdo de uma lei organica, tal como inicialmente previsto, que possibilitaria a
reestruturacdo da administracdo federal orientada para um arcabouco legal capaz de diferenciar normas
e procedimentos e lidar com as especificidades setoriais e da administracdo descentralizada. Nessas
condicdes, gerou impactos ndo previstos de enrijecimento e reducdo de autonomia da administragdo
descentralizada. Assim, as implicacBes uniformizadoras que se possam atribuir ao Decreto-lei n. 2.300
se explicam muito mais pela incompletude das mudangas que se pretendia promover do que por suas
caracteristicas intrinsecas.

7. Um novo estatuto contra a corrupcao e o direcionamento das licitacbes

A aprovagédo de um novo estatuto das licitagdes — a Lei n. 8.666, ainda em vigéncia — se desenvolveu em
episadio durante o qual o tema mobilizou atengdes, repercutindo sobre a opinido publica e o Legislativo.
A Lei afinal aprovada incorporou regras rigorosas, detalhistas e exaustivas, voltadas para a prevencéao da
corrupcéo e do direcionamento das contratacGes publicas. A sua formulacdo e negociacdo, na forma de
projeto de lei, no Congresso Nacional, transcorreu entre os governos de Fernando Collor de Mello (1990-
1992) e Itamar Franco (1992-1994). Na condicdo de vice-presidente, Franco assumiu o cargo por forca
da rendncia do titular, em meio a uma crise politica que se nutriu, em larga medida, da construcdo de
uma imagem negativa do governo, associada com 0 a ma gestao das compras e contratacdes publicas.

Assim, o periodo foi marcado pela atencdo publica ao problema da corrupcao nas licitacGes, atingindo
particularmente as empreiteiras de obras de construcéo civil. O tema ganhou visibilidade, impulsionada
pela escalada de dendncias na imprensa sobre o direcionamento das contratacdes, criando um ambiente
favoravel a mudanca do estatuto das licitagdes aprovado no governo anterior: o Decreto-lei n. 2.300 (veja
secdo 6) passou a ser encarado como vulneravel a corrupcédo. Verificou-se a explicitacdo publica de um
problema e a aceitagdo da sua solucdo, na forma de um novo estatuto que assegurasse a ampla
participacdo do mercado nas licitacfes e a prevencdo e punicdo da corrup¢do. Ao longo de 1991 e 1992,
0 Legislativo inseriu na sua agenda prioritaria a questdo do controle sobre as licitagdes publicas e se
tornou o locus principal da elaboracdo da politica nessa area, num cenario de progressivo isolamento e
paralisia do governo, que culminou na crise politica que levou a rendncia do Presidente.

O empresariado do setor de construcdo civil se mobilizou como rea¢do a exposicao na imprensa das
denuncias sobre o desvio de recursos publicos das licitagcbes para corrupcdo e financiamento de
campanhas politicas. A atuacdo do deputado Luiz Roberto Ponte, lider empresarial desse setor, mobilizou
0s empresarios para a abertura do mercado das licitacdes publicas. A imagem desfavoravel dos
empreiteiros de obras junto a opinido publica incomodava os dirigentes da Camara Brasileira da IndUstria
da Construcdo — CBIC que recebiam frequentemente, da sua prépria base, dendncias de direcionamento
das licitagGes. *® A situacdo indicava a insatisfacdo entre as empresas de construgdo civil com a restrigéo
de oportunidades de participa¢do no mercado das licitagcdes publicas. A CBIC passou a defender a revisdo
das regras de licitagdo, como pleito de interesse dos empresarios do setor.

A elaboracdo da proposta inicial da nova lei de licitacbes se deu entre abril e agosto de 1991, com
participacdo direta dos empresarios, produzindo o projeto de lei encaminhado a Camara. 4 O processo
de elaboracdo adotou como referéncia o texto do Decreto-lei n. 2.300, mas, ndo apresentava inovagoes
de estrutura ou conceitos.

43 Entrevista com Luis Roberto Andrade Ponte.
4 Projeto de Lei da Camara n. 1.491(versdes A-F), de 1991, do Deputado Luis Roberto Ponte.
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A proposta era uma versdo expandida do Decreto, com inimeros detalhamentos dos seus dispositivos
para “fechar as brechas”, dificultando o “dirigismo” nos editais, ampliando a competi¢do e garantindo
oportunidades equanimes de participacéo nas licitacdes. > Nesse sentido, considerava-se necessaria uma
legislacdo mais detalhada, com disposi¢cdes redigidas com precisdo, que tornassem inequivocas as
interpretagdes da lei.

Aprovado na Camara, o projeto foi remetido ao Senado, aonde o processo de discussao foi reaberto, para
a elaboracdo de uma nova proposta (Substitutivo). Escolhido como relator, o senador Pedro Simon se
empenhou em dar um novo curso aos trabalhos, reabrindo a discusséo, incorporando novos participantes
e atraindo visibilidade para o projeto. O perfil e trajetdria do senador estavam associados aos temas de
conduta e moralidade nas questdes publicas e recentemente, havia se envolvido intensamente com a
elaboracdo de uma nova lei organica do TCU.

Simon conduziu os trabalhos da relatoria reforcando sua assessoria com técnicos versados no assunto,
abrindo contatos e resgatando outros projetos em tramitacdo no Congresso, com 0 mesmo objeto. Buscou
a participacdo de técnicos do Executivo e do TCU. O Tribunal se engajou nos trabalhos, encaminhando
um anteprojeto para subsidiar a preparacdo do Substitutivo do Senado. O grupo de trabalho constituido
na relatoria, integrado por assessores do Congresso, do Executivo e do TCU, desempenhou papel chave
no processo de formulacdo no Senado. A relatoria de Simon estimulou a discussao publica do projeto,
recebendo propostas e promovendo um seminario com representantes de setores da administracao
publica e da sociedade.*6

As divergéncias entre os dois empreendedores politicos que emergiram no processo — Ponte e Simon -
refletiam diferencas de énfase em relagédo ao tratamento das questdes de controle e puni¢do, com reflexos
sobre a formulagéo dos projetos, nos dois momentos. Simon elaborou seu Substitutivo apoiando o reforco
do papel do TCU na fiscalizacdo das licitacbes. Abordou o problema das licitacbes na perspectiva da
moralidade, do combate a corrupcéo e da abertura do mercado para as pequenas empresas. Ponte era
sensivel aos aspectos que atemorizavam 0s empresarios e as questdes relacionadas com a capacidade
técnica e as garantias de execucdo dos contratos. Essas diferencas se explicitaram na especificacdo da
norma, inclusive em pormenores como valores, indices e parametros técnicos.

As modificac6es introduzidas no texto do Substitutivo de Simon resultaram da supressdo e acréscimo de
texto aos dispositivos e da incorporacéo de novas partes ao projeto aprovado na Camara. Os dispositivos
que diferenciavam o Substitutivo do texto aprovado pela Camara eram a redacdo mais rigorosa e estrita
dos dispositivos que pudessem limitar a competicdo, em especial a previsdo de critérios objetivos de
selecdo das propostas nas licitacdes e de mecanismos de controle sobre a execucdo dos contratos. O novo
texto aprofundou a orientagdo para a competicao e para a limitacao da subjetividade e discricionariedade,
incorporando diversas sugestdes do TCU. O Substitutivo Simon gerou reagdes negativas, com a
movimentacdo de associacdes do setor de obras publicas, atemorizadas com os dispositivos que
penalizavam criminalmente os empresarios.*’

4 Um nucleo de dispositivos atacava o cerne das vulnerabilidades imputadas ao Decreto-lei n. 2.300, cuja correcgéo era o
avanco pretendido pelas liderancas da CBIC: a proibicdo da fixacdo de pregos minimos e maximos nos editais; o desempate
obrigatoriamente por sorteio e ndo pela avaliagao técnicas das propostas; a restri¢do aos aditamentos de contrato; o pagamento
dos fornecedores pela sequencia cronologica, e a restricdo ao estabelecimento de requisitos de habilitagdo técnica e
operacional para participacdo nas contratacGes de obras e servigos de engenharia (Entrevista com Luis Roberto Andrade
Ponte).
46 Semindrio “Licitagio — A Caminho da Transparéncia”. A memoéria do evento esta publicada em: Senado Federal (1992).
47 A Associacdo Paulista dos Empreiteiros de Obras Publicas — APEOP se manifestava na imprensa condenando a
criminalizagdo dos empresarios como “aberragdo” inserida no Substitutivo Simon (Camara, 1993).

16



XIX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Quito, Ecuador, 11 — 14 nov. 2014

As liderangas empresariais se apresentaram frequentemente divididas, contrapondo-se 0s representantes
da CBIC e dos Sinduscon com a Associacgéo Paulista dos Empresarios de Obras Publicas - APEOP. Eram
objeto de controvérsia, em particular, os dispositivos que tratavam dos requisitos técnicos de participacao
e das garantias de execucdo dos contratos. A clivagem opunha representantes das grandes e pequenas
empresas do setor de construgédo: de um lado, a defesa da competicdo e da participagdo das pequenas e
médias empresas e de outro, a garantia da execucdo dos contratos e da qualidade das obras e servicos.

Essa clivagem se combinou com o posicionamento adotado pelas entidades corporativas dos engenheiros
e arquitetos, que integravam o Sistema CREA-CONFEA,*8 contra os critérios de habilitagdo baseados na
experiéncia das empresas, advogando pela abertura do mercado de contratacGes publicas a empresas
novas. *°A questdo dos requisitos técnicos para a participacdo das empresas na contratacdo de obras e
servigos de engenharia se tornou um ponto central de divergéncia em relacdo ao Projeto aprovado na
Céamara: a relatoria Simon atacou a exigéncia de experiéncia prévia.

A regra permitia a ado¢do como requisito de habilitagdo da empresa para participacdo na licitacdo, a
comprovacao de experiéncia em obras de porte e caracteristicas similares aquela objeto da contratacéo.
Simon trabalhou pela retirada desse requisito, defendendo a abertura da participacao contra o predominio
das empresas estabelecidas, as quais imputava o fechamento do mercado em favor das concorrentes de
grande porte, ou ja estabelecidas no mercado.

Com a aprovacéo do Substitutivo Simon pelo Senado, o projeto retornou a Camara, para deliberacdo em
carater terminativo. Ponte atuou na articulacdo junto aos lideres de um segundo texto substitutivo que
pudesse refletir um consenso entre as liderancas do Congresso, mediante rejeicdo do Substitutivo. O
resultado foi o novo substitutivo, relatado pelo deputado Walter Nory, que restabelecia, em grande
medida, o projeto original de Ponte, acrescido de modificagGes introduzidas pelo Senado, buscando uma
redacdo de composic¢do com as alteracdes do Senado. O Substitutivo Nory foi aprovado na Camara, em
maio de 1993. A retirada do capitulo que previa san¢des e penalidades que alcangavam os fornecedores,
foi mudanca decisiva para a aceitacdo do projeto.

Negociado e aprovado nas duas casas do Congresso, o projeto de lei seguiu para san¢do presidencial,
mas um novo round se abriu com a mobilizacdo de Simon contraria a alguns dispositivos incorporados
ao Substitutivo Nory. Uma reacdo de articulacdo entre o gabinete do senador e a cupula do governo
obteve sucesso em influenciar o Presidente Itamar Franco a exercer sua prerrogativa de veto sobre estes
dispositivos. °® A controvérsia em torno desses dispositivos refletia a movimentagéo politica contra as
propostas que eram entdo associadas as grandes empreiteiras, que recebeu apoio do presidente Franco.

48 O Sistema é constituido pelo Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia - CONFEA e entidades estaduais,
0s Conselhos Regionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CREA.
49 Essas posicOes dividiam pequenas e grandes empresas e adicionalmente, ampliavam a autonomia dos engenheiros para se
movimentarem entre empresas ou mesmo constituirem seus proprios negdcios, em detrimento das empresas com experiéncia
acumulada, que podiam apresentar portfélios de obras realizadas como credencial de habilitacdo técnica.
%0 Os dispositivos que sofreram o veto presidencial contemplavam: comprovagdo de experiéncia da empresa como requisito
de habilitagdo para participar em licitagdes; permissdo para outros critérios de julgamento de propostas que ndo o “menor
preco; previsao na lei do regime de administragdo contratada, com o pagamento por servico prestado ao longo do contrato;
permissdo para celebragdo de contratos de duragdo prolongada para servi¢os continuos que exigissem investimentos para sua
provisdo; adiantamento de pagamentos em contratos intensivos de méao-de-obra e criacdo do seguro-garantia (performance
bond) de execucdo do contrato (Brasil, 1993).
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O texto afinal publicado refletia uma dificil composic&o entre propostas de setores do empresariado com
técnicos do Legislativo e dos 6rgéos de controle, sob forte presséo plblica e polarizagéo de posicoes.
A promulgacéo da Lei n. 8.666 se deu em 21 de junho de 1993.

A elaboracgéo do novo estatuto de licitagdes manteve a estrutura, conceitos e procedimentos estabelecidos
pelo Decreto-lei n. 2.300, expandindo e detalhando extensamente o texto e suprimindo ou revisando
disposicOes para prevenir o conluio e direcionamento das licitagdes e ainda, assegurar ampla
participacdo. O texto da lei adquiriu caracteristicas de extensdo, complexidade conceitual e abundancia
de regras que suscitaram criticas a dificuldade de sua assimilacdo pelos operadores das licitacdes.%?

A Lei n. 8.666 alcanga todos os 6rgdos e entidades da administracdo publica, sem excec¢des, nos niveis
de governo federal, estadual e municipal, adotando regra mais rigida que a do estatuto anterior e incidindo
sobre a administracdo descentralizada, incluindo até mesmo as empresas publicas e sociedades de
economia mista. O problema da dificuldade de regulamentacdo das compras e contratacfes para atender
a caracteristicas especificas dos diversos segmentos da administracdo publica se agravou em decorréncia
do minucioso detalhamento das regras e procedimentos: pouco restou para regulamentacao pelos estados
e municipios ou para atender as peculiaridades das entidades da administracdo descentralizada.

8. A criacdo de uma modalidade alternativa de compra: o pregao

A criacdo do pregdo, em 2000, envolveu a decisdo pela ado¢do de uma solucéo de agilizacdo das compras
e contratacOes, que foi identificada como “pronta”, confiavel e ja testada com éxito. A aprovagédo de um
procedimento de caracteristicas inovadoras, mas que se contrapunha as orientacdes da Lei n. 8.666, s6
foi possivel devido a circunstancias excepcionais, diante das quais se aproveitou uma janela de
oportunidade para a sua criagdo, como medida inserida num conjunto de a¢6es emergenciais do governo.
O momento era de enfrentamento de uma crise financeira internacional e sua repercussdo interna como
crise monetaria e cambial, afetando a nova moeda (Real), criada em 1994, como ancora da estabilizacao
econdmica perseguida durante os dois periodos de governo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
entre 1995 e 2002. Nesse contexto, as medidas de ajuste se inseriam com prioridade na agenda
governamental e a politica de gestdo da administragdo publica se alinhava com as diretrizes de controle
de gastos e obtencdo de impactos financeiros imediatos.

A crise eclodiu no inicio do segundo mandato do presidente Cardoso (1999-2002), ao mesmo tempo em
que se realizava um amplo rearranjo da area de planejamento, com a criagdo do Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdo — MP, por meio da absor¢édo do 6rgdo anteriormente responsavel pela
agenda de gestdo. O novo ministério herdou a agenda da reforma gerencial do extinto Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE, mas seus dirigentes se empenharam em ajustar a
visdo e as diretrizes da politica de gestdo a uma estratégia de coordenacdo e integracdo da agéo
governamental, por meio da organizacdo por programas transversais, corporificada no Plano Plurianual
2000-2003 — PPA.53

51 O noticiério de imprensa por ocasido da votagdo na Camara repercutia as posic@es de funcionarios do TCU e do Ministério
Publico, que descreviam o relatorio Walter Nory como o “projeto defendido pelos empreiteiros” ao qual se contrapunha o
texto “moralizador” de Pedro Simon (Camara, 1993; Lideres, 1993).
52 A critica as deficiéncias de construcdo técnica da Lei n. 8.666 é também frequente entre os juristas (veja, dentre outros:
Rigolin e Bottino, 2008:1-3; 12-17 e 40-108).
53 A reforma gerencial conduzida pelo ministro Luis Carlos Bresser Pereira a frente do MARE encampava orientagdes da New
Public Management e da experiéncia brasileira da reforma administrativa de 1967. No que tange a area de compras e
contratagdes, suas diretrizes eram criticas da rigidez, uniformidade e detalhismo imputados a construcéo da Lei n. 8.666 (veja
Bresser-Pereira, 1998: 293-299).
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A formulacdo do pregdo como mudanga chave do arcabougo legal das compras e contratacdes foi
construida no novo ambiente criado pela fusdo entre as secretarias que eram no MARE responsaveis,
respectivamente, pela &rea de compras e de tecnologia da informac&o, resultando na criacdo da Secretaria
de Logistica e Tecnologia da Informacdo — SLTI. O novo desenho organizacional propiciava a sinergia
entre a visdo e iniciativas de desenvolvimento de sistemas para 0s processos da administracdo publica e
as compras e contratagcdes. Solon Lemos Pinto, engenheiro com experiéncia como dirigente de empresa
publica de informatica, assumiu o comando da Secretaria recém-criada. O staff dirigente da unidade
incluia também a secretaria-adjunta Renata Vilhena, proveniente da administracdo estadual, além de
assessores e diretores que conformavam um mix de experiéncias da area de tecnologia da informacéo e
dos projetos de reforma administrativa do extinto MARE.

Os dirigentes da SLTI atuaram na construcdo de um espaco de formulacao da politica de compras que,
no contexto que se delineava, deveria ser nucleado na SLTI, apds a dispersdo de técnicos que haviam
atuado no governo anterior. A nova equipe aproveitou oportunidades abertas pela reestruturacdo da
Secretaria e pelo momento em que se elaborava o novo planejamento estratégico do governo. A
possibilidade de atuacdo transversal, propiciada pela elaboragédo do plano plurianual, abriu 0 caminho de
acesso a agenda prioritaria do Ministério. A equipe da SLTI se articulou com os dirigentes do MP para
fazer convergir os projetos da Secretaria com as diretrizes do PPA. Empenhou-se em conseguir a criacdo
de um programa no PPA, voltado para os projetos e acOes da area de compras e contratacdes.

Com esse escopo, a criacdo de um programa de reducdo de custos das compras publicas se delineou
durante a preparacdo do PPA, como produto da preocupacdo dos dirigentes da SLTI em construir um
alinhamento com a orientacdo para o ajuste fiscal. >*Em seminarios de planejamento, realizados em 1999,
com a presenca de representantes de todos os ministérios, a area de compras recebeu aten¢do como um
dos principais entraves apontados ao desempenho dos programas do PPA: focalizou-se, em particular, a
Lei n. 8.666 como um problema.®® A proposta de revisdo da lei emergiu apoiada por gerentes da
administracao federal, impulsionada pela mobilizacéo e articulacéo para a formulagdo do planejamento
governamental. A insercdo na forma de programa asseguraria um espaco formal para que o tema
escalasse a agenda decisoria do governo, alcancando mais visibilidade e prestigio.

A viséo sobre o problema das compras e contratacdes abandonou a énfase na necessidade de revisar todo
o0 arcabouco legal construido em torno da Lei n. 8.666, para focalizar o redesenho dos procedimentos de
compra e contratacdo, visando a obtencgéo de resultados imediatos de reducdo de custos e de agilizacéo e
simplificacdo das licitacdes. A nova formulacéo se distinguia da que havia orientado a reforma gerencial
do primeiro governo Cardoso (1995-1998), voltada para a flexibilizac&o e descentralizacdo da legislacao
e das normas, que deveria compor um amplo redesenho institucional e organizacional da administracéo
publica.>6

A equipe dirigente da SLTI identificou a experiéncia recente de cria¢do de procedimentos que agilizavam
e desburocratizavam as compras e contratacbes da agéncia reguladora do setor de telecomunicagdes
(Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - Anatel), como referéncia para a inovagdo nas regras e
procedimentos de compra.

% Com a denominacédo “Redugdo de Custos nas Aquisi¢Bes de Obras, Bens e Servigos”, o programa integrou o Plano
Plurianual 2000-2003.
55 Os seminérios se destinavam ao planejamento estratégico do governo que seria sistematizado no PPA. O Ministro do
Planejamento conduzia pessoalmente algumas das sessdes, 0 que evidenciava sua importancia na formagéo da agenda do MP.
% A andlise do episodio de elaboracéo do projeto para uma nova lei de licitagGes que substituiria a Lei n. 8.666 € apresentada
na tese do autor (veja Fernandes, 2010: 145-169).
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O pregdo, como modalidade de licitagdo que se afigurava “revolucionaria” face ao arcabougo legal
vigente, parecia especialmente atraente.®” Incorporava mudancgas em caracteristicas essenciais das regras
e procedimentos e mesmo da cultura cristalizada a partir da Lei n. 8.666: ampliava a autonomia do
administrador publico responsavel pelo procedimento (o pregoeiro), abreviava prazos processuais e
estimulava uma competicéo intensa pela reducéo de precos.>® A SLTI elaborou uma proposta de projeto
de lei que aproveitava os dispositivos que tratavam do pregdo e outras inovac6es nas rotinas de compra
e contratacdo, até entdo implantados de forma circunscrita, na Anatel, por forca da lei de
telecomunicacdes (LGT).%°® A extensdo do pregdo a administracdo publica federal dar-se-ia como
modalidade de licitagdo de uso alternativo, a ser instituida por meio de lei especifica, sem alteracdo do
estatuto de licitagdes em vigor (Lei n. 8.666).

A complexidade técnica, a expectativa de prolongada tramitacéo legislativa e, de forma mais imediata,
0s temores em relagdo a receptividade pelos dirigentes das unidades de compras e contratacbes dos
ministérios, levaram a opcao pela alternativa de facil e segura aprovacdo, em lugar da proposicdo de um
novo estatuto das licitacdes. O pregao se afigurava como solucédo tecnicamente confidvel porque testada,
politicamente factivel, em virtude de seu escopo circunscrito e associada a imagem e qualidades
positivas, como experiéncia bem sucedida.

A conjuntura favorecia a aceitacdo de medidas de impacto, orientadas para o ajuste fiscal e financeiro do
estado. O governo se empenhava em agilizar a aprovacdo de uma lei de responsabilidade fiscal, que
estabeleceria regras, procedimentos e mecanismos de controle orcamentario e financeiro, alcangando os
estados e municipios. A proposta do pregdo ganhou visibilidade pela sua associacdo com a construcao
de um ajuste sustentavel das contas publicas, percebido como necessario para reverter a vulnerabilidade
a chogues externos e preservar a até entdo bem sucedida estabilizacdo da moeda realizada durante o
primeiro governo Cardoso. A reducdo de despesas com licitacGes que se esperava com a aplicacdo do
pregdo apoiaria 0 ajustamento dos governos aos requisitos de responsabilidade fiscal, que incluiam a
limitag&o do crescimento das despesas correntes.

A criacdo do pregdo com eficacia imediata era possivel por meio da edi¢cdo de medida provisoria, porém
sujeita a riscos de constitucionalidade e aceitacdo pelo Congresso.®® Por outro lado, evitaria uma
prolongada tramitacdo legislativa, contornando eventuais resisténcias pela aposta no seu sucesso
imediato. A publicacdo da medida provisoria se deu em maio de 2000, por decisdo direta da Presidéncia
da Republica, aproveitando a oportunidade de sancdo presidencial da Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF. O conjunto das medidas podia ser apresentado para a opinido publica como resposta estruturada e
abrangente do governo a crise.5!

57 Entrevista com Renata Vilhena.
58 A Anatel relatava a obtencéo de reducdes significativas, da ordem de 22% entre os pregos 0s precos iniciais e os vencedores,
nos pregdes. O tempo de duracdo do processo licitatério tinha sido reduzido para cerca de 20 dias, enquanto na administracdo
federal raramente era realizado em menos de 3 meses, na modalidade de concorréncia.
9 A Lei Geral de Telecomunicag@es - LGT (Lei n. 9.295, de 19 de julho de 1996) reestruturou a area de telecomunicacdes e
criou sua agéncia reguladora (Anatel), organizada sob um regime de administracdo diferenciado que assegurava maior
autonomia e regras préprias e inovadoras para a rea de compras e contratagdes. Sobre o contexto e orientagdes que levaram
ao tratamento da Anatel como autarquia dotada de prerrogativas especiais, veja a tese do autor (Fernandes, 2010: 181-183).
89 No regime constitucional brasileiro, o poder executivo pode editar, sob certas condigdes, “medidas provisorias com forga
de lei”, posteriormente convertidas em lei ou rejeitadas pelo Legislativo.
51 A LRF foi aprovada como Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. A criacdo do pregdo se deu pela Medida
Provisoria n. 2.026, de 4 de maio de 2000. O regulamento com o detalhamento das regras foi objeto do Decreto n. 3.555, de
8 de agosto de 2000.
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A criacdo da versdo eletronica do pregdo se deu em outubro de 2000, por meio de decreto.5? Em um
segundo momento, a aprovacao da lei do pregdo, em julho de 2002, concluiu o processo legislativo,
estendendo a nova modalidade de licitacdo aos estados e municipios.®® A conversdo da medida provisdria
em lei seguiu a tramitacdo formal, que demandava prazos prolongados. O sucesso consumado da
disseminacdo do pregdo e a expectativa da sua extensdo aos demais niveis de governo facilitaram a
aprovacao, que seguiu o rito abreviado da votagédo de liderancas.

A disseminacéo do pregdo como modalidade de licitagdo seguiu uma escalada sem interrupcées, depois
de 2000. A inducdo da sua utilizagéo se deu inicialmente pela edigdo de decreto obrigando ao seu uso
preferencial e num segundo momento, tornando obrigatorio o pregéo eletrdnico, ja no governo Luiz
In&cio Lula da Silva.5* O pregdo eletronico se tornou a modalidade de licitagdo mais utilizada no ambito
da administracdo federal, 8 com indices igualmente expressivos de disseminacdo em estados e
municipios, demais poderes e entidades de cooperacdo com a administracdo publica. A disseminagédo do
pregdo se apoiou também em acdes de divulgacdo da nova modalidade, capacitacdo técnica associada ao
desempenho das funcBGes de pregoeiro e a vinculagdo do pregdo eletrébnico com a tecnologia da
informacao.

De forma geral, o vetor de inovacdo tecnoldgica apoiada na informatizacdo, ao lado da mudanca
procedimental do pregdo, impulsionou avancos na gestdo das compras e contratagcbes da administracao
pUblica brasileira, de forma continua e sem resisténcias ou conflitos no ambito das organizacdes.%®Por
outro lado, esse episddio é emblematico da conjuncdo de circunstancias e aproveitamento de
oportunidade politica para uma mudanca substancial da politica setorial, pela criacdo da nova modalidade
de licitacdo do pregdo, acompanhada de diversas inovagdes nas regras e procedimentos, configurando
uma ruptura com o arcabouco legal vigente e com a cultura e praticas arraigadas na area.

9. Conclusbes: vieses e incompletude na construcdo de um arcabouco

Essa secdo trata dos impactos das mudancas analisadas sobre a trajetoria da construcdo do arcaboucgo
legal das compras e contratacdes, no Brasil. Resgata partes do capitulo de conclusdes da tese do autor
(veja Fernandes, 2010). Focaliza os resultados dos processos de mudanca da politica e a forma assumida
pelas alteracdes decididas nas regras e procedimentos e suas consequéncias. A abordagem teorica
adotada neste trabalho considera as caracteristicas de aleatoriedade, complexidade e ndo-linearidade do
processo decisdrio em ambientes complexos como o da administracdo publica. Essas caracteristicas
podem acarretar impactos sobre as politicas publicas, como consequéncia da desarticulagdo entre
problemas e resultados.

Os episodios de mudanca descritos demonstram a solucdo parcial, contraditoria ou pouco clara de
problemas, os quais nem sempre foram claramente identificados. A trajetoria da politica de compras e
contratagdes é marcada pelo resultado incompleto das mudancas, sobretudo da sua implementacdo. De
forma geral, constata-se a reducao de escopo da mudanca pretendida, 0 escamoteamento de conflitos e a
ambiguidade das decisGes tomadas.

62 Decreto n. 3.697, de 21 de dezembro de 2000.
83 Lei n. 10.520, de 17 de julho de 2002.
% 0O novo regulamento do pregéo, aprovado pelo Decreto n. 5.450, de 31 de maio de 2005, estabeleceu a obrigatoriedade do
uso do leildo eletrdnico reverso para a aquisi¢ao de bens e servicos comuns.
% Em 2006, o pregdo ja respondia por 31% do valor total das licitagdes realizadas, mantendo-se neste patamar nos anos
subsequentes (veja Boletim Estatistico de Servicos Gerais, publicado no portal Comprasnet: www.comprasnet.gov.br/).
% O sistema informatizado de apoio as compras da administracdo federal (SIASG/Comprasnet), criado em 1994, tem sido a
base sobre a qual essas inovacdes sdo concebidas e implementadas (veja Fernandes, 2014).
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Assim, as mudangas no aparato legal levaram a dificuldades de adequacdo e de aplicagéo e entendimento
dos dispositivos legais aprovados.

A adocdo, em 1931, de regras temporarias para as compras, em lugar da padronizacdo e cotacdo
generalizadas, acompanhou a criagdo do novo 6rgdo centralizador, reduzindo consideravelmente o
escopo da mudanca delineada. Esse arranjo manteve em aberto a agenda da padronizacdo e sem solucéo
0 problema percebido de inadequacdo da oferta do mercado fornecedor e de vulnerabilidade & captura
dos contratos por interesses privados.

A negociacdo e acordo em torno de novas regras, procedimentos e organizacao da area, durante a reforma
de 1940, nédo logrou alcangar uma solucdo clara e efetiva para a centralizacdo, com o novo desenho do
sistema de material, tampouco para a problematica relacdo com o TCU. O sistema nao foi efetivamente
implantado, embora a criagdo do DFC e sua atuacdo, sob as novas regras do Decreto-lei n. 2.206,
dependesse de forma crucial da implantacdo do sistema nos ministérios e departamentos: as resisténcias
a centralizacdo e aos métodos e instrumentos do DASP, desde entdo se impunham.

Na reforma de 1967, o abandono da agenda “daspeana” em torno do sistema de material deu lugar a uma
nova agenda que enveredou pela mudanca de regras e procedimentos das licitacdes e a questdo da
estruturacdo organizacional da fungéo materiais permaneceu no limbo.%’

Durante a reforma Sarney, as orientacdes descentralizadoras e de simplificacdo e diferenciacdo das
normas deram lugar as solucdes de uniformizacdo do arcabouco legal. A aprovacdo do novo estatuto das
licitagdes (Decreto-lei n. 2.300) representava solucdo imediata e circunscrita que se alinhava com a busca
por “produtos” da reforma, ao mesmo tempo em que parecia se prestar a instrumentalizagdo para as
urgéncias, entdo percebidas, de estabelecimento de controles sobre a administragdo descentralizada.
Note-se que ndo era esse 0 escopo e proposito do novo estatuto, que foi concebido como normatizacdo a
ser aplicada somente aos 6rgdos da administracdo direta.

O caso do Decreto-lei n. 2.300 evidencia o efeito contraditério e, de certa forma paradoxal, produzido
pelas injuncdes do processo decisorio e de perda de impulso dos processos de mudanca ou reforma: o
enrijecimento e a uniformizagdo legal e normativa impostos a administragdo publica, ao dificultar a
diferenciacdo de normas e procedimentos para a administracdo indireta, estados e municipios, contrariava
as diretrizes e o diagnostico inicial da reforma.

A inadequacdo do arcabouco juridico-legal e particularmente, das regras e procedimentos de licitacdo
face a diversidade de entes, setores e tipos de atuacdo da administracdo publica, tem sido impacto
recorrente das mudancas, em especial as que se seguiram a reforma do governo Sarney, com o Decreto-
lei n. 2.300. No que tange as empresas estatais, a permissdo para regulamentos proprios de licitacdo tem
sido questdo objeto de permanente controvérsia.®®

57 Na verdade, uma solucdo mitigada foi adotada com a organizacdo da administracdo de material diluida no Sistema de
Servigos Gerais (veja Fernandes, 2014).

8 Em andlise similar, aplicada a reforma de 67 e seus desdobramentos, Luciano Martins (1995: 21) observa que a “fraca
institucionalizacdo por parte do Decreto-lei n® 200 de normas para regulamentar e supervisionar a expansdo da administracdo
indireta” teria acarretado consequéncias negativas: o relacionamento conflitante entre as duas esferas (direta e indireta)
alimentava permanente tensao junto as empresas estatais, desconfortaveis com a imposicao de controles que se verificou ao
longo dos anos 70, agravada com a crise financeira do estado.
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Com relacdo as autarquias e fundagGes, ndo se alcancou consenso em torno de uma estrutura da
administracao publica que comportasse a diferenciacdo e adequacao entre formas de organizacao, gestao
e relacionamento com os 6rgéos centrais da administracéo direta.®®

A superposicao entre regras e procedimentos, em lugar da substituicdo do arcabouco legal das compras
e contratacdes € outra consequéncia das mudancas incompletas ou parciais: esse fenbmeno tem como
caso ilustrativo a criacdo do pregdo, em 2000. A aprovacdo das regras e procedimentos ousados e
inovadores do pregao se viabilizou por meio da aceitacdo da convivéncia entre a nova lei e 0 estatuto em
vigor (Lei n. 8.666), de forma que a utilizagdo da nova modalidade de licitacdo se da sob um arcabouco
legal paralelo, cujas caracteristicas expressam visdo e orientacao contrarias as do citado estatuto.

Esse arranjo se desenhou como solugédo de atenuacdo de conflitos potenciais e resisténcias, ao custo de
instaurar um arcabouco legal confuso, contraditorio, construido por superposicdo e revisdo de normas.
Resultados andlogos podem ser percebidos também nos episodios que levaram a convivéncia entre 0s
decretos da centraliza¢do das compras, em 1931 e 1940, com o Codigo de Contabilidade.

Os episodios pesquisados resultaram, muitas vezes, na prevaléncia de solucdes enviesadas por uma visao
parcial do problema, por forca da acdo dos empreendedores e de circunstancias limitadoras da
participacdo mais equilibrada dos setores afetados pela questdo. Diferencas de ordem cultural, relativas
a visdo, énfases e conceitos se explicitaram desde as origens da politica de compras e contrataces e em
alguns momentos assumiram a forma da contraposicao publica em torno de assuntos controversos.

As solucBes de centralizagdo adotadas nos anos 30 se contrapuseram a perspectiva dos 6érgdos da
administracao federal, ameacados em sua autonomia. Além disso, as divergéncias e dificuldades de
entendimento com o TCU, desde ent&o, emergiram como frente de conflito nunca inteiramente resolvido.
Essas divergéncias ganharam centralidade no desenho da reforma de 1940, conforme analisado,
ressurgindo na reforma de 1967. Em 1993, o TCU atuou com forte presenga sobre o processo de
formulacdo e negociacdo da Lei n. 8.666 enquanto ndo se verificou, naquele momento, uma atuacgédo
coordenada e efetiva dos gerentes e técnicos do Executivo Federal. Gerentes e técnicos do Executivo
desempenharam papel importante na reforma de 1986° e na criacdo do pregdo, em 2000.

Os episddios em torno da Lei n. 8.666 demonstram que a solucao do problema foi influenciada pela visédo
dos atores que agiram de forma empreendedora, durante o processo de formulagéo e negociacao da sua
aprovacdo. A prevaléncia das solucdes desenhadas por esses atores impossibilitou o tratamento
abrangente dos diversos aspectos da complexa questdo das licitaces publicas e resultou em texto que
carrega o viés do setor de obras de engenharia, na tentativa de dar resposta as preocupacdes desse setor
com o direcionamento dos contratos.’*

% A mesma inadequacdo se constata em relacdo aos setores da administracdo publica com peculiaridades de produtos e
servicos que necessitam adquirir como insumo essencial das suas atividades, que jamais receberam tratamento e solugdes
adequadas em organizacéo, regras e procedimentos de compra e contratacdo. Essa situacéo se verifica, sobretudo em relacéo
as areas militar e de ciéncia e tecnologia.
0 De fato, essa participacdo foi mais evidente no periodo inicial da reforma Sarney, porém secundaria quando a reforma
confluiu na elaboracdo de um estatuto de licitacdes (Decreto-lei n. 2.300).
"0 processo de decisdo incorporou a tensdo entre pequenos e grandes empresarios da construcdo civil e entre empresarios e
corporagdes profissionais desse setor. Por outro lado, relegou a participacdo de setores menos organizados como os de
prestacdo de servigos continuados e de forma mais contundente, dos gerentes publicos e operadores das licitacdes.
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O formato da Lei n. 8.666 assumiu caracteristicas de detalhismo e extensdo como consequéncia do
processo de elaboracao a partir do desdobramento do estatuto anterior (Decreto-lei n. 2.300), orientando-
se para a enuncia¢do minuciosa de regras e procedimentos, reducdo dos espacos de discricionariedade
dos administradores publicos e estrita objetividade na redacdo dos seus dispositivos. As dificuldades de
operacionalizacdo da Lei n. 8.666, aplicando-a a diferentes objetos de compra e contratacdo, além da
prolixidade conceitual, lacunas e contradi¢cbes entre seus dispositivos, sdo em grande medida
consequéncias da conformagao que lhe foi imprimida.

A trajetoria da politica mostra a proliferacdo de hipdteses de excecdo em relacéo ao escopo da legislacéo,
sua jurisdicd@o sobre niveis de governo, 6rgaos e entidades da administracdo publica e aplicabilidade das
regras e procedimentos em determinadas situacGes. A aceitacdo desses arranjos limitadores do arcabougo
juridico-legal parece caracteristica reiterada na implementacao das mudancas no arcabouco legal.

Sdo evidéncias com relacdo a esse aspecto, as resisténcias a centralizacdo, com perda de autonomia dos
6rgdos em negociar diretamente suas compras e contratacfes: 0s casos pesquisados oferecem evidéncias
dessa resisténcia ao longo das tentativas de centralizacdo em 1930, de estruturacdo do sistema de
material, em 1940 e durante a reforma de 1967.

Nas mudancas de regras e procedimentos, ela aparece na demanda por regimes de excecdo que
proliferaram, sobretudo desde a Lei 8.666.72 Esse mesmo item da agenda aparece com for¢a na disputada
definicdo sobre requisitos técnicos de participacdo nas licitagdes e mais recentemente, na aplicacdo do
pregdo a obras e servicos de engenharia. No caso da Lei 8.666, a disputa se dava em torno da abertura
do mercado e da competicdo entre segmentos da construcao civil e corporacées profissionais.

A trajetoria pendular das mudancas nas regras e procedimentos de compra e contratacdo é uma evidéncia
que se infere da comparacdo entre os episodios e que requer maior investigacdo. E notério que as
reformas de 1940 e 1967 e a mudanca de procedimentos em 2000 se orientavam pela busca da
flexibilizacdo de regras e procedimentos, enquanto a reforma de 1986 e a mudanca do estatuto de
licitagdes em 1993 se alinharam pelo enrijecimento, acompanhado da uniformizacdo da sua aplicacéo,
fazendo tabula rasa das diferencas entre setores, func@es e tipos de entidades da administracdo publica.
Mas, 0 nexo entre esses diferentes momentos nao parece, em todos os casos, imediatamente associado a
um movimento pendular.

As evidéncias dos episodios explicam certas caracteristicas e problemas relativos a estruturacdo e
desempenho da area de compras e contratacdes, na perspectiva de construcdo burocrética da
administracdo publica. O traco marcante da trajetoria brasileira parece ser a fragilidade institucional,
instabilidade do arcabouco regulatério e vulnerabilidade ao processo politico: a questdo remete para a
dificuldade de obtencdo de consenso em torno das mudancas.

2 A aplicacdo da Lei 8.666 ao longo do tempo tem se caracterizado pela continua proliferacdo de hipéteses de dispensa e
inexigibilidade. Certas atividades como as contratacfes de publicidade e de informatica tenderam a se converter nas areas
aonde se permite a flexibilizagcdo, como arranjo que em principio facilitaria a eventual manipulacdo das contratacdes.
Entretanto, as demandas contra a rigidez da Lei sdo também explicaveis como pleitos de autonomia dos dirigentes do
Executivo e de adequacédo do arcabouco de leis e normas a peculiaridades de determinadas areas da administracdo publica.
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