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Resumo: Este artigo se destina a abordar as fases e etapas do processo de confratacio no
ambito da Administracio Publica, através de uma visio geral e sistémica do processo fa-
zendo o liame com a teoria administrativa do ciclo PDCA no processo administrativo e a
obrigatoriedade do respeito aos ditames legais e & seguranca juridica. Além de referencial
tedrico, & abordado o caso pratico do processo de qualidade nas contratacdes aplicado no
ambito da Prefeitura Municipal de Jaboatio dos Guararapes, localizada no estado do Nor-
deste brasileiro, Pernambuco. Serdo abordados conceitos de planejamento, observancia da
legalidade nas confratacdes, assim como as principais normas e entendimentos jurispru-
denciais acerca das licitacdes e contratos com foco nas etapas do processo de contratagio.
Palavras-chave: Seguranca Turidica. Contratacdes Publicas. Ciclo PDCA.

Abstract: This article is intended to address the phases and stages of the hiring process
within the Public Administration, through a general and systemic view of the process,
linking with the administrative theory of the PDCA cycle in the administrative process and
the obligation to respect the and legal certainty. In addition to theoretical reference, the
practical case of the process of quality in confracting applied in the Municipality of
Jaboatio dos Guararapes, located in the Brazilian Northeastern state, Pernambuco, is
addressed. Concepts of planning, observance of legality in hirings, as well as the main
norms and jurisprudential understandings about the bids and contracts focusing on the
stages of the confracting process will be approached.

Keywords: Legal Security. Public Procurement. PDCA Cycle.

INTRODUCAO

A vivéncia em coletividade ndo poderia atingir um bem comum, caso as regras
que estabelecessem diretrizes para esse convivio, ndo existissem. Por este motivo. as
normas de conduta surgem, de forma natural e com elas os sistemas normativos que

Advogado com mestrado em Direito pela Universidade de Lisboa. Professor Universitario e Secreta-
rio Executivo de Licitagdes e Contratos da Prefertura Municipal de Jaboatdo dos Guararapes com
mais de dez anos de atuagdo no setor piblico.

Doutora em Educag&o pela Universidade Federal de Pernambuco. Professora Universitaria, Servidora
Publica e Membro de Comissdo de Licitagdo da Prefertura Municipal de Jaboatdo dos Guararapes.
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assumem o papel de instituicdes como a igreja. a familia ou aparecem através dos
costumes, da moral, da educacdo, da arte e do proprio direito, o qual € o eixo que
nos interessa para compreender a disposicdo das normas juridicas.

Contudo, ndo apenas o aporte legal garante o sucesso da Administracdo Pu-
blica, que ird depender de outros insumos, programas e projetos, com a finalidade de
realizar a prestacdo de servicos para a populacdo, atendendo os principios de legali-
dade, economicidade, eficiéncia e eficacia.

Neste panorama. a necessidade de realizar compras publicas, tendo como
aporte mecanismos de Lei, associa-se a instrumentos da Administragdo empresarial.
que nos ultimos anos, passam a ser utilizados na Gestdo Publica, com a finalidade de
tornar o Estado menos burocratico e mais agil, no atendimento das compras publi-
cas. Este tem se constituido como um problema que acomete a maioria dos Munici-
pios brasileiros.

Compreender a importdncia em abordar a “qualidade das contratacdes™ na
gestdo publica remete ao entendimento de que este deve ser o principal objetivo apds
a decisdo de uma contratacdo, sendo a legalidade uma mera coadjuvante da qualida-
de. Nesse diapasdo, podemos afirmar que. em principio. o gestor publico deve bus-
car qualidade do que se deseja contratar, resguardando-se nos ditames legais. Portan-
to. essa € a filosofia que deve ser perseguida no processo de contratacdo do setor
publico, a busca da qualidade, dentro dos limites da legalidade e com méxima eficién-
cia e celeridade para os anseios da populacgéo.

A pesquisa objetiva compreender de que forma o uso do Ciclo de PDCA e o
ideal de seguranca juridica no processo de compras governamentais, materializando
os principios da Administracdo Publica. Entende-se que os processos de compras
publicas aparecem como um dos aspectos mais problematicos das gestdes publicas
exigindo sempre olhares e perspectivas diferenciadas para atender as demandas que
surgem.

E neste contexto que o Municipio de Jaboatdo dos Guararapes se insere num
campo que desenvolve um processo especifico nos processos de compras governa-
mentais através do uso do PDCA associado a seguranca juridica como um projeto de
atendimento ao disposto em lei somado ao projeto de eficiéncia da maquina publica.

O Municipio de Jaboatdo dos Guararapes se apresenta como o campo de es-
tudo em destaque ao qual em consonancia com o trabalho da Secretaria de Licita-
¢oes, Contratos e Convénios, vem desenvolvendo um sistema diferenciado de com-
pras governamentais. O contexto apresentado neste trabalho ocorre no ultimo ano
quando a atual gestdo assume, se comprometendo em tornar o Municipio um expoente
de acdes eficientes, voltadas para atender aos anseios da populacdo.

E neste cenario, que o referido estudo se constroi numa investigacio a qual
ndo apenas um exemplo capaz de modificar uma cultura organizacional. mas que
estabelece um marco temporal de teorias que coadunam em diferentes épocas sobre
0 mesmo objeto, ocasionando uma reflexdo sobre as tematicas das compras publicas,
a seguranca juridica desta atividade e a juncdo de teorias administrativas para o
aprimoramento da gestdo.
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1 QUALIDADE, EFICIENCIA E LEGALIDADE NO PROCESSO DE
CONTRATACAO PELO SETOR PUBLICO

O ponto de partida de qualquer acdo de sucesso € o devido planejamento das
acoes. O planejamento de uma contratacdo estabelecera todas as futuras relagdes
entre o Ente Publico e o futuro contratado. Assim, de fato, o sucesso da contratacdo
dependera do seu planejamento, tendo em vista que ao se planejar a contratacdo, esta
se definindo o encargo a ser cumprido pelo futuro contratado.

A Administracdo Publica ao se deparar com um problema deve identificé-lo
de maneira que possa ser decidida a melhor solugdo. Deliberada a contratacdo de um
terceiro, inicia-se a fase de planejamento desta contratacdo, com a devida fixacdo do
encargo. que ¢ a determinacdo do conjunto de obrigagdes, a ser cumprida pelo futuro
confratado, de acordo com as necessidades da Administracdo Publica®. Visto que
planejar uma contratacdo ¢ identificar adequadamente o problema e definir o encar-
go ao terceiro para soluciona-lo da melhor forma, podemos enxergar que o grande
desafio da fase de planejamento € especificar bem o encargo, definindo-o com exati-
ddo e precisdo, para que a futura contratagdo cumpra os bons requisitos da eficién-
cia. eficacia, efetividade e economicidade.

Elucidando os conhecidos quatro “Es™ supracitados, Marcelo Douglas de Figuei-
redo Torres, em sua obra Estado, Democracia, e Administracio Publica no Brasil,
relata uma reflexdo acerca da aplicacdo da “eficacia™, “eficiéncia” e “efetividade™ na
gestio publica. Como Eficdcia, o Professor Marcelo Douglas de Figueiredo Torres®,
relaciona o conceito ao modo como os objetivos foram alcancados e ressalta no que tange
a compras publicas, que “¢ preciso buscar os meios mais econdmicos e viaveis, utilizando
a racionalidade econdmica que busca maximizar os resultados e minimizar os custos”,
sendo assim, uma gestdo compromissada com os recursos pagos pelo contribuinte.

O autor continua apontando para o conceito de Efefividade ao afirmar que es-
ta funciona de maneira que seu principal objetivo ¢ “averiguar a real necessidade e
oportunidade de determinadas acdes estatais™, sendo tais acdes pautadas na transpa-
réncia e democracia em suas deliberacdes. Este conceito relaciona-se ainda com o de
Eficiéncia ao qual Torres (2004) apresenta como um dos principios da Administra-
¢do Publicas previsto no rol do art. 37 da CF/1988, e inserido no texto Constitucio-
nal através da Emenda Constitucional 19/1998.

O principio da Eficiéncia é aquele que exige a consecuc¢do dos fins da Admi-
nistragdo Publica, dentro da legalidade, moralidade, publicidade e impessoalidade.
Por isso, a eficiéncia deve ser alcancada paralelamente aos demais principios consti-
tucionais da Administracdo Publica. Nesse sentido, e ainda interligando a eficiéncia
com a razoabilidade, o Professor Walber de Moura Agra’ coloca que “o principio da
eficiéncia deve ser interpretado pari pasu com a qualidade dos servicos prestados
pelos entes estatais™, tendo em vista a necessidade de agilizar o atendimento dos

MENDES. Renato Geraldo. O Processo de Contracdo Publica — Fases, etapas e atos. Curitiba:
Zénite, 2012. p. 88.

TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo piiblica no Brasil.
Rio de Janeiro: FGV, 2004. p. 175.

AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 340.
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interesses coletivos e ainda ndo descuidar da exceléncia das atividades realizadas. O
autor® complementa afirmando que os signos do principio da eficiéncia sdo: rendi-
mento, celeridade e perfeicdo. Este entendimento reitera o disposto anteriormente
quanto ao fato do processo de contratacdo na Administracdo Publica identificar.
delimitar o encargo. apontar o objeto e materializar a solucdo do problema.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principio da eficiéncia “impde ao
agente puiblico um modo de atuar que produza resultados favordveis a consecucdo
dos fins que cabem ao Estado alcancar”. Enquanto Hely Lopes Meirelles diz que a
eficiéncia, requer a realizacdo da atividade administrativa com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional, assumindo este conceito, o carater de mais moderno principio
da funcdo administrativa, que “jd ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para o servico piiblico e satisfatorio aten-
dimento das necessidades da comunidade e seus membros™.

Além da “eficacia”, “efetividade™ e “eficiéncia™, o quarto “E” a ser observa-
do no planejamento da contratacdo € a “‘economicidade”. Este prega a analise dos
atos administrativos com objetivo da verificacdo de sua pratica na observancia da
relacdo custo-beneficio, visando o emprego dos recursos publicos de forma mais
econdmica, eficiente e vantajosa para o Poder Publico, ou seja, ¢ a aplicacdo dos
atos sob o ponto de vista econdmico. Tal principio esta previsto no art. 70 da Consti-
tuicdo Federal brasileira de 1988, que atribui & Administracdo Publica, atraves de
um sistema de controle interno, a fiscalizacdo contabil, financeira. orcamentaria,
operacional e patrimonial dos entes e entidades da administracdo direta e indireta.
quanto a legalidade, legitimidade e economicidade.

Para o Tribunal de Contas da Unido. a economicidade, bem como dos outros trés
conceitos ora trabalhados, baseados nas Diretrizes da Intosai para auditoria de desempe-
nho — Implementation Guidelines for Performance Auditing (ISSAI 3000/1, 2004), ex-
postos no Manual de Auditoria Operacional da Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de
Programas de Governo (SEPROG) — TCU®, visam a “minimizacdio dos custos dos recuir-
sos utilizados na comnsecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrées de
qualidade (ISSAI 3000/1.5, 2004)”, ou seja, refere-se a capacidade de uma instituicdo
gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicéo.

Sintetizando a aplicacdo dos quatro “E’s” na contratacdo publica. os elenca-
mos em cinco pontos: 1. Compromisso (objetivos definidos): 2. Insumos (recursos
alocados): 3. Acdo/Producdo (acdes desenvolvidas): 4. Produto (bens e servicos
providos) e 5. Resultados (objetivos atingidos). Dessa forma € possivel colocar que,
a eficacia ocorre na relacdo entre o “compromisso™ e o “produto”. A efetividade
ocorre na relacdo entre o “compromisso” e o “resultado”. A eficiéncia ocorre na
relacdo entre os “insumos™ e o “produto” e a economicidade ocorre na relacdo entre
0s “insumos” e a “acdo/producdo™.

¢ Idem.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p 73-74.
¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2002 p. 94.
®  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional/Tribunal de Contas da

Unido. 3. ed. Brasilia: TCU. Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de Governo (Se-
prog). 2010. p. 11-12.
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Neste contexto. o Principio da Legalidade ¢ fundamento basilar do Estado de
Direito. O ordenamento juridico do Estado de Direito ¢ pautado através do principio da
legalidade, garantindo a seguranca juridica das relagdes humanas. Assim. nossa Consti-
tuicdo Federal elevou tal principio ao patamar de Direito Fundamental, incluindo a reda-
¢do do inc. IT do art. 5°, determinando que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei. Contudo, para a Administracdo Publica, o
Principio da Legalidade decorre do caput do art. 37 da CF/1988, que impde os cinco
principios basilares da Administracdo Publica (Legalidade. Impessoalidade, Moralidade,
Publicidade e Eficiéncia).

Em decorréncia do principio da legalidade, diferente dos particulares, a Adminis-
tracdo Publica ndo ¢ pautada pela autonomia das vontades e sim pela vinculacdo a legali-
dade, conforme apontam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo. Neste caso, a Adminis-
tracdo esta estritamente sujeita a indisponibilidade do interesse publico., conceito que ¢
definido pela lei, e vinculado a esta, a omissdo da lei ndo € suficiente para a acdo da
Administracdo, e sim a existéncia de texto legal que autorize determinada acio!’. Nesse
sentido, o processo de contratacdo na administracdo publica também deve respeitar a
estrita legalidade, sendo “vedado & autoridade administrativa, adetar qualquer provi-
deéncia ou instituir qualquer restrigdio sem autorizacdo legislativa™!.

Nesse diapasdo, entende o Superior Tribunal de Justica que a Administracdo Pu-
blica, deve submeter-se de forma rigorosa ao principio de legalidade administrativa,
“ndo Ihe sendo licito entabular contrato administrativo sem observdncia das normas
legais pertinentes com o objeto dessa contratacdo, seb pena, inclusive, de nulidade do
contrato. (...)"'2. (grifo nosso)

Portanto, o Principio da Legalidade na Administracio Publica € a imposicio ao
Administrador Publico de agir conforme o estabelecido ou autorizado em lei para a que
se garanta o exercicio dos atos administrativo dentro do interesse publico. A Administra-
cdo Publica s6 podera atuar secundum legem (segundo a lei), ndo podendo agir contra
legem (contra a lei) nem praeter legem (ndo abrangido pela lei).

2 O PROCESSO DE CONTRATACAO, SUAS FASES E ETAPAS

O processo de contratacdo na Administracdo Publica ¢ uma sequéncia de atos
e procedimentos que culmina, na maioria dos casos, na assinatura e execucdo de
instrumento contratual. Basicamente o processo de contratagdo passa por um ciclo
composto por trés etapas. o planejamento da contratacdo, a selecdo do fornecedor. e
a execucdo do contrato. Além dessas trés etapas, podemos elencar outros atos com-
plementares, como a execucdo da despesa (empenho, liquidacdo e pagamento), as
fases dos processos internos (resolucdes das autoridades responsaveis, a apreciacdo
do juridico) e a verificacdo de disponibilidade orcamentaria.

0 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 16. ed. Sdo
Paulo: Método, 2008. p. 193.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei das Licitacdes e Contratos Administrativos. 15. ed.
Sdo Paulo: Dialética, 2012, p.72.
2 REsp 769.878 MG — 2* T. — Rel®* Min® Eliana Calmon — j. em 06.09.2007 — DJ 26.09.2007.
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Porém serdo trés os momentos que iremos nos ater com maiores detalhes, de-
dicando pontos especificos para o controle da legalidade dos documentos mais im-
portantes em cada uma das trés etapas basicas da contratacdo sendo, o Termo de Refe-
réncia, o Edital Licitatorio e Contrato Administrativo.

Segundo Renato Mendes!? a contratacio piblica é sustentada por um pilar
formada por quadrindémio basico composto por problema, solucio. terceiro e rela-
cio custo-beneficio. Assim podemos afirmar que a confratar de forma eficiente &
tratar com qualidade os seguintes aspectos: a) existéncia de uma necessidade a ser
satisfeita/problema a ser solucionado: b) identificacdo de uma solucdo (encar-
go/objeto) capaz de satisfazer a necessidade; c) selecdo de um fornecedor com con-
di¢des de viabilizar a solugdo: d) melhor equivaléncia entre o encargo (objeto) a ser
cumprido e a remuneracio a ser paga.

Apos a identificacdo do problema e da defini¢do do encargo. o cumprimento
do mandato, devera ser realizada por quem apresentar melhor custo-beneficio. Con-
forme assevera Niebuhr'®, os interessados em fornecer o encargo ofertado em edital
licitatorio pela Administracdo Publica avaliam os termos daquele Instrumento Con-
vocatorio dentro de uma analise econdmico-financeira e formulam uma proposta que
se satisfaz como necessaria para suportar o fornecimento daquele encargo de forma
qualitativa e satisfatoria.

Apos a selecdo do fornecedor, tem-se firmado um contrato e este sera imprescin-
divelmente, executado com eficiéncia e eficacia. O processo administrativo pode ser
definido como “uma sucessdo itinerdria e encadeada de atos administrativos que ten-

1115

dem, todos, a um resultado final e conclusivo™.

Nesse sentido, no processo de contratacdo sdo identificadas duas fases que englo-
bam as trés etapas basicas supramencionadas e o quadrinémio basico da contratacdo ora
abordado. A primeira fase da contratacdo € a chamada fase interna. que compreende o
planejamento, a identificacdo do problema e a definicdo do encargo para a solugdo, ge-
rando a elaboracdo de um termo de referéncia para a contracdo e finalizando com a ela-
boracdo do edital licitatorio. Apos a publicacéo do edital licitatorio € iniciada a segunda
fase, chamada de fase externa. em que ¢ feita a selecdio de fornecedor a ser contratado e,
apos a contratacdo, € executado o contrato conforme o especificado.

Porém. a doutrina moderna vem tratando as fases da contratagdo publica, assim
como as etapas, em frés, a interna, a externa e a contratual. Esta ultima nada mais
sendo que um desmembramento da segunda. que apenas se atém ao processo licitato-
rio'®. Esta visdo trifsica do processo de contratacio (fases interna, externa e contra-
tual) sera a adotada por nos no presente trabalho.

MENDES. Renato Geraldo. O Processo de Contracdo Publica — Fases, etapas e atos. Curitiba:
Zénite, 2012. p. 45-46.

¥ NIEBUHR, Joel de Menezes, Licitacio Piiblica e Contratos Administrativos. 4. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2015. p. 1.020.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. rev. e atual até a
EC 57/2008. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 480.

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. rev. e atual. Até a
EC 57/2008. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 29-30.
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Muitas vezes se utiliza, de forma equivocada. o termo “licitacdo”, como si-
noénimo de processo de confratacdo quando a licitacdo ¢ apenas uma etapa da fase
externa do processo de contratacdo, sendo iniciada apos a publicacdo do edital licita-
torio e concluida apds a assinatura do contrato. A doutrina justifica que historica-
mente sempre foi dada atencdo apenas a etapa da selecdo de fornecedores e pouco se
importou com as etapas de planejamento e execucdo do contrato, o que justifica essa
confusdo entre a licitacdo e o processo de contratacdo. Neste contexto, Renato Men-
des'” se posiciona que no futuro a lei geral ndo seja mais de “licitacio e contratos”,
mas sim de “contratacdo publica™.

Cada ato do processo de contratacdo possui necessidade de validade juridica
material, fazendo com que ocorra uma conexdo e dependéncia entre si. A declaracdo
de nulidade material de um dos atos do processo de contratacdo podera ocasionar a
nulidade de todo processo. Reiteramos que essa nulidade devera ser “material”. da
esséncia finalistica do ato, e ndo uma nulidade meramente formal. Assim, o erro
formal em um despacho ou parecer do processo ndo ocasionaria sua nulidade. O
vicio material também tem que ser insanavel para que ocorra a nulidade do processo.
de forma que havendo a possibilidade de sana-lo, sem que prejudique sua legalidade.
o0 processo nio devera ser anulado!®,

Quanto ao pressuposto ¢ a finalidade do processo de contratacdo podemos
afirmar que seu objetivo € satisfazer a Administracdo de acordo com o problema
identificado e demanda suscitada. Neste sentido, o pressuposto antecede a finalida-
de, de forma que a finalidade do processo de contratacdo € a existéncia da necessi-
dade pela Administracdo. Por fim a visdo sistémica do processo de confratacdo esta-
belece um ciclo que tem como finalidade a eficacia, a efetividade e economicidade,
tudo isso dentro da legalidade.

De forma bem elucidativa e exemplificativa, vejamos as fases e etapas do
processo de contratacdo publica, de forma sistémica, no qual ¢ demonstrado um
processo com a ocorréncia da licitacdo e outro sem a ocorréncia da licitacdo (dispen-
sa ou inexigibilidade). Faz-se necesséario compreender as diferencas do processo que
embora ndo presumam em acoes tdo diversas, imprimem sobre o processo, algumas
peculiaridades. Vejamos:

7 MENDES, Renato Geral. O Processo de Contracio Piblica — Fases, etapas e atos. Curitiba:
Zénite, 2012. p. 27-28.
¥ Ibidem, p. 28-29.
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a) FASES E ETAPAS DO PROCESSO DE CONTRATAGAO COM SELEGAO DE FORNECEDOR POR
LICITACAO PUBLICA.

01 - Identificacio do problemainecessidade;

02 — Planejamento da contratacdo/proposta de solucio/justificativa da
contratacéo;

03 - Estimativa de Custo;

04 — Verificacéo de Disponibilidade Orcamentaria;

05 — Elaboracéo do Termo de Referéncia;

06 — Deflagraco da Licitacéo;

(07 — Elaboracéo da Minuta do Edital (incluindo 0s anexos como o
Termo de Referéncia e a Minuta do Contrato);

08 — Parecer Juridico e Aprovacdo da Minuta do Edital;

09 — Publicacéo do Edital;

FASE EXTERNA (SELECAQ DOS 10 - Realizacdo da Licitacéo;

FORNECEDORES/ LICITAQEO) 11 — Formalizagéo do Contrato;

FASE INTERNA (PLANEJAMENTO
DA CONTRATAGAOQ)

12 — Execucéo do Contrato;

13 — Recebimento do Objeto;

14 — Liquidacéo da Despesa e Pagamento.

b) FASES E ETAPAS DO PROCESSO DE CONTRATAGAO DIRETA COM SELEGAO DE FORNECEDOR

FASE CONTRATUAL (EXECUGAO
DO CONTRATO ADMINISTRATIVO)

SEM LICITAGAO PUBLICA
01 - Identificacio do problemainecessidade;
02 — Planejamento da contratacdo/proposta de solucio/justificativa da
contratacao;
FASE INTERNA (PLANEJAMENTO | 03 - Estimativa de Custo;
DA CONTRATACAD) 04 — Verificacéo de Disponibilidade Orcamentaria;

05 — Elaboracéo do Termo de Referéncia;

06 — Parecer Juridico;

07 — Arquivamento ou decis@o pela contratacdo direta sem licitacéo;
08 — Publicacéo do ato de ratificacio;

09 — Convocacéo do adjudicatario;

10 — Formalizacéo do Contrato;

11 — Execucéo do Contrato;

12 — Recebimento do Objeto;

13 — Liquidacéo da Despesa e Pagamento.

FASE EXTERNA (SELEGAO DOs
FORNECEDORES / LICITACAQ)

FASE CONTRATUAL (Execugéo do
Contrato Administrativo)

Reiteramos que os atos dentro das etapas de um processo de contratacdo aci-
ma mencionados sdo meramente exemplificativos, podendo haver ainda um maior
detalhamento de tais atos, a depender do objeto e de outras especificidades.

3 O CICLO PDCA APLICADO A CONTRATACAO NO SETOR PUBLICO

Nos ultimos anos, a ideia de “fazer mais e melhor, aumentar a produtividade
e a qualidade, reduzir os gastos que oneram a receita piiblica, e alcancar resultados
significativos™, tem permeado a construcdo de modelos de gestdo publica em todo o
pais. Ndo de forma genérica, mas levando em conta as especificidades de cada loca-
lidade, os governos passaram a adotar o ciclo do PDCA como uma das ferramentas
para aprimorar o modelo de gestdo publica.
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O Ciclo do PDCA funciona como um Modelo Integrado de Gestdo tendo como
base conceitual os pressupostos idealizados por Shewhart e aplicado por Deming no
Japdo no pos-guerra. Através do estabelecimento de acdes conjuntas, o Ciclo pretende
fomentar a transparéncia e a celeridade de todos os processos envolvidos na execucio
da gestdo, dividindo-a em quatro principais passos: P — Planejar; D — Executar; C —
Checar; e A — Agir.

Apos a criacdo dos Planos de Acdo e da execucdo do proposto. origina-se uma
sistematica de monitoramento através da qual, checa-se o que foi feito. de forma exausti-
va, constantemente e repetidamente (ciclicamente) para assim, se chegar a uma acédo
visando eliminar ao menos mitigar defeitos no produto ou na execucdo. E importante
salientar que este acompanhamento estabelece uma mudanca na cultura de planejamento
e de acompanhamento, reduzindo assim, as possiveis probleméticas.

Segundo Fayol'®, o controle tem por objetivo “assinalar as faltas e os ervos a
fim de que se possa repard-los, evitando sua repeticdo™ e corroborando com o conceito
supramencionado, o American Institute of Certified Accountants (AICPA) define contro-
le interno como um plano de organizagdo, com métodos e medidas adotadas pela empre-
sa tendo o objetivo de resguardar seus ativos, verificando a adequagido de seus dados
contabeis e promovendo a eficiéncia operacional estimulando o respeito e obediéncia as
politicas administrativas fixadas na gestio®.

Assim, pode-se afirmar o quanto a organizacdo de uma gestdo pautada no geren-
cialismo do Ciclo PDCA materializa a obrigacdo constitucional de criar e exercer a fisca-
lizacdo dos seus proprios atos, atraveés de controle interno. Tais disposicdes estdo estabe-
lecidas nos art. 70 da CF/1988 descritas enquanto fiscalizacdo contabil, financeira, orca-
mentdria, operacional e patrimonial da Unido, gerando legalidade, legitimidade, econo-
micidade, aplicacdo das subvencdes e rentincia de receitas.

O art. 74 da CF/1988, também apresenta consonancia com o uso do ciclo PDCA
quando aponta que os “Poderes Legislativo, Executivo e Judicidario meanterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de” avaliar o cumprimento das
metas estabelecidas pelo plano plurianual: comprovar legalidade e avaliar os principios
descritos nos quatro “Es™; exercer o confrole da operacdo de crédito e apoiar o confrole
extremo no exercicio da missdo institucional.

E importante relacionar que a CF/1988. aprimora o disposto enquanto diretriz pa-
ra Administracdo Publica, abolindo a visdo limitada de controle voltado apenas para os
aspectos financeiros e administrativos, ampliando a atividade para toda a organizacdo da
geréncia publica, que atinja, além dos dois setores, aqueles gerenciais e operacionais.
Nesse diapasdo, Evandro Martins Guerra entende o controle interno como “um plexo de
acoes estabelecido pela Administracdo Puiblica, de efeito interna corporis, para promo-
ver a eficiéncia e a eficdcia nas operacdes estatais e verificar o cumprimento das politi-
cas estabelecidas em lei, visando o alcance dos objetivos e metas anteriormente pro-
gramadas™!.

¥ FAYOL, Henri. Administracdo Industrial e Geral 9. ed. S&o Paulo: Atlas, 1981. p. 139.
' BORGES, Carlos Alberto Nunes; CAMPOS, Sandra Maria de Carvalho. Implementacio, Estudo e
Avaliacdo dos Controles Internos. Belo Horizonte, maio 1999. p. 3.

' GUERRA, Evandro Martin. Os Controles Externo e Interno da Administracio Publica. 2. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 274
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Além da Constituicdo Federal, o controle interno possui fundamento juridico em
algumas leis, a exemplo da Lei Federal 4.320/1964 que determina que o controle da
execucdo orcamentaria compreendera a legalidade dos atos de que resultem a arrecada-
cdo da receita ou a realizacdo da despesa, o nascimento ou a extincdo de direitos e obri-
gacoes: a fidelidade funcional dos agentes da administracio, responsaveis por bens e
valores publicos: o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos moneta-
rios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servicos.

Assim, conforme anota Evandro Martins Guerra®2, podemos extrair os principais
objetivos gerais do controle interno: 1) atuar de forma preventiva, detectando desvios,
fraudes ou situacdes antiecondmicas, abuso de poder, dentre outras praticas ilicitas; 2)
garantir a promocdo de operacdes econdmicas, eficientes e eficazes, além da qualidade
dos servicos prestados pelo orgdo ou entidade, de acordo com o interesse publico; 3)
fiscalizar a obediéncia as leis, normas e principios norteadores da Administracdo: 4)
garantir a aplicacdo do ativo e a legitimacao do passivo; 5) propiciar a criacdo de meca-
nismos asseguradores da exatiddo, da conformidade, da integridade dos dados contébeis
e dos relatorios financeiros e gerenciais.

Diante do abordado, o Controle Interno da Administracdo Publica ira atuar no
controle da gestdo quanto a cinco aspectos basicos: a legalidade, a economicidade, a
efetividade, a eficiéncia e a eficacia. O controle dos atos da Administracdo Publica é
exercido por 6rgdos internos, orgdos externos e pela populagcdo. O Poder Judicidrio., o
Poder Legislativo, principalmente com o auxilio do Tribunal de Contas e o Ministério
Publico realizam o chamado “controle externo™ dos atos da Administracdo Publica. entre
outros, quanto ao aspecto da legalidade. A populacdo também faz o controle da legalida-
de dos atos da Administracdo Publica, através do chamado “controle social”, bastante
incentivado pela nossa legislacdo, a exemplo da Lei de Acesso a Informacéo e da obri-
gatoriedade de criacdo de ouvidorias nos o6rgéos publicos.

O controle dos proprios atos se apresenta como um poder-dever da Adminis-
tracdo. que possui a atribuicdo da autotutela. podendo rever seus atos quando eiva-
dos de vicio de ilegalidade, desde que respeitados os direitos adquiridos e a aprecia-
cdo do Poder Judiciario, conforme preconiza o Supremo Tribunal Federal atraveés da
Sumula 473%. Este aspecto reverbera numa utilizacio do Ciclo PDCA para manu-
tencdo de elementos relevantes para Administracdo Publica, tendo em vista que a
transparéncia dos atos, assim como sua avaliacdo pela populacdo, remete ao instante
da avaliacdo do processo. Dessa forma, atende-se ao aspecto da inclusdo da socieda-
de atraves de participacdo social no controle dos servigos publicos e garante a go-
vernabilidade e governanca a gestao.

Essa mudanca de paradigma, parte do entendimento de que o novo contexto da
Administracdo Publica deriva da necessidade em se extinguir a burocracia da adminis-
tracdo classica, que tornava a maquina publica lenta e morosa. Também visa mais preci-
samente a rigidez dos atos administrativos em obediéncia ao devido processo, neu-

2 Ibidem, p. 275.

“STF, Stumula 473: A Administragdo Publica pode anular os seus préprios atos, guando eivados de
vicio que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam dirveitos, ou revoga-los por motivo de con-
veniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adguiridos e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagdo judicial”.
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tro, impessoal e publico, priorizando a tutela in abstrato do bem comum, cujos
destinatarios sdo todos os cidaddos, evitando-se favorecimentos de toda ordem. em
especial os politicos, decorrentes da forca do administrador-governante, neste
modelo cldssico ha um controle “a priori” dos atos da administracéo.

Um aspecto importante do Ciclo de PDCA ¢ que ele se aplica mais constante-
mente ao ambiente na busca de metas por melhorias de forma que o planejamento foca-
do nos resultados planejados aparece como melhor forma de gestdo. Contudo. o ciclo
também pode ser utilizado em processos de rotina, onde ja foram estabelecidos procedi-
mentos operacionais padronizados, adotando ao invés do P (planejamento), a letra S —
“Standard” (Padrio).

Neste caso, € um ciclo de PDCA, mas que volta-se para a manutencio da garantia
de qualidade. Entretanto, a utilizacdo deste formato, favorece de forma significativa a
melhoria continua, levando aos gestores estabelecerem metas ousadas e desafiadoras
para que novos resultados sejam alcancados. Isto se aplica para autonivelar igualmente
processos estratégicos, como planejamento do sistema de gestdo da qualidade, ou analise
critica pela direcdo. e para atividades operacionais simples levadas a cabo como uma
parte de processo de realizacdo do produto.

E nesse cendrio que o uso de técnicas gerenciais aparece de forma palatével
tendo em vista a relevancia de se discutir uma Administracdo Publica voltada para
atendimento de prioridades em &reas diversas. Assim, Jaboatdo dos Guararapes
aponta para um diferencial na aplicabilidade e uso do Ciclo de PDCA na sua atual
gestdo. com o objetivo de acelerar os tramites dos processos de compras e atender
diversas necessidades planejando, executando. acompanhando e avaliando de forma
que os resultados se materializem em servigos de qualidade.

4 O PROCESSO DE CONTRATACAO NO AMBITO DA PREFEITURA
MUNICIPAL DE JABOATAO DOS GUARARAPES

Localizado no litoral da regido Nordeste do Brasil, Jaboatdo dos Guararapes
comporta a segunda maior populacdao®* do Estado de Pernambuco com renda per
capita girando em torno de RS 19.410.,36. Por se encontrar em ponto estratégico de
escoamento de mercadorias o Municipio € um polo industrial do Estado e gera um
Produto Interno Bruto em 2017 de RS 13.217.350.00 segundo fontes do IBGE. Po-
rém, Jaboatdo dos Guararapes possui uma area territorial bem extensa e heterogenia,
diversificando areas urbanas com litoral e dreas de zona rural com dificil acesso,
tornando a gestdo publica do Ente um tanto quanto desafiadora.

O Poder Executivo do Municipio de Jaboatdo possui sede no Palacio da Bata-
lha. localizado no bairro de Prazeres, regido proxima ao litoral. Entretanto, para um
melhor funcionamento da mdaquina administrativa, foi concebido um Complexo
Administrativo no qual funciona de forma unificada toda area administrativa de
todos os orgdos e entidades da Prefeitura.

*  £95.956 habitantes segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica em 30.08.2017.

Revista Internacional Consinter de Direito, n° VIII, 1° semestre de 2019 381



