Sistemas de compras privadas e publicas

no Brasil
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O setor publico brasileiro passa por um processo de transformacéo e
reestruturacdo administrativa. Existe certo consenso quanto & necessida-
de de mudanca no sistema de compras publicas, no Brasil, para buscar
mais agilidade, eficiéncia e transparéncia no trato com o dinheiro publico.

Neste trabalho, procura-se resgatar os conceitos, procedimentos e
técnicas envolvidos nos sistemas de compras das empresas privadas e
comparéa-los com os praticados pelas organizagdes publicas. O objetivo
nao é propor a substituicdo do modelo de compras utilizado pelo setor
publico pelo sistema desenvolvido pelo setor privado (mesmo porque eles
possuem objetivos diferentes); procura-se, apenas, apontar as diferencas
entre seus procedimentos, investigando as possibilidades de aplicacéo,
pelo setor publico, de algumas préaticas reconhecidamente poupadoras
de recursos, tornando-o mais eficiente.

Serao analisadas as diferencas e semelhancas entre os modelos de
compras utilizados pelas organizacées privadas e o utilizado no setor pu-
blico brasileiro, disciplinado pela Lei 8.666 de 21 de junho de 1993.

Alguns juristas poderao argumentar que tal comparacio & impossivel,
visto que entidades publicas e privadas possuem personalidades juridicas
diferentes (Teoria do Direito Administrativo). Todavia, nao se advoga a
simples substituicdo dos modelos. Essa comparacio se faz necessaria para
melhorar, no que for possivel, o sistema de compras do setor publico.

Acresce-se que inimeras empresas publicas brasileiras estio sujeitas as
regras da economia de mercado para a comercializacio de seus produtos e
séo comparadas pela sociedade, em termos de produtividade, as empresas
privadas. No entanto, as empresas publicas e privadas nio estdo sujeitas as
mesmas regras administrativas. As diferencas nos procedimentos e na for-
ma de organizacdo de algumas fun¢ées podem explicar, mesmo que em
pequena escala, as diferencas de rendimento entre as duas.

OBJETIVOS DOS SISTEMAS DE COMPRAS
Embora se tenha optado neste trabalho pelo uso do termo compras,

nas organizacdes privadas ele ja tende ao desuso'!, hoje substituido pela
expressao administracio de suprimentos ou pela palavra procurement.
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Seu conceito pode ser definido como uma funcao admi-
nistrativa, dentro da organizagao, responséavel por coor-
denar um sistema de informacao e controle capaz de ad-
quirir externamente, para garantir o fluxo de materiais
necessario a missao da organizacdo, bens e servicos na
quantidade certa, na qualidade certa, da fonte certa, no
exato momento e ao prego certo (Costa, 1994).

A licitagdo, por sua vez, pode ser definida como um
procedimento administrativo, um meio técnico legal, uma
sucessdo ordenada de atos que visam garantir principios
juridicos consagrados e controladores dos atos do Estado.
Ela procura atingir dois objetivos: selecionar a proposta
mais vantajosa para a administracdo e propiciar iguais
oportunidades aqueles que desejam contratar com a Ad-
ministracdo Publica (ver Figueiredo, 1994:15; Mello,
1980:1; Meirelles, 1983:5).

Ora, procedimento administrativo ou mesmo sucessao
ordenada de atos fazem parte do “sistema de informacao
e controle” observado na definicdo do termo compras, o
altimo é género, o primeiro espécie. Como os sistemas de
informacao e controle do Estado devem garantir os direi-
tos dos cidadaos, em geral estao sujeitos a regras exausti-
vas, atos formais e procedimentos mais detalhados do que
os das empresas privadas. Esse fato cria a primeira confu-
sdo: o procedimento de licitagao & um mal necessario por-
que as organizag¢des publicas ndo tém a figura do proprie-
tario para zelar pela operacao.

Conceitualmente, a empresa privada também é consi-
derada, tal qual a organizacéo do Estado, como uma buro-
cracia (ver Motta & Pereira, 1991; Drucker, 1993). Na
grande empresa privada moderna, a figura do proprieta-
rio ndo mais existe; ela é substituida pela do gestor, do
administrador profissional que, embora n&o tenha uma lei
para regular sua autoridade, deve seguir normas internas
escritas, em uma organizacdo hierarquizada e também
burocrética.

Conclui-se, entdo, que na grande empresa privada
moderna também n&o existe a figura do proprietario, como
ocorria no inicio do capitalismo, e que ela é controlada
por administradores profissionais guiados ndo por um con-
junto de normas editadas por um poder legislativo, mas
por normas internas proprias. As organizacées publicas e
a grande empresa moderna sdo, portanto, burocracias.
Os sistemas de informac&o e controle em suprimentos
seguemn, tanto nas entidades privadas como nas publicas,
0 mesmo principio de respeito a uma norma: interna no
caso das empresas privadas e externa no caso de empre-
sas publicas. Nesse aspecto, pode-se afirmar que entre
esses entes quase-publicos (grandes empresas moder-
nas) e a administracéo estatal nao existem diferencas no
conceito de organiza¢éo; suas organizagdes sao generica-
mente chamadas de burocracia (a despeito de alguma va-
riacao existente e estudada pela Teoria das Organizacées).

As diferencas entre os dois sistemas de compras (0 do
setor publico e o das empresas privadas) nao sao devidas
as suas formas de organizacdo. Qual é, entdo, a grande e
conceitual diferenca entre os sistemas? Sequndo Dallari
(1993:29), “enquanto os particulares podem fazer tudo
aquilo que a lei ndo proibe, a Administracio s6 pode fazer
aquilo que a lei determina. Os interesses privados sao dis-
poniveis, mas os interesses publicos sdo indisponiveis. Os
particulares escolhem livremente seus contratantes, mas a
Administracdo n&o tem liberdade de escolha”. Suas dife-
rengas sao, antes de tudo, diferencas de principios, de fi-
nalidades ou de objetivos.

Quais sao os objetivos dos dois sistemas de compras?
A licitagao visa selecionar a proposta mais vantajosa e pro-
piciar iguais oportunidades aqueles que desejam contratar
com a Administragdo Publica. Na empresa privada, a fun-
cao de compras visa garantir bens e servicos na quantida-
de certa, na qualidade certa, da fonte certa, no exato mo-
mento e ao preco certo.

A contratacdo mais vantajosa pode ser traduzida em
uma compra na quantidade certa, na qualidade certa, da
fonte certa, no exato momento e ao preco certo. Tanto a
entidade pablica como a empresa privada procuram obter
o maior beneficio possivel no processo de compra. A evi-
déncia de tal semelhanca dispensa maiores comentarios.
A contratacdo vantajosa & um objetivo comum a em-
presa privada e a Lei de Licitagio. No entanto, a igualda-
de entre os participantes {licitantes) ndo tem a mesma ca-
racteristica nos dois sistemas. Nas empresas publicas, a
igualdade assume importancia capital, sendo um principio
constitucional norteador do préprio Estado de Direito.
Segundo Mello (1993:23), na esfera publica “a igualdade
€ um principio que visa a duplo objetivo, a saber: de um
lado propiciar garantia individual (...) contra perseguicées
e, de outro, tolher favoritismo”.

A empresa privada, ao contrario da entidade publica,
nao precisa adaptar seu sistema administrativo de com-
pras para propiciar garantias individuais aos seus possi-
veis fornecedores. A personalidade juridica privada nao
tem a obrigacéo legal de oferecer e controlar a igualdade
entre os licitantes. Essa & a principal diferenca, em termos
conceituais, entre os dois modelos. No setor publico, a
busca por garantir o principio da igualdade tem reflexos
administrativos imediatos nos procedimentos.

COMPARAGAO ENTRE OS SISTEMAS DE
COMPRAS

No quadro a seguir encontram-se esquematizadas as
principais diferencas existentes entre o sistema de com-
pras das empresas privadas e a Lei de Licitacio utilizada
nas empresas publicas. Nao existe um modelo tinico de
compras ou suprimentos nas empresas privadas; sao va-

120 Revista de Administragéo, Sdo Paulo v.35, n.4, p.119-128, outubro/dezembro 2000




SISTEMAS DE COMPRAS PRIVADAS E PUBLICAS NO BRASIL

rios os modelos conceituais e teéricos relatados na litera-
tura (ver Merli, 1994; Leenders & Blenkhorn, 1991;
Ansare & Modarress, 1990). Neste trabalho, eles foram
sintetizados com base no modelo de Ansare & Modarress
(1990) que classificam os sistemas de compras em just-in-
time (JIT) e tradicional. Esse modelo foi julgado como o

Sera realizada a seguir a analise de alguns dos fatores
que influenciam as compras das empresas, comparando
os dois sistemnas. Os fatores eleitos foram: selecao de for-
necedores, avaliacio dos fornecedores, custo de pedido,
tamanho do lote de compra, tempo de reposicao, pre¢o
e concorréncia, especificacio do produto, inspecao de

mais apropriado para o caso das empresas brasileiras. qualidade, contratos e controle sobre a fun¢ao. Doravante,

Quadro Sindptico Demonstrativo das Diferencas entre os Modelos de Compras

Parametro Compras

Licitagao

\Sde@o de Fomecedores » Critériode selegdo centrado no produto

+ Critério de selegio oentradono fomeeedor
* Negociagao. . « Cotagdo
* Possibilidade. de paroexlas _  Impossibilidade de parcerias
* Critério de selecdo com base no custodociclo  « Critério de selegéo com base no preco
de vida
Avaliagdo dos Fomecedores » Fagilidade de usar como critério os « Dificuldade de usar como critério os
: fomecimemos passados ' fornecimentos passados
Custo de Pedido . Pequemssuslos de psdodos. as pa;cenas » Grandes custos:de pedidos; alto custo de
: -fazem tender a zero vendas para o fornecedor
Tamanhodo Lote de Compra  * Pequenos lotes de produios « Grandes lotes de produtos
‘ . Entregas oonstantes @m * Entregas constantes s com Registro de
o Precos ou Padronizagéo
Tempo de Reposigio * Pequeno - B * Grande
* Tende a zero com 0s snstemas eletronicos, * Processo obedece a légica cronologica
Kanbane JIT. . * Apelagao juridica dos participantes pode
estender o tempo ainda mais
Preco e Concorréncia . Conconéncla eemrada em QtJalldade entrega, + Concorréncia centrada no preco
sem;os pm;os tempo devnda do produto
- Especificacao do Produto » Especificacéo mais flexivel - » Comprador fomece especificacao formal no
: » Fomecedor.pode paﬁcmardo projeto do- inicio do-processo de compra que tende, em
. produto.(JIT) regra, a ser seguida rigorosamente
-Modstwacaonaespeaﬂcagaocomcmade o
aprendizado de fabricagdo . .
Inspecdo de Qualidade *»Pode ser no prépﬂofomecedor quakdade i « Dificuldade de trabalhar com qualidade
‘ ©garantida (JT) ¢ ' garantida-
* Inspecdo dermobimolmm pelo Oamde de +»:Recebimento feito por uma comisséo
Qualidade - - ~
Contratos ngaduragao (JIT) . » Curta.duracéo
_» Flexivel na es a0 do produto , * Na pratica, mais rigido
* Incorpora melhoua técnica e quahdade ~ + Especificagéo formal
« Modificagbes por negociagao + Dificuldade para incorporar melhorias
Troca de lm‘onnagéo técrki‘cadurante ocontrato-  técnicas
« Dificuldade na troca de informagéo técnica
Controle sobre a Fungdo « Paqueno nivel defomaismo -+ Grande nivel de formalismo; tudo deve ser
* Controle: gen‘riﬂom atunt;ao - documentado
» Controle sobre cada processo

Fonte: Baseado no modelo de Ansare & Modarress (1990).
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o termo compras sera usado para a referéncia ao siste-
ma de aquisicdo observado nas empresas privadas e o
termo licitac&o para o sistema normativo das empresas
publicas.

Sele¢do de fornecedores

Selecionar o fornecedor adequado é a principal ativi-
dade do sistema de suprimentos. Em cada um dos casos,
um sistema administrativo foi montado para garantir a
escolha da fonte adequada de fornecimento. Segundo
Heinritz & Farrell (1983), os estagios do processo de com-
pras na empresa privada, ap6s a emissao da requisicao,
podem ser descritos como:

* estagio de levantamento ou pesquisa basica;

* estagio de averiguacao ou estudo de fornecedores:
* estagio da negociacdo e da selecao;

* estagio de experiéncia ou avaliacdo do fornecedor.

As fases da licitagao, proprias das entidades publicas,
foram descritas e comentadas como:
* requisicao e objeto da licitagao;
* pesquisa de mercado (preco provével);
® previsao or¢camentéria;
* elaboracao do edital;
* publicacdo do edital;
* prazo para apresentacao das propostas;
¢ habilitacao;
¢ julgamento;
¢ adjudicacio;
¢ homologacao;
* contrato;
® entrega.

Observa-se que em compras, pelos estagios dos proce-
dimentos, existe grande preocupaco com as condi¢bes
do mercado, com a qualificacao genérica do fornecedor
e com a avaliacdo de entregas anteriores. Na Lei de Licita-
¢ao ha clara inquietagio com a decisao de selecao. A lici-
tacao parece partir do principio de que o mercado possui
ampla capacidade e interesse em fornecer ao servico pa-
blico, pois exige para os processos de compras apenas
ampla publicidade daquilo que se deseja comprar, como
se isso por si s6 bastasse para encontrar um bom fornece-
dor. Todo gerente de compras sabe que a atividade de
selecao de fornecedores é semelhante a uma atividade de
garimpo, ou seja, & necessaria uma atitude proativa do
setor de compras.

Segundo Leenders & Blenkhorn ( 1991:29-30), “na
visao tradicional de suprimentos, o comprador reage aos
esforcos de marketing de fornecedores atuais e em po-
tencial; se o mercado é incapaz de satisfazer aos objetivos
de qualidade, quantidade, entrega, preo e servico, o com-

prador pode bem ser forcado a desenvolver novas fontes
de suprimentos”. Foi criada, para tanto, a subfuncéo de
desenvolvimento de fornecedores, prética nao observada
no setor publico.

Na esfera publica, segundo o Artigo 27 da Lei 8.666,
para a habilitacao exigir-se-a dos interessados, exclusiva-
mente, a documentagéo relativa a: habilitaczo juridica; qua-
lificagao técnica; qualificacao econdmico-financeira; e re-
gularidade fiscal. A Lei pode parecer mais exigente nas
qualificagées, mas a formalidade de seus procedimentos
(segundo o Artigo 30, a comprovacéo da “aptidao tecni-
ca, quando for o caso, sera feita através de atestados for-
necidos por pessoa juridica de direito puablico ou privado”)
e a tentativa de garantir a competitividade (limitando ge-
nericamente as exigéncias & habilitagao) podem, na prati-
ca, desvirtuar os objetivos dessa fase.

Nao é apenas com documentos formais e registrados
que se comprova a aptidao para o fornecimento. Uma
analise mais criteriosa — com visitas de representantes
do setor publico as instalagbes dos fornecedores, analise
técnica de seu aparato produtivo e sua estrutura organiza-
cional —, quando feita sequndo critérios anteriormente
estabelecidos para cada caso (consistentes e objetivos),
parece ser mais eficiente e eficaz do que a simples aprecia-
¢ao de documentos.

Negociagdo

Sobre negociacio pode-se distinguir duas metodologias:
a genericamente denominada de cotacido e a chamada
de negociacdo. O sistema que adota a cotacado para a
escolha da empresa fornecedora pode ser visualizado no
modelo proposto por Machline et alii (1954:170). Ha se-
melhanca desse sistema, observado na literatura especia-
lizada em compras das décadas de 1950 e 1960, com o
procedimento adotado pela Lei de Licitacdo. Nao existe
acaso nessa semelhanga, visto que os procedimentos licita-
térios nasceram de sistemas administrativos conhecidos e
testados também nas empresas privadas. Os legisladores
buscaram nas teorias administrativas a base para garantir,
nos procedimentos, aqueles imperativos que reclamava a
doutrina juridica.

Contudo, a realidade empresarial e a liberdade juridi-
ca da empresa privada tornaram obsoleto um modelo que
foi aperfei¢oado visando dar mais eficiéncia as aquisi¢bes
externas. A negociagao, antes proibida por causa da difi-
culdade de controle, passou a ser pratica corrente nas
industrias. Acresce-se que, em um setor oligopolizado da
economia, o sistema de cotagao ¢ particularmente peri-
goso. Com poucas empresas no mercado, abrir cotacio
para decidir a contratacao é participar de um jogo com
cartas marcadas, no qual certamente o perdedor seré o
comprador.
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Parcerias

No sistema de suprimentos nascido com a filosofia just-
in-time, o relacionamento comprador-fornecedor tem
como base a politica de parcerias e contratos de longa
duracdo, conforme pode ser visto inclusive em Deming
(1990:147): “Uma relacao de longo prazo entre o com-
prador e o fornecedor se faz necessaria para assegurar
methor economia”.

Nao existe a possibilidade de ocorrer parcerias em com-
pras no setor publico, pois, nas entidades que utilizam o
sistema de licitacao, o relacionamento com o fornecedor
& feito por contrato de curta duracao. O registro de preco
poderia ser uma alternativa para o estabelecimento de
parceria, mas nao é isso que estd ocorrendo na pratica.
Essa politica ndo pode ser adotada pela empresa publica
porque & incompativel com a legislacdo vigente. A Lei
8.666 nao admite contratos de longa duragéo@.

Critério de selegédo

Na licitacao, a selecao é decidida pelo preco. No setor
privado, a selecao é decidida por uma composi¢ao de cri-
térios que envolve qualidade, confiabilidade, proximida-
de do fornecedor, entregas passadas etc. De acordo com
Deming (1990:24), “o preco nao tem sentido sem uma
medida da qualidade que esta sendo adquirida. Sem dis-
por de medidas adequadas de qualidade, os negdcios ten-
dem a ser feitos com quem oferecer orcamento mais bai-
X0, e o resultado inevitavel é baixa qualidade e custo ele-
vado. O propésito de adquirir ferramentas e outros equi-
pamentos deveria ser o de minimizar o custo liquido por
hora (ou ano} de vida til”. Esse método de custo de ciclo
de vida pode ser visto com mais detalhes em Lewis &
Weltman (1993).

Avaliagdo dos fornecedores

A avaliacio dos fornecimentos e dos fornecedores (ap6s
o fornecimento) s6 tera valor, na Administracao Publica,
se houver embasamento juridico. A Lei 8.666 descreve,
nos Artigos 86 a 88, as san¢bes administrativas para o
caso de inexecucao dos contratos. Toda avaliacio dos for-
necedores devera ter como base a letra da referida Lei,
que prevé adverténcia, multa (prevista no contrato), sus-
pensdo temporéria de participacdo em licitacbes (prazo
méaximo de dois anos) e declaracao de inidoneidade para
licitagdo (com direito a reabilitacio). Todas essas san¢bes
estao fundamentadas em critérios objetivos e devidamen-
te formalizadas.

A avaliacao, no caso de entidades publicas, tera como
base a execucao ou a inexecucao do contrato. Nao existe
diferenca entre uma execucdo sofrivel e uma execucao

satisfatoria; nos dois casos, o fornecimento foi executado.
O resultado final da avaliacdo no setor publico sera a qua-
lificacao ou a desqualificacdo do fornecedor (que podera
recorrer da decisdo, administrativa e judicialmente). Nao é
possivel, por exemplo, ponderar em futuras contratagoes
o ranking de melhores fornecimentos como critério de
classificacao.

Na empresa privada, a avaliacdo nédo tem esse carater.
Na maioria das empresas privadas, a avaliacdo do forne-
cedor esta intimamente ligada ao processo de selecéo de
fornecedores. Se o fornecedor nao cumpre o estabeleci-
do, ou comeca a apresentar problemas de entrega, quali-
dade, preco etc., ele & substituido. A avaliacdo monitora
esse processo.

Outra atividade que dificilmente se observa nas entida-
des publicas é o desenvolvimento de fornecedor. Fica difi-
cil para uma entidade governamental, em que a igualdade
nas relacdes é fundamental, justificar o gasto em tempo e
recursos para o desenvolvimento de um fornecedor em
particular, o qual pode usar esse aprendizado em benefi-
cio préprio em outros contratos. No setor privado é dife-
rente. Por exemplo, Dyer & Ouchi (1993) destacam, den-
tro desse contexto, que tanto a Toyota como a Nissan tém
grandes grupos de consultores para a assisténcia ao forne-
cedor, com conhecimentos especializados, que trabalham
full-time com fornecedores — livres de encargos — para
ajudé-los a aprimorar suas técnicas de producdo e a exe-
cutar qualidade total, custos baixos e entregas no prazo. A
Nissan e a Toyota tém pelo menos um consultor para cada
grupo de quatro a seis fornecedores.

Custo de pedido

Os custos necessarios para efetivar uma encomenda,
incidentes nos processos de compras, s30 mais altos no
setor publico do que os praticados pelas empresas priva-
das. E possivel citar alguns custos (e atividades) exemplifi-
cadores dessas diferencas. No setor privado nao existe
publicacdo de edital em jornais, ndo existem nem mesmo
editais formais, como observado nas compras publicas. A
sistemnaética juridica do processo de compras do setor pi-
blico requer consideravel conhecimento legal e proces-
sual, portanto, bacharéis em Direito especializados. A
especificacdo do objeto, intensamente detalhada no siste-
ma publico, requer pessoal técnico especifico. O forma-
lismo do processo (papelada) necessita de uma estrutura
funcional maior do que aquela observada no setor priva-
do. Também as despesas que ocorrem para os licitantes
(documentos registrados, certiddes, pessoal para a
formalizacdo da proposta etc.) tendem a ser repassadas
ao custo do produto e, portanto, devem ser considera-
das, apesar da dificil mensuracio, como parte do custo
de aquisicao.
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Neste ponto, abre-se um breve parénteses para ressal-
tar que muitas empresas particulares tém dificuldade de
participar do processo de licitacio por causa de sua com-
plexidade. O sistema de compras pablico é tao mais com-
plexo que o utilizado pelo setor privado que alguns forne-
cedores se especializaram em participar de licitacdes e,
nesse caso, possuem uma vantagem sobre seus concor-
rentes, apenas porque tém melhor conhecimento técnico-
juridico do sistema de compras. As relagdes legais de di-
reitos e deveres surgidas com e durante o processo licita-
tério podem levar empresas a sofrer grandes prejuizos, ou
frustrar-se com a desclassificacéo, caso nao estejam acos-
tumadas com os procedimentos, dentre outros, de recebi-
mento e aceita¢ao, prazos de pagamentos, validade de
propostas, impossibilidade de retirada da proposta, recur-
sos e exigéncia dos documentos formais relacionados aos
processos de licitacao.

Outra abordagem sobre os custos do processo de aquisi-
¢a0, mais afeita & ciéncia econdémica, é apresentada por
Kagami (1993:12) como os custos de transacéo, que seriam
“os gastos relacionados com o ‘funcionamento do sistema
econdmico’, ou como os custos dos atritos sociais e econd-
micos”. Continua o autor: “os custos associados com con-
tratos ou subcontratos incluem preparacao, negociacio e
garantia de acordo. Se a sociedade é fundamentada na con-
fianga mutua, os custos de transacdo sdo pequenos; entre-
tanto, se for baseada na desconfianca, eles serao muito ele-
vados”. Tendo como parametro a Teoria dos Custos de Tran-
sacao, o exame do papel do Estado, no Brasil das titimas
décadas, pode explicar os reais motivos que levaram os cus-
tos de transacao a ser tao elevados nas compras publicas.

Outro fator diferenciador de custos surge com o con-
ceito de parceria. Os defensores desse sistema afirmam
que forcar a competicao em cada compra pode criar cus-
tos extras para os fornecedores em virtude de incertezas.
Segundo Hahan, Kim & Kim (1986), o método de com-
peticao forcada pode, de um lado, servir como um incen-
tivo para que os fornecedores se tornem mais inovadores
e competitivos. De outro, os fornecedores individuais sao
forcados a operar em um meio incerto de negécios, no
qual inerentemente proporcionam um horizonte de pla-
nejamento estreito. Essas incertezas forcam os fornecedo-
res, com freqiiéncia, a tomar decisdes de operacio que
poderéo aumentar seus custos de longa duracao de pro-
ducao e material que, eventualmente, elevam o nivel de
preco de seus produtos.

Tamanho do lote de compra

Como o custo de pedido & maior no setor publico, o
lote de compra de custo minimo também deve ser mai-
or®. Se o lote econémico de compra é maior, conclui-se
pela expressdo que o custo de mantencao também sera

maior. Com todas essas anélises j& é possivel afirmar que
as entidades publicas terao muita dificuldade em trabalhar
com o sistema just-in-time de administracio de materiais.
Este sistema, para eliminar desperdicios, prevé um lote
tao pequeno quanto possivel (a meta € a unidade), incom-
pativel com a sistematica governamental. Segundo Hahn,
Pinto & Bragg (1983), os criadores do sistema, com o
objetivo de diminuir a quantidade de aquisicao, trabalha-
ram para diminuir o custo do pedido. A principal pratica
para essa diminuigao & o sistema de parcerias. Os contra-
tos publicos ndo admitem o sistema de parceria como con-
cebido no sistema just-in-time. E também muito dificil di-
minuir os custos de aquisicio, pois a sistemaética é deter-
minada por lei.

Tempo de reposicéo

O tempo de reposicao no setor publico é maior do que
o observado no setor privado e pode ser dividido em duas
fases: selecéo do fornecedor, com a respectiva emissao da
ordem de compra (ou contrato), e entrega, pelo fornece-
dor, do produto comprado.

A selecéo do fornecedor por meio de licitacio publica
aumenta o tempo de reposicao. E possivel estimar-se o tem-
po de selecéo no setor pablico. Considerando as fases da
licitacio previstas na Lei, o tempo de selecao pode ser ob-
servado a partir da emissao da requisicao até a assinatura do
contrato; o recebimento do produto comprado acontece apés
a assinatura do contrato. Observando as fases da licitaczo
(requisicdo mais objeto, pesquisa de mercado, previsio or-
camentaria, elaboracao do edital, prazo legal, habilitacio,
julgamento, adjudicacio, homologacao e contrato), com os
devidos tempos de recursos, pode-se estimar o tempo mini-
mo da concorréncia (sem considerar os atrasos administrati-
vos) em aproximadamente 90 dias®.

Assim, a requisi¢ao de compra deve ser emitida trés meses
antes do final do estoque. A principal conseqiiéncia dessa
demora ser4 observada no tamanho do estoque de seguran-
¢a para suportar as variacées de demanda durante esse lon-
go periodo. Esse tipo de estoque devera ser, em geral, maior
do que aquele observado nas empresas privadas.

Diminuir o estoque médio por meio de licitagdes su-
cessivas ou divisao de parte do objeto entre elas pode ca-
racterizar burla® ao processo licitatério. Por isso, o tama-
nho do lote de compra pode ser condicionado ao tempo
de reposi¢ao, mais precisamente ao tempo entre as licita-
¢Ses que nao caracterize “burla ao processo licitatorio”. A
quantidade comprada deve ser a suficiente para suportar
a demanda durante o prazo entre os processos licitatorios.
Portanto, conclui-se que, no setor pablico, o lote de com-
pra pode nao ser determinado pelas condicdes econémi-
cas, pela quantidade que minimize os custos totais de aqui-
sicdo e estocagem (lote econémico de compra), mas sim
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pela sistematica do processo de licitacio (pela demanda
durante o tempo de reposicao).

Preco e concorréncia

A concorréncia entre os participantes de uma licitacio
é peca fundamental para o éxito do processo. Ela é consi-
derada por Mukai (1993:21-22) como um dos principios
da licitacdo. A competicdo &, portanto, uma das chaves
do processo licitatério. Na verdade, ela é derivada de um
dos objetivos da licitacao, a contratacdo vantajosa. Espe-
ra-se que a competicao entre os participantes leve a dimi-
nuicéo dos pregos até o limite suportado pelos custos dos
fornecedores. O processo licitatorio acaba se estruturando,
com o fim de garantir a contratacio mais vantajosa, para
criar a possibilidade de concorréncia.

A concorréncia em licitacao (Costa, 1998) tem como
parametro a Teoria da Concorréncia Perfeita, que estabe-
lece a concorréncia por preco nas seguintes condicdes:
produto homogéneo; grande nimero de pequenas em-
presas; livre mobilidade de recursos; e perfeito conheci-
mento do mercado (Haveman & Knopf, 1966).

Outro modelo de formacao de precos é observado na
Teoria da Concorréncia Monopolistica, nascida em oposi-
¢ao ao modelo de concorréncia perfeita (Demsetz, 1982).
A atuacao dos agentes no mercado define o preco tam-
bém neste caso concorrencial {maiores detalhes sobre a
formacéo de precos podem ser obtidos em Ferguson,
1989). A competicdo serd observada, nesse caso, nao
apenas nos precos, mas também em custos, tecnologia,
processo de fabricagao, servicos etc., criando mecanismos
de desenvolvimento constantemente estimulados por meio
desse tipo de competicao — a competiciao pelo monopé-
lio, mesmo que em pequeno grau, de um mercado especi-
fico. Esse tipo de concorréncia parece mais facil de ser
observado na economia brasileira.

Essa conceituacio foi necessaria para embasar uma
afirmacao: a Lei de Licitacao brasileira tem como funda-
mento a Teoria da Concorréncia Perfeita para sistemati-
zar a operacionalizacao das compras no setor publico. Essa
afirmacao decorre, principalmente, de duas observacées:
por um lado, exigéncia de produto homogéneo para o
mercado em concorréncia perfeita, e, por outro, impossi-
bilidade de particularizar excessivamente o objeto da lici-
tacdo a ponto de favorecer apenas um licitante.

A especificacdo do objeto, conforme escreveu Mello
(1980:34), “atina ao minimo de especificacdes necessa-
rias, para que surjam propostas comparaveis ante um cri-
tério de julgamento objetivamente operativo para todas, e
ao méximo de especificacao admissivel, para além do qual
ter-se-4 a singularizacao viciosa do objeto”.

Admitindo que o mercado é formado por produtos
heterogéneos, diferenciados, a especificacdo que contem-

ple véarios fornecedores homogeneiza pela média os pro-
dutos, criando, mesmo que artificialmente, uma das ca-
racteristicas do mercado em concorréncia perfeita. Por
outro lado, se for especificado o monopolista momenta-
neo, aquele que desenvolveu uma particularidade (qualida-
de, servico etc.) em seu produto, aquele que o mercado
comprador {mesmo com a possibilidade de precos maio-
res — prevé a teoria) julgou o melhor capacitado (com-
prando seu produto), estar-se-a, conforme nomenclatura
juridica, direcionandc o objeto.

Especificacdao do produto

A rigidez na especificacdo do produto é caracteristica
marcante das licitacdes. O edital é a lei da licitacao e sera
a base do futuro contrato. O fornecedor deve cumprir o
contrato e, conseqiientemente, tudo o que foi previamen-
te formalizado na licitagio. Qualquer mudanca nesse per-
fil pode ser julgada como uma tentativa de fugir ao pro-
cesso licitatério, pela alteracao nas regras da compra ap6s
o processo; € uma afronta ao principio da isonomia. Como
a especificacdo do objeto da licitacao deve constar no
edital, ela ndo podera ser modificada no processo de lici-
tacdo (nesse caso, revogam-se 0s prazos); no contrato,
isso pode ocorrer s6 em casos muito especificos. Essa re-
gra é vélida também para os registros de precos.

Na empresa privada, o contrato pode ser renegociado
durante sua vigéncia. Essa particularidade cria condicoes
para que as especificacdes sejam flexiveis. O sistema just-
in-time radicaliza esse procedimento (Schonberger, 1984).
Segundo Deming (1990), algumas empresas observaram
que a especificacdo sozinha nao poderia garantir as ne-
cessidades de qualidade nas compras. A prépria Associa-
cao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT — NB-9000),
criada para padronizar normas técnicas, ja admite que as
“especificacbes técnicas podem nao garantir, em si mes-
mas, que os requisitos de um consumidor sejam consisten-
temente atendidos, caso existam deficiéncias nas especi-
ficagdes ou no sistema organizacional para projetar e pro-
duzir o produto ou o servico”.

A especificacao é de responsabilidade exclusiva do or-
gao licitante. Poderia haver até quebra do principio de
isonomia se um fornecedor em particular participasse,
sozinho, da elaboracéo da especificagdo. Por outro lado,
nenhum fornecedor se sente motivado a participar da de-
finicao da especificacao, certamente investindo recursos,
porque nao tem garantia de retorno, ou seja, nao tem a
garantia de ganhar a licitacao.

Inspecéao de qualidade

Deming (1990), um dos renomados autores da Admi-
nistracdo moderna, listou em sua obra classica 14 princi-
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pios para transformar a indistria para a qualidade. Dentre
esses principios, um é particularmente importante: “deixe
de depender de inspec&o para atingir a qualidade. Elimine
a necessidade de inspe¢do em massa, introduzindo a qua-
lidade no produto desde o primeiro estagio”.

Para nao haver a necessidade de inspecio, varias
atitudes administrativas tiveram de ser modificadas e algu-
mas novas modalidades de controle foram criadas. Renun-
ciando & inspecéo, a industria teve de controlar a qualida-
de na sua origem, no processo de fabricacdo. Com os
fornecedores nao foi diferente. Apoiada pelo principio da
parceria, a qualidade do fornecedor passou a ser controla-
da, inclusive pelo comprador, no processo de fabricacao.
A fun¢ao compras passou a orientar a escolha dos forne-
cedores a partir da capacidade deles em controlar o pro-
cesso de produgdo e entregar o produto, sem inspecio,
com qualidade.

Esse movimento culminou com a criacido de um con-
junto de normas internacionais que procuram, via sistema
organizacional, garantir a qualidade dos produtos ao usua-
rio. E a série de normas ISO-9000. Ressalta-se que a nao
exigéncia de inspecado para determinado fornecedor s6
ocorre apés longo estégio de desenvolvimento conjunto,
com o fornecedor testado em entregas passadas, com ni-
vel de qualidade anterior aceitavel e minucioso trabalho de
certificacdo por parte do comprador.

Em contrapartida, a Lei 8.666 determina que a inspe-
c&o deve ser feita no recebimento do produto. Os Artigos
73 e 74 disciplinam esse recebimento, que pode ser pro-
visorio, para eventuais testes de conformacao a especifi-
cagao, ou definitivo. Legalmente, nada impede a utiliza-
¢ao, pelo setor publico, de normas que visem garantir a
qualidade dos sistemas organizacional e técnico do forne-
cedor. O que ¢é dificil no setor puablico, em licitacao de
compras, € o limitado relacionamento de trabalho, ja que
contratos de curta duracéo e dificuldades em modificar o
objeto durante a sua vigéncia tornam conflituoso o relacio-
namento comprador-fornecedor.

Contratos

No sistema contratual®, as diferencas entre os dois
modelos sao bastante salientes. Os contratos do setor pu-
blico s&o regidos por normas especiais, consubstanciadas
na participacdo da Administracdo com supremacia de
poder, que acabam produzindo o contrato administrativo.
A Administracdo Publica pode, unilateralmente, reajustar
pregos e tarifas, rescindir contratos, controlar contratos,
aplicar penalidades contratuais, dentre outras. Ela desnivela-
se do contratante particular na igualdade contratual. Na
prética, se de um lado a Administracio Publica garante
alguma vantagem contratual, de outro ela traz instabilida-
de ao sistema, pois, por motivo alheio & vontade das par-

tes, pode interromper o contrato de fornecimento de ma-
neira unilateral.

Controle sobre a fungio

O setor privado possui grau de formalismo muito me-
nor em suas compras do que o encontrado no setor publi-
co. Nas empresas privadas, para compras de pequeno
vulto, as cotagdes sao feitas no préprio impresso do pedi-
do; sistemas eletrénicos também sdo desenvolvidos para
auxiliar nos procedimentos. No setor piblico, tudo é exaus-
tivamente escrito. Todos os procedimentos siao documen-
tados, todas as decisdes sio registradas em atas, pratica-
mente todas as exigéncias (habilitagio, julgamento) preci-
sam ser comprovadas por documentos registrados, todas
as especificacdes sao detalhadas, deve existir uma minuta
do contrato ja no edital, todas as normas da licitagao de-
vem ser descritas no edital, e assim sucessivamente.

No setor plblico, como os processos sao importantes
individualmente (pelo menos para o grupo de licitantes), o
controle é feito por processo, inclusive com o intuito de
controlar o principio da isonomia. O problema é que, dada
a importancia de cada compra, o controle do todo, da
funcao, é relegado a segundo plano na maioria das enti-
dades publicas. O controle dos custos, 0 acompanhamen-
to dos pregos e a anlise da eficiéncia também devem fa-
zer parte do sistema de controle a ser exercido por 6rgaos
externos a entidade.

CONCLUSOES

O que mais chama a aten¢o na bibliografia especia-
lizada em compras publicas no Brasil é a falta de estudos,
ensaios ou pesquisas que relacionem as caracteristicas ju-
ridicas de controle dos atos do Estado, controle esse recla-
mado por uma sociedade moderna e democratica, com a
legitima exigéncia de eficiéncia e eficacia nas atividades
governamentais.

Nao se advogou a simples substituicado do modelo de
compras utilizado no setor publico pelo sistema desenvol-
vido no setor privado (mesmo porque eles possuem obje-
tivos diferentes). Buscou-se apenas apontar as diferencas
entre seus procedimentos, investigando as possibilidades
de aplicacéo, pelo setor publico, de algumas praticas re-
conhecidamente poupadoras de recursos, tornando-o mais
eficiente.

A ponderacao de Ornati, apud Deming (1990:147),
pode sintetizar a problematica da abordagem desse tema
multidisciplinar: “Se nao mantivermos a imparcialidade a
frente do setor publico, destruiremos nossa sociedade. E
uma pena que nossa tendéncia seja esbanjar tantos elogios
aos especialistas em administra¢io que advogam a adocao
de técnicas de administracdo do setor privado, pelo setor
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publico. Muitas dessas técnicas s&o boas, mas existe o ris-
co de privatizacdo das técnicas da Administracdo Publica
se ignorarmos a necessaria orientacdo para a imparciali-
dade e a realidade de que os processos de responsabili-
zacao sao diferentes. Na verdade, precisamos de ambas
as técnicas. O setor publico deve buscar e aplicar as técni-
cas adequadas de administracdo para aperfeicoar suas
analises e avaliacao de resultados”. Por outro lado, conti-
nua o autor, “algumas politicas do setor privado podem
trazer beneficios a curto prazo, mas sao contraproducen-
tes, a longo prazo, para a sociedade e para a empresa”.
Pela sistemaética da atual Lei de Licitacdo, o principio
da isonomia é considerado genericamente, amplamente,
uma vez que trata todos os vendedores de forma absoluta-
mente igualitaria, desconhecendo as possiveis diferencas

(1) Sera utilizada a nomenclatura compras para se-

existentes entre eles. Contudo, tal como os cidadaos, os
fornecedores e os produtos adquiridos pelos setores de
compras das entidades publicas, mesmo aqueles proxima-
mente relacionados, em geral sdo diferentes entre si e essa
diferenca é que, na maioria dos casos, ira caracterizar o
melhor produto e o melhor fornecedor.

Em suma, o setor publico deve rever a forma como sua
sisteméatica de compras, determinada pela Lei de Licita-
cdo, garante o principio da isonomia, ou seja, deve rever
o procedimento técnico legal, a sucessio ordenada de atos
ditados pela referida Lei, e buscar um sistema de informa-
¢ao transparente e moderno para realmente garantir a
igualdade entre aqueles que desejem fornecer as entida-
des governamentais, tratando igualmente os iguais e desi-
gualmente os desiguais. ¢

(4) Maiores detalhes em Costa (1994).
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