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RESUMO: Este trabalho teve como objetivo analisar alguns aspectos da Lei n° 8.666/93,

referente as licitagdes e compras de aimentos pela Prefeitura Municipa de Toledo — PR, a
partir de pressupostos da Nova Economia Institucional (NEI) e dos Custos de Transagéo (CT).
A guisa do referencial tedrico supracitado, evidenciou-se diversos conceitos relativos a NEI e
dos CT inseridos na abordagem da Lei 8.666/93, aqua se refere & aquisicdo de bens por parte
de 6rgéos publicos e que rege a compra de merenda escolar de Toledo — PR. Constatou-se
haver diversas associacfes entre o processo de licitagdo, compras publicas, NEI e CT,

porquanto a existéncia de regras para estabel ecerem condutas para a execucdo de transacoes
faz com que ocorram caracteristicas de assimetria de informaces, incertezas, racionaidade
limitada, especificidade de ativos, entre outros.

PALAVRAS-CHAVE: Compras publicas, contratos, licitagdo, Nova Economia Institucional
e Custos de Transacéo

1INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo analisar alguns aspectos da Lei n° 8.666/93, referente
as licitagbes e compras de alimentos pela Prefeitura Municipal de Toledo — PR, a partir de
pressupostos da Nova Economia Institucional (NEI) e dos Custos de Transacdo (CT).

Nas negociacfes existem organizacOes e agentes, tanto publicos como privados,
executando transagOes de bens ou servigos. Sabe-se que de alguma forma estas relagtes sdo
regidas por leis que buscam regulamentar as agOes dos negociadores. A partir desta
perspectiva, temse como objetivo verificar alguns aspectos ligados a Lei 8.666/93, a qual
regulamenta o Art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituindo as normas para
licitacbes e contratos da Administragdo Publica, e sua interacdo com a Nova Economia
Institucional (NEI) e os Custos de Transagéo (CT), a guisa de estudos como de North (1990;
1994), Farinaet al. (1997), Zylbersztajn (2000), entre outros autores.

Diversos trabalhos ja analisaram a regulamentacdo da Lel 8.666/93, principa mente os
ligados aos aspectos do regime juridico-administrativo, tais como Barreira (1996), Bastos
(2000), Diniz (1997), Vaz (1996) e ambém Hermann (2000) que fez uma introducéo da
legislacdo que rege 0s contratos entre 0s agentes publico e privado num enfoque para as
compras ptblicas de géneros alimenticios.
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N&o se pretende aqui criar uma nhova interpretacéo juridica para estalei, mas sim, fazer
uma correlagéo entre os aspectos da NEI e os CT, uma vez que estes pressupostos possuem
diversos aspectos intrinsecos em relacdo a Lei 8.666/93, a qual rege sobre o processo de
compras e contratos de 6rgaos publicos, sendo alguns destes aspectos ligados a assimetria de
informagdes, oportunismo, especificidade dos ativos, incerteza, freqliéncia, etc.

Tendo como importante aspecto deste estudo o processo licitatério por parte de 6rgéos
publicos, que amilde estdo relacionados a aguisicao de bens ou servicos, fazse uma analise
também do processo de compras de alimentos pelo Departamento de Compras da Prefeitura
Municipal de Toledo — PR, bem como o desenvolvimento deste processo licitatério para que a
mesma se realize, pois a andise e 0 entendimento do processo de compra de 6rgaos publicos
sob a visdo da Nova Economia Institucional passa pelo conhecimento da importancia das
compras ou contratagdo de servigos dentro das organizagoes.

O presente trabalho sera apresentado em trés seces, em que serdo abordados
primeiramente 0s aspectos tedricos referentes a Nova Economia Institucional e aos Custos de
Transacdo. No momento seguinte, seréo abordados os aspectos relativos as compras publicas,
relacionadas a compra de alimentos pela Prefeitura Municipal de Toledo — PR, apresentando-
se uma abordagem do processo licitatorio através da Lei 8.666/93 e sua interacdo com a Nova
Economia Ingtitucional e os Custos de Transacdo. Na Ultima secdo serdo expostas as
consideracOes finai's sobre 0s aspectos percebidos desta interacéo.

2 A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL E OS CUSTOS DE TRANSACAO

Esta secéo tem como propdsito basico apresentar sucintamente as principais variaveis
gue caracterizam a Nova Economia Ingtitucional (NEI). Entre elas, destacamse:
especificidades dos ativos, freqiiéncia, incerteza, caracteristicas dos agentes, racionalidade
limitada e oportunismo.

Tendo sua origem por volta de 1930 e grandes avancos na década de 60, a Nova
Economia Institucional (NEI) veio contrapor 0s pressupostos apregoados pela ortodoxia
neocléssica que tinha uma linha de pensamento voltada para o individualismo metodoldgico, a
racionalidade ilimitada dos agentes econdmicos interagindo com informagdes precisas,
consistentes e de facil acesso. Desse modo, as relagdes seriam de certa forma maximizadas,
pois estariam pautadas na ssimbiose das informagdes facilmente obtidas com a capacidade
ilimitada de process&las. Essas contribuices ndo-ortodoxas ao pensamento econdmico
iluminaram os principais caminhos que foram trilhados pelo que se conhece hoje como NEI.

Os principais representantes dessa forma de pensar foram Ronald Coase, Oliver
Williamson e Douglas North, que viam nas instituicdes uma forma de sanar os problemas de
relacionamentos entre os individuos. A importancia das instituicbes ndo poderia ser
negligenciada. O tratamento a ser dado para elas deveria ser 0 mais real e compreensivel
possivel. Evidencia sua importéancia no estudo do ambiente econdmico em relacdo aos custos
de seu funcionamento bem como atecnologia (NORTH & WALLIS, 1994).

A NEI basicamente contemplou os aspectos microecondmicos. Abordou a teoria da
firma, ou sga, aquela visdo ortodoxa neocléssica de que a firma constituia unicamente uma
funcéo de producdo, deu lugar a um mecanismo alternativo de coordenagéo das atividades
econdmicas, assim como o mercado. Abordou também aspectos como a economia dos direitos
de propriedade, sistemas comparativos, economia do trabalho e organizagdo industrial. Os
autores, de forma geral, enfatizam um ou outro desses aspectos, buscando superar as teorias
até entdo vigentes, por uma centrada na analise das transacoes.
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Nesse contexto, as transacOes acontecem na troca de um bem, na permuta de um
servigo, tendo como realizadores os agentes econdémicos. Quando da realizacgo destas trocas,
alguns eventos sdo passiveis de acontecer, podendo influenciar sensivelmente o processo de
transacdo. Zylbersztajn (2000), com base em Williamson, caracteriza esses eventos como:
especificidades dos ativos, freqUiéncia, incerteza, caracteristicas dos agentes, racionalidade
limitada e oportunismo.

2.1 ESPECIFICIDADES DOS ATIVOS

Trata-se de uma caracteristica relacionada com os ativos envolvidos em uma
determinada transagdo. Esta relagdo diz respeito a perda, caso a transagdo ndo se concretize ou
aconteca 0 rompimento contratual. A alta especificidade dos ativos significa perdas para os
agentes envolvidos caso a transacéo ndo aconteca de forma coerente.

No entanto, o rompimento do contrato pode ndo ser interessante quando a dta
especificidade estd muito mais definida para uma das partes. Neste caso, a parte mais afetada
se salvaguardard de uma eventual ruptura contratual pela parte ndo afetada. Uma outra
situacdo acontece quando todos os envolvidos fizerem investimentos especificos, ou sga, ho
caso de dependéncia bilateral. Assim acontecendo, os esforgos serdo concentrados para que o
contrato continue indefinidamente.

Outra caracteristica importante nas especificidades dos ativos acontece quando se fala
das categorias em que eles podem estar inseridos. As mais contundentes se referem as
especificidades de lugar, tempo, de capital humano e ativos dedicados. Essas caracteristicas
devem ser contempladas quando da el aboragéo dos contratos.

2.2 FREQUENCIA

Trata-se de uma caracteristica determinada pelo nimero de vezes que os agentes
realizam uma certa transacdo. Esta pode acontecer apenas uma vez, ou repetir-se num
determinado periodo. Ndo importa a situacdo, a estrutura de governanca a ser firmada entre as
partes deve ser diferenciada, descartando qualquer indicio de certa reputacdo que
normal mente surge NOS processos repetitivos.

Sabendo-se das possibilidades da reputacdo, a frequéncia pode trazer beneficios:
rebaixar os custos de preparacdo e monitoramento dos contatos, reducdo da incerteza e o
oportunismo, surgimento de uma marca de reputacdo e estreitar ainda mais os lagos entre as
partes envolvidas.

2.3 INCERTEZA

Trata-se de uma caracteristica que ndo foi muito trabalhada pelos autores. Esta
relacionada com causas ndo previsivels, ndo conseguindo estipular uma forma de mensuragao
dela durante o estabel ecimento dos contratos.

A dificuldade da andlise detalhada da incerteza leva a NEI a aborda-la de diferentes
formas. A primeira € denominada risco, e diz respeito a variancia de uma dada distribuicéo de
probabilidades (FARINA et al, 1997). E vista também quando existe o desconhecimento dos
possiveis eventos futuros (NORTH, 1990). Por ultimo é tratado o aspecto informacional da
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incerteza. Ela esta presente quando da elaboracdo do contrato e a informacdo pode ser
incompleta ou assimétrica. Esta € uma das principais causas de ocorréncia de custos de
transacdo, em virtude da presenca, nos agentes econdmicos, do oportunismo (SIFFERT
FILHO, 1996).

Na relacdo transacdo-agente tem se 0s possivels eventos que nela pode acont ecer. Nao
obstante, esta relacdo deve ser permeada por uma estrutura de governanca eficiente, na figura
do contrato, no sentido de coordenagdo do evento.

A firma para as teorias econdmicas tradicionais configura-se como uma funcdo de
producdo, uma relagdo insumo-produto-tecnologia. Com o advento da Nova Economia
Institucional, um novo enfoque é criado, dando aos agentes uma relagéo organica, vinculada a
um contrato que pode ser explicito (parceria formal) ou implicita (na figura de uma parceria
informal).

Como se pode observar, a andlise ingtitucional da firma d& uma maior importancia aos
custos de transacdo existentes na geracéo do contrato. Com base neles serd definido ir ao
mercado comprar ou investir numa producdo propria. Colocase, assim, a empresa € 0
mercado como institui¢des alternativas.

Existindo as relagcdes contratuais, ndo importando onde estdo acontecendo, necessita-
se de coordenacdo. Esta pode ser a do empreséario, quando as relacdes se ddo dentro da
empresa. Acontecendo entre firmas, os contratos deveréo contemplar a diviséo dos resultados.
A eficiéncia dos contratos deve induzir os agentes a uma cooperacdo mutua. Sendo assim,
existe a necessidade de se definir com bastante clareza a composi¢éo do contrato, atentando
para termos como a definicdo de direitos de propriedade sobre residuos, formas de
monitoramento e cldusulas de ruptura contratual .

N&o existe uma forma de governanca ideal, sua eficiéncia surge da interacdo entre 0s
agentes e das caracteristicas das transacGes. Em outras palavras, a racionalidade limitada e os
contratos incompl etos deixam abertas muitas possibilidades de quebras contratuais em virtude
da complexidade de se formular contratos completos. Essa constatacéo se torna ainda maior
guando é agregado o comportamento oportunista dos agentes, juntamente com as
caracteristicas transacionais.

2.4 CARACTERISTICAS DOS AGENTES

As economias contemporaneas sao constituidas por diversificados setores de atividade
produtiva, que se inter-relacionam por meio de indescritiveis teias de relacGes econbémicas, na
producdo de todos os bens e servicos destinados a satisfacdo das necessidades sociais
existentes.

Além destes setores e sub-setores que compdem o aparelho de producdo das
economias, tem-se a presenca dos agentes ativos que operam no sistema e que sdo diretamente
responsaveis pelas acbes econdmicas que se desenvolvem.

A macroeconomia tradicional identifica quatro principais grupos de agentes ativos,
responsaveis pelos diferentes tipos de acbes que se registram no quadro operaciona para o
desempenho de um sistema econdmico: unidades familiares, empresas, governo e resto do
mundo (ROSSETTI, 1995).

De acordo com (NORTH, 1994: 09):

(...) 0 desempenho econdmico € funcdo das instituicdes e de sua evolucdo, que juntamente com
a tecnologia empregada, determinam os custos de transacéo e producdo. As instituicdes
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constituem as regras do jogo numa sociedade, mas formalmente, representam os limites
estabel ecidos pelo homem para disciplinar asinteracdeshumanas.

A partida para a existéncia de custos de transacdo € o reconhecimento de que os
agentes econdémicos sdo racionais, porém de forma limitada, e oportunistas, acerca de suas
decisbes. De um lado, assumindo-se racionalidade limitada, os contratos serdo incompletos,
pois seraimpossivel aos agertes prever e processar todas as contingéncias futuras relativas ao
contrato. De outro lado, o oportunismo revela a inevitdvel renegociacdo sujeita as partes
envolvidas na transacéo ao comportamento agtico da(s) outra(s) (FARINA et al, 1997).

25 RACIONALIDADE LIMITADA

A teoria neoclassica postula a racionalidade plena dos agentes econémicos, afirmando
que estes possuem as informagdes necessérias para avaliar corretamente as alternativas e, a
partir disso, fazer as escolhas que levem ao objetivo desejado.

Atualmente, o conceito de racionalidade é estudado por diferentes autores da
economia das organizagOes que consideram que 0s agentes desgjam ser racionais, mas sO
conseguem sé-lo parcialmente. Essa limitagdo decorre da complexidade do ambiente
econdmico que cerca as decisdes dos agentes, que ndo conseguem atingir a racionalidade
plena.

Williamson, citado por Farina et a (1997 72), “distingue trés niveis de
racionalidade: a) maximizacdo, ou racionalidade forte, b) racionalidade limitada, ou
racionalidade semiforte e c) racionalidade organica, ou racionalidade fraca” .

O primeiro conceito (racionalidade forte) se apdia no pensamento neocléssico de
racionalidade plena dos agentes. Assume-se que os individuos sdo capazes de absorver e
processar todas as informacdes possiveis e agir de forma a maximizar seus desejos, objetivos,
utilidades, lucros e/ou receitas ou qualquer outro similar.

O segundo conceito (racionalidade limitada) € o que constitui a nova forma de
organizacdo, juntamente com o oportunismo dos chamados custos de transacdo da Nova
Economia Ingtitucional (NEI). Esse conceito assume que os individuos agem de forma
racional, porém com limitagbes. Estes tém diante de s um mix de informagdes que s&o0
necessarias para tomadas de decisdes e a cancar objetivo.

No entanto, informagdes necessarias as decisdes que levem a alcancar seus objetivos,
bem como a capacidade de processar contratos extremamente complexos que respondam a
todas as imperfeices, sdo limitadas, fazendo com que o recurso escasso da raciorelidade
implique em custos a sua utilizacéo.

O terceiro e ultimo conceito (racionalidade fraca) assume que a capacidade racional
dos individuos néo é suficiente para direcionar a escolha de um quadro institucional com a
finalidade de amenizar problemas cortratuais ex-post (FARINA et al, 1997).

Neste contexto (NORTH, 1994: 18), enfatiza que:

(...) embora os atores criem instituicdes para estruturar as interagdes humanas, o resultado
sera sempre uma certa medida de imperfeicdo nos mercados. Na verdade, os ncentivos
gerados pelas institui¢des passam sinais confusos as partes, e, assim mesmo Nos casos em que
um arcabougo institucional € mais propicio do que a estrutura institucional anterior, para que
se ganhe com as transacfes, sempre havera incentivos a trapacas aos aproveitadores, o que
contribuira para um mercado imperfeito.
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Portanto, se os agentes fossem plenamente racionais, seriam capazes de formular
contratos completos com clausulas representativas dos problemas ex-ante, reduzindo os
problemas de adaptac&o, ou sgja, custos de transacdo ex-post, arrefecendo a necessidade de se
estruturar formas sofisticadas de governanca.

2.6 OPORTUNISMO

A caracterizacdo do oportunismo estd relacionada ao comportamento aético dos
agentes envolvidos em uma transacdo, o qua pode advir da incompletude .dos contratos
gerando perdas para uma das partes envolvidas.

Segundo (ZYLBERSZTAJN, 2000: 31):

Oportunismo implica no reconhecimento de que os agentes ndo apenas buscam o auto-
interesse, que é um tipico pressuposto neoclassico, mas pode fazé-lo lancando mdo de
critérios baseados na manutencéo de informacao privilegiada, rompendo contratos ex-post,
com a intencéo de apropriar-se de quase rendas associadas aquela transagdo e, em Ultima
andlise, ferindo codigos de ética tradicional mente aceitos pela sociedade.

A assmetria de informagdes que se estabelece nas questbes contratuais pode
incentivar acOes oportunistas, por parte dos agentes que podem se utilizar informacdes
privilegiadas e que ndo foram consideradas no momento da contratacéo.

N&o se pode afirmar, no entanto, que todos os agentes agem de forma oportunista o
tempo todo, mas ndo se pode ignorar que estes venham a agir oportunisticamente em algum
momento, com a finalidade de buscar apropriar-se das quase rendas advindas da existéncia de
ativos especificos.

Existem, segundo Zylbersztajn (2000), trés razdes explicativas que fazem com que 0s
agentes ndo quebrem 0s contratos, mesmo quando tentados pela existéncia destas quase-
rendas: a reputacdo, as garantias legais e 0s principios éticos.

No que diz respeito a reputacdo, o individuo ndo rompe o contrato, em Situacdo
oportunistica, por saber que se o fizer, terdinterrompido o fluxo de renda futura.

No caso das garantias legais, os agentes econdmicos terdo um desestimulo para a
quebra contratual oportunistica, pelo fato de existir mecanismos punitivos instituidos pela
sociedade, através da legislacéo associada a um sistema capaz de identificar, julgar e punir os
agentes que rompem os contratos.

Quanto aos principios éticos, estes devem ser entendidos como uma construgdo
humana que tem como uma de suas finalidades a restri¢do ao comportamento oportunista. E
uma restricéo informal que disciplina o comportamento daqueles que exercem o jogo social.
Assim sendo, existem organizagOes que assumem que podem conseguir a estabilidade dos
seus contratos a partir do principio ético dos seus membros.

Neste contexto, assumindo os pressupostos comportamentais de racionalidade limitada
e oportunismo, o principio basico da teoria dos contratos tenta formatar as organizagdes,
buscando o alinhamento entre as caracteristicas das transacfes e as caracteristicas dos agentes,
através de um ambiente ingtitucional que compde as “regras do jogo” das compras publicas e
licitacOes.
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3 COMPRAS PUBLICASE LICITACOES

Nesta secdo examina-se a estrutura que compde o estudo, o entendimento e a
compreensdo gue envolve o processo licitatério, a partir do plangamento adequado das
contratacBes e compras publicas, neste caso a compra de alimentos pela Prefeitura Municipal
de Toledo — PR, referindo-se aos principios da licitacdo, objetos, modalidade, limites, tipos de
licitagdo, procedimento licitatorio e os contratos.

Pelo fato deste trabalho configurar-se como de natureza qualitativa, baseado,
mormente, na andlise das percepces dos elementos pesquisados (CAMPOMAR, 1991;
GODOQY, 1995), as informacdes foram coletadas por intermédio de pesquisas de campo (field
study), via técnica de interrogacdo, com aplicacdo de entrevistas previamente estruturadas na
propria Prefeitura Municipal de Toledo, no més de fevereiro/margo de 2004. Este tipo de
pesquisa, amiude utilizada em estudo de caso, ‘tem por objetivo a coleta de elementos ndo
disponiveis, que, ordenados sistematicamente, de acordo com processos adequados,
possibilitam o conhecimento de uma determinada situacdo, hipétese ou norma de
procedimento” (MUNHOZ, 1989, p.85).

O Departamento de Compras funciona como uma central de abastecimento das mais
diversas secretarias e departamentos da Prefeitura Municipal de Toledo, que efetua suas
compras limitadas pelo orcamento, necessitando desta forma de um controle apurado dos
recursos disponiveis para que as compras sejam efetuadas corretamente, existindo também
limites impostos por leis para estas compras e que sdo fiscalizadas pelo Tribunal de Contas do
Estado - que é o 6rgéo fiscalizador dos gastos publicos.

Cada compra que é feita passa por certos procedimentos internos e externos para sua
efetivacdo, sendo que neste processo consta a real necessidade da aquisicdo de determinado
produto ou servico. “Um sistema adequado de Compras tem variagcbes em funcéo da
estrutura da empresa e em funcéo da sua politica adotada” (DIAS, 1995: 268).

No caso especifico de compra de aimentos (merenda escolar) a programacgéo de
compras € feita de acordo com a quantidade de alunos a serem atendidos pela Prefeitura
Clausulas pré-contratuais estabelecem um cronograma de entregas dos produtos e que séo
feitas de acordo com o consumo mensal, sendo que nos casos de carnes a entrega é feita em
prazos menores para ndo gerar acimulo do produto, em funcéo da alta perecibilidade.

Em todo o sistema empresarial e publico a minimizacdo de custos deve ser buscada,
principalmente nas compra e utilizacdo dos materiais, pois eles representam uma parcela
consideravel na estrutura do custo total.

Segundo (MARTINS e CAMPOS, 2000: 68 e 82):

A edtratégia de gestédo da aquisicao dos recursos materiais e bens patrimoniais de uma
organizacdo esta diretamente ligada ao seu objetivo social, Isto é aos seus objetivos
estatutérios, em que os aspectos legais e morais sdo extremamente importantes para aqueles
gue atuam em compras, fazendo com que muitas empresas estabelecam um ‘codigo de
conduta ética’ para todos oscolaboradores.

Na Prefeitura de Toledo, todo o processo de compra e principalmente o processo de
licitacdo, sdo claramente definidos através de legisacdo especifica, cuja finaidade é
resguardar os interesses do Municipio como um todo, tendo como objetivo a eliminagdo de
déficit e limitacdo de orcamento. Isto interagindo com o ambiente institucional, é para
Williamson, apud Farina et a (1997: 27) “o conjunto de regras basicas sociais, legais e
politicas que estabelecem as bases para a producao, a troca e a distribuicdo, tais como: as
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regras que definem o direito de propriedade, os diretos de contrato etc’.

Dessa forma o processo de compras de alimentos estd subordinada a Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, a qual regulamenta o Artigo 37, inciso XXI, da Congtituicdo Federal,
gue ingtitui as “normas gerais sobre licitacbes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdo e locacdo no ambito dos
Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (Art. 1° e Parégrafo
unico da Lei n° 8.666/93).

A utilizac8o de legislacdo nas sociedades democréticas segue o principio da legalidade
e é na legalidade que os individuos, empresas, organizactes publicas e privadas, encontram o
fundamento de suas prerrogativas, asssm como a fonte dos seus deveres (BASTOS, 2000).

Segundo Rocha &. (2001), fica evidente a importancia do ambiente institucional,
através do estabelecimento de regras, para poder mitigar a incerteza que existe em uma
transacdo que pode levar a agbes oportunisticas por alguma das partes envolvidas na
transacao.

A existéncia dessas leis, especificamente em se tratando das compras em 6rgaos
publicos, vem a regrar as atitudes dos interessados no processo de transacdo, tanto por parte
destes Orgaos, como por parte dos interessados em vender para estes, estabelecendo, nesse
contexto, um contrato entre as partes em relacdo a um determinado ativo, ou sgja, a merenda
escolar (FARINA et al, 1997).

Para Rocha Jr. (2001: 25) “a evolucdo institucional leva a uma forte relacéo de
dependéncia com o grau de sua complexidade, sgja em relacéo a configuracdo estrutural,
seja emrelacdo aos propdsitos a que deve servir”.

O atendimento aos interesses publicos, cada vez mais complexos, tem feito com que o
administrador publico procure solugdes mais eficazes, &geis e modernas para minimizar ou
sanar 0s problemas que assolam a populacdo, solucBes estas, amilde, encontradas na
iniciativa privada. Para assegurar que hga a escolha do parceiro mais vantgjoso para a
administracéo e igualdade de oportunidades aos possiveis parceiros, foi estabelecida na
Constituicdo Federal, através da Lel 8.666/93, a obrigatoriedade do procedimento licitatério
para toda contratagdo, aquisicdo, venda ou alienagdo em Orgdos publicos, sgja na escala
federal, estadual ou municipal.

Nesse sentido, o processo de compra de alimentos em Toledo-PR fica claramente
caracterizado e ligado a um contrato, o qual esta vinculado aos aspectos juridicos formais,
sendo que estes contratos podem ser entendidos como trocas de direitos de propriedade
associadas a bens e servicos através de transacfes (ZY LBERSZTAJN, 2000).

Na realidade o estabelecimento de regras para o0 processo de compras em Toledo-PR
est4 ligado diretamente a gestdo dos recursos financeiros que advém dos contribuintes, e que
de alguma forma precisam ser resguardados no seu direito enquanto contribuintes das atitudes
oportunisticas que podem se apresentar num processo de compras publicas através de desvios
de recursos, ou ma gestédo dos mesmos. Tudo deve ser esclarecido, tanto 0 motivo, como o
procedimento da compra ou contratacdo de servigos, por meio do arcabouco institucional.
Mediante o processo licitatorio, 0 governo contrata o fornecimento de bens e servicos para
atender as suas necessidades, que sdo advindas dos anseios da comunidade.

Um aspecto a se deixar claro é que o processo licitatério para compras de aimentos na
Prefeitura Municipal de Toledo-PR esta disponivel para andlise da comunidade, porém é
necessario o estudo, o entendimento e a compreensdo do processo licitatério, considerando o
plangjamento adequado das contratacbes e compras publicas, passando pelo conhecimento
dos seus principios, objetos da licitacdo, modalidades, limites, tipos, procedimentos, até a
firmacao dos contratos, que sera realizado apds o cumprimento de todo o tramite legal.
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3.1 PRINCIPIOS

Todo o processo de compras de alimentos efetuados pela Prefeitura Municipal de
Toledo-PR, via licitagdo, seguem principios e, em funcéo do procedimento licitatério ser um
conjunto de atos e fatos disciplinados por lei, se ertende por principio as regras apresentadas
que devem reger todo o processo licitatério.

Segundo o0 Art. 3°da Le 8.666/93:

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracéo e sera processada e julgada em
estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhe séo correlatos.

Estes principios buscam seguir 0 que a lei determina no procedimento com o0s
licitantes, ndo denotando preferéncias, obedecendo a padrbes de honestidade e seriedade para
0 interesse publico, dando as mesmas condigdes a todos os licitantes, tanto em relagdo ao
processo em si, como na oportunidade de participacdo do processo licitatorio, decidindo pela
proposta vantajosa e tornando-o transparente, a fim de se verificar irregularidades, sendo que
0 estabelecimento destas regras visa a inibicdo de acbes oportunisticas, em funcdo de
informagdes privilegiadas ou direcionamentos no processo licitatorio.

“N&o se pode afirmar gque todos 0s agentes sd0 oportunistas e nem que ajam assim o
tempo todo, mas apenas ndo se ignora que eles possam agir oportunisticamente em algum
momento” (ZYLBERSZTAJN, 2000: 31).

3.20BJETO

Para que se efetive a compra de alimentos pela Prefeitura Municipal de Toledo-PR,
sob pena de anulag@o do ato, € necessario que haja minuciosa e precisa descriminacéo do
objeto, inclusive quantidade, prego unitério, além de indicacdes de recursos orcamentarios
para 0 pagamento, vedando-se a determinacdo de marcas, modelos ou qualquer observacéo
gue venha a caracterizar preferéncias.

O objeto pode ser descrito como a finadidade para a qua a licitacéo é desenvolvida,
conforme descreve 0 Art.2° da Lei 8.666/93: “as obras, servicos, inclusive a publicidade,
compras, alienagdes e locagbes da Administracdo Publica, quando contatadas com terceiros,
serdo necessariamente precedidas de licitagdo, ressalvadas as hipoteses previstas nesta lei”.

As definicdes para esta Lel estdo discriminadas no Art. 6°, em que a compra pode ser
definida como “toda aquisicdo remunerada de bens para o fornecimento de uma sb vez ou
parceladamente” (Inciso 11).

Conforme se pode observar, ha uma relacdo entre o0 objeto de interesse para
contratacéo por parte da Administracéo Publica de Toledo e a lei que rege este processo,
sendo que para cada objeto existe uma abordagem especifica por parte da Lel 8.666/93.

Em funcdo da relacéo entre objetos da licitagdo e a especificidade dos ativos, pois se
trata de dinheiro publico, deve-se ter o cuidado de adquirir efetivamente o que é mais
conveniente e a0 melhor prego, ndo incorrendo em aquisicbes de inutilidade publica. A
Administracgo Publicatem em suas aquisi¢Oes utilidades muito especificas, e se a compra for
mal feita, ou de modo incorreto, ela, ou 0 responsavel, ira arcar com 0S prejuizos, pois
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segundo Zylbersztajn (2000: 29) “se apenas uma das partes envolvidas na transacado tiver
feito investimentos em ativos especificos para aquela transagcdo, certamente havera
motivacdo para defender-se dos efeitos de eventual ruptura contratual pela outra parte.
Salvaguardas ser&o necessarias para dar suporte, ou tornar viavel aguela transacao”.

3.3 MODALIDADE DE LICITACOES, TIPOS E VALORES

Como a Prefeitura Municipal de Toledo-PR tem diferentes necessidades e precisa
adquirir vérios tipos de servicos e bens de diversos valores e fornecedores, tem a sua
disposicéo leis especificas e diferentes processos de contratacdo, dentre as quais 0 processo
licitatorio.

Segundo (BASTOS, 2000: 113):

(...) alicitacdo € um procedimento de direito administrativo a que, en geral, os entes publicos
estéo sujeitos como medida prévia a escolha dos seus contratados, que podem ser publicos ou
privados. Trata-se de um precedente necessario de todos os contratos administrativos, com o
fim de proporcionar a administracéo a proposta mais vantajosa e dar oportunidade a todos
de oferecer seus servicos e mercadorias ao Estado.

As modaidades de licitacbes estédo prescritas na LLC, em seu Art. 22 e sdo
respectivamente: Concorréncia, Tomada de Pregos, Convite, Concurso e Leildo.

As modalidades Convite, Tomada de Precos e Concorréncia possuem aplicaces
semelhantes, podendo servir até a mesma finalidade, diferenciando principalmente na
complexidade dos tramites e na vultuosidade do objeto que se pretende licitar, o que difere
das demais modalidades que possuem caracteristicas que |hes sdo peculiares.

A concorréncia permite a participacao de qualquer interessado, desde que atendam aos
reguisitos minimos exigidos no edital na fase de qualificagdo (Art. 22, 81°, LLC).

Ja a tomada de pregos é a modaidade utilizada entre interessados devidamente
cadastrados no 6rgdo ou que comprovem atender todas as exigéncias para o cadastramento até
trés dias antes da data estipulada para entrega dos envelopes contendo a proposta e pregos
(Art. 22, 82°, LLC).

O convite é a Unica que d& ao administrador a possibilidade de usar seu arbitrio. Pode
convidar, a sua escolha, trés interessados, cadastrados ou ndo, devendo entretanto estender o
convite para os cadastrados que manifestarem o interesse até vinte quatro horas antes da data
daentrega das propostas (Art. 22, 83°, LLC).

E preciso observar que a modalidade Convite e Tomada de Precos podem ser
substituidas pela modalidade Concorréncia, assm como a modalidade Convite também pode
ser substituida pela modalidade Tomada de Precos, ndo podendo, entretanto, a modalidade
Concorréncia ser substituida pelas demais.

Conforme pode ser apurado junto a0 Departamento de Compras da Prefeitura de
Toledo, praticamente 100% das compras de aimentos destinados a merenda escolar sdo
efetuadas na modalidade de prego pelo tipo menor preco, as quais duram em média 30 dias de
tramite legal, desde que ndo hagja nenhum recurso dos membros participantes do processo.

Consgtitui-se de acordo com o Art. 45 da lei 8.666/93 (Paragrafo 1°), exceto para a
modalidade Concurso (Redacdo dada pela Lel 8.883/94), o de menor preco (Inciso I),
“quando o critério de selecdo proposta mais vantajosa determinar que serd vencedor o
licitante que apresentar a proposta de acordo com as especificacdes do edital ou convite e
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ofertar o melhor prego”.

De acordo com VAZ (1996), quanto mais bem elaborados forem os editais, menores
serdo os problemas durante a licitagdo, reduzindo a possibilidade de recursos por parte dos
licitantes que por algum acaso venham a ser prejudicados; além do que, existe uma relacéo
direta entre bons editais e a realizacao das licitagdes em menores prazos estimados em relagéo
a cada modalidade, conforme pode ser observado, no gréfico a seguir:

GRAFICO 1 - Prazos Minimos Estimados em Dias Corridos para Licitacéo

PRAZOS MINIMOS ESTIMADOS EM DIAS CORRIDOS PARA LICITACAO*
(sem ocorréncia de recursos)

801 66 1 =
28: 5T

501
401
30+
201
10

34

* Estimativa em dias corridos

convite menor melhor técnicae menor melhor técnica e
prego técnica prego preco técnica prego

convite tomadade precos concorréncia

Fonte: VAZ (1996: 106)

Conforme Bastos (2000), o processo licitatorio esta sujeito as possibilidades de
revogacdo e anulamento, principalmente em se tratando de interesse publico ou por razbes de
ilegalidade, desde que justificadas tal conduta.

Neste caso vale remeter-se ao trabalho de Farina et al (1997), que diz que em uma
transacdo, freqlientemente sujeita aos interesses das partes envolvidas, ha o risco de que
elementos acordados entre elas ndo se efetivem.

E plausivel a existéncia da racionalidade limitada por parte dos agentes participantes
do processo licitatério, ndo sendo muitas vezes possivel prever com antecedéncia alguns
empecilhos para o estabel ecimento efetivo de um contrato.

Ja os valores atualizados - destinados pela Administracdo Publica de Toledo-PR para
composi¢ao dos seus gastos - sdo estabelecidos conforme o Art.1° da Lel n° 9.648/98 de 27 de
maio de 1998, que altera os Artigos 23, Incisos | e ll e 24, Incisos | e |l da Lel n° 8.666/93,
publicado no DOU (Dié&rio Oficial da Unido), Secdo 1, de 28 de maio de 1998. Os limites das
diferentes modalidades de licitac8o apresentam os seguintes valores:
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QUADRO 1 - Vaores Limites de Licitacdo em Cada Modalidade

ESPECIES MODALIDADE VALORES
Dispensa de Licitacdo ou .
Compra Direta Até R$ 15.000,00
OBRAS E SERVICOS DE Convite Acima de R$ 15.000,00 ate
R$ 150.000,00
ENGENHARIA - >
Tomada de Precos Acimade R$ 150.000,00 até
R$ 1.500.000,00
Concorréncia Acimade R$ 1.500.000,00
Dispensa de Licitacdo ou .
Compra Direta Até R$ 8.000,00
COMPRAS E OUTROS Convite Acima de RS 8.000,00 ate R$
SERVICOS 80.000,00
Tomada de precos Acima de R$ 80.000,00 até
R$ 650.000,00
Concorréncia Acimade R$ 650.000,00
VENDASDE BENS E - ,
MOVEIS INSERVIVEIS Leilao Até R$ 650.000,00

Fonte: Lei 8.666 de 21.06.1993 — Art. 23 e 24 — alterados pela Lei 9.648 de 27.05.98

3.4 PROCEDIMENTO LICITATORIO

Os procedimentos necessarios a execucao de licitagbes e compras de alimentos pela
Prefeitura Municipal de Toledo-PR advém de duas fases. interna e externa. A primeira
compreende os procedimentos desenvolvidos pela administracdo no plangjamento e
elaboracdo da licitacdo, j& a segunda traz a participagdo do licitante e publico, externo
interessado, em geral.

A licitacéo é levada a efeito mediante determinados procedimentos, ou sgja, trata-se de
um conjunto de fatos e atos juridicos encadeados com vistas a producéo de efeito final, o qual
consiste na adjudicacéo ao vencedor do processo licitatorio, que, por sua vez, apresentou a
melhor proposta para a Administragdo Publica de Toledo-PR. Embora esses atos segjam
encadeados, 0s mesmos sd0 independentes, autdbnomos e passivels de impugnacdo em
separado (BASTOS, 2000).

O Departamento de Compras da Prefeitura Municipa de Toledo-PR, a0 efetuar
compras de alimentos por meio de processo licitatério, segue toda uma rotina através dos
quais diversos procedimentos devem ser cumpridos. Isto é evidenciado na ‘representacéo
grafica que representa a sequéncia de um trabalho de forma analitica, caracterizando as
operacoes, os responsaveis e/ou unidades organizacionais envolvidas no processo, onde sao
explicitados os passos licitatorios, tanto o que se refere a fase interna como a fase externa”
(vide Figura le Figura2) (OLIVEIRA, 1998, p. 248).
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FIGURA 1 — Fluxograma do Processo Interno da Licitacdo
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CONTRATO, HAVERA O
RECEBIMENTO DO OBJETO

LICITADO, CONFORME EDITAL ﬁ

Em funcdo da caracteristica de independéncia dos procedimentos, verificase a
existéncia de diversas transacOes, entre os diversos procedimentos, 0s quais sdo regidos por
leis especificas, que se ndo for cumprida, € passivel de impugnacdo, bem como se houver
assimetria de informacdo entre os diversos procedimentos, também havera custos na
transacdo. Quanto mais complexo o processo licitatorio, maior o nimero de informacdes
necessarias e maior sera o nimero de agentes envolvidos no processo, podendo, ndo de forma
categorica, apresentar oportunismo de algum agente tanto no processo interno como no

Fonte: PARANA (1999)
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externo, em busca de vantagem. Além disso, muitos dos agentes envolvidos nos diversos
procedimentos licitatorios poderdo apresentar racionaidade limitada quanto as informages
necessarias ao correto cumprimento do processo, mesmo que disponivel em leis.

FIGURA 2 — Fluxograma do Processo Externo da Licitagéo
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Fonte: PARANA (1999)

“ Coase identificou que as trocas, 0 estabel ecimento de acordos ou qualquer resultado de uma
transacao entre 0s agentes econdmicos apresentavam custos. Estes poderiam ser: a) custos de coleta
deinformac0es; e b) custos de negociacéo e estabel ecimento de um acordo entre as partes, tendo sido
genericamente denominado de custos de transagdo” (AZEVEDO, 2002: 201).

3.50S CONTRATOS

Os elementos fundamentai s presentes nos contratos entre os agentes e que devem estar
presentes nos contratos efetuados entre a Prefeitura de Toledo-PR e o vencedor do processo
licitatério, € o acordo de vontades sobre um objeto comum, objetivo da existéncia deste
contrato, e das san¢fes que o descumprimento do que foi pactuado acarreta (BASTOS, 2000).

Segundo o Art.54, 81° da Lel 8.666/93, “ os contratos devem estabelecer com clareza
e precisdo as condicdes para sua execucdo, expressas em clausulas que definam os direitos,
obrigacdes e responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da licitacéo e da
proposta a que sevincula” .

Os contratos a que se refere a Lel 8.666/93, em seu Art.54, deixa claro tratar-se de
contratos administrativos, pois “ regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito
publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposi¢Oes de direito privado” .

De acordo com (BASTOS, 2002: 131), ‘pode-se dizer que estamos diante de um
contrato administrativo toda vez que houver um assentimento, um acordo de vontades entre,
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de um lado, a Administracdo, e de outro, quase sempre, um particular”, porém tanto a
Administragdo Publica quanto o contratado podem pleitear a rescisdo do contrato perante o
Poder Judiciario, porém, no caso da Administragdo Publica, a utilizagdo da via judiciaria ndo
€ inafastavel, pois a mesma possui o direito da rescisdo unilateral, tratando-se de uma opcéo,
enguanto ao particular ndo cabe o direito da rescisdo unilateral, a viajudiciéria € inevitavel.

Em funcdo da racionalidade limitada dos agentes, falta de todas as informagdes
necessarias, e possibilidade de atitudes oportunisticas e aéticas, muitos contratos acabam em
disputas judiciais de direito quanto ha clausulas nd cumpridos ou rescindidos entre a
Administracéo e o individuo, o que gera enormes custos de transagéo, que no caso da compra
de alimentos pela Prefeitura Municipal de Toledo-PR n&o tem ocorrido.

A existéncia das garantias legais da reputacdo e dos principios éticos
(ZYLBERSZTAJN, 2000) faz com que muitas vezes 0s contratos ndo sgjam quebrados, tanto
por parte do Administrador, que acaba tendo custos com a justificativa e montagem de um
novo processo licitatorio, bem como por parte do individuo em funcéo de perda da garantia.

Cabera ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: (Inciso )
caucdo em dinheiro ou titulos da divida publica; (Inciso Il) seguro garantia; (Inciso I11) fianca
bancaria (Lei 8.666/93, Art.56, redacdo dada pela Le 8.883, de 08.06.1994).

CONSIDERACOESFINAIS

Diante do contexto em que se coloca neste trabalho a questdo das licitagcbes e compras
publicas, especificamente analisando a compra publica de alimentos que é regida pela Lei n°
8.666/1993, conhecida como a Lei de LicitacOes, para a Prefeitura Municipal de Toledo-Pr.,
fezse um paralelo com os pressupostos da Nova Economia Institucional e os Custos de
Transagdo, em que se discute a firmagdo de contratos entre os agentes envolvidos, no caso
Orgdos Publicos e privados. Ta licitagdo tem por finalidade garantir o principio
congtitucional de isonomia e a selecionar e acatar a proposta mais vantgosa para a
Administracdo Publica. Constatourse que 0 processo licitatério para a compra publica de
alimentos se faz necessario, porque existe a possibilidade de ocorrer agdes oportunisticas por
parte destes agentes envolvidos, os quais poderiam agir de forma aética e, por consequéncia,
impor perdas a contraparte na transagéo.

Apesar daLei n®8.666/93, disciplinar a condugdo do processo a fim de evitar esse tipo
de conduta entre os agentes envolvidos, este fato ocorre devido a assimetria de informagdes
gue se estabelece nas questbes contratuais acordadas por estes agentes, bem como pela
presenca da racionalidade limitada por parte destes. Dessa forma, considerando o ato da
licitagdo e compra publica de alimentos um ato administrativo, representado no final do seu
processo por uma relacdo contratual, cabe ao setor de compras do Orgdo Publico a tarefa de
buscar estratégias e informagdes para chegar ao custo de transagdo mais baixo possivel paraa
realizagdo do contrato.

Conclui-se, portanto, que o0 processo licitatério de compras de alimentos pela
Prefeitura Municipal de Toledo-PR - que é o meio legal, pelo qual se adquire materiais e
servicos para os Orgdos Publicos, e levando em consideragio o principio basico da teoria dos
contratos, que busca o estreitamento das relacdes e uma aproximacdo do alinhamento entre as
caracteristicas das transaces e a dos agentes — pode ser inserido num ambiente institucional
que compde as “regras do jogo” para as compras e licitagdes publicas.
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