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Bl RESUMO

Objetivo: a op¢io de celebrar um contrato para bens e servicos tem sido
utilizada pelo setor publico desde tempos remotos, e, para melhorar a
produtividade desses contratos, atores envolvidos tém recorrido a diferentes
formas de incentivos. No Brasil, a Gnica forma de incentivo admitida
formalmente ¢ a sangio, mas evidéncias empiricas sugerem que alguns
tipos de descumprimento de contratos vém sendo superados por meio de
negociagio. Pretende-se identificar quais fatores influenciam a (in)tolerancia
da administragio quanto aos desvios de conduta na execu¢io de contratos/
compras governamentais. Métodos: foram realizados estudos de casos
multiplos, aplicou-se a reflexividade dos autores (conhecimento de causa)
e a légica abdutiva para a andlise de entrevistas com gestores da 4rea, andlise
de publicagoes nos didrios oficiais, informagées da internet ¢ documentos
internos, em 14 instituigdes governamentais. Resultados: apresenta-se
uma lista de fatores que so (in)tolerdveis pela administragio na gestao dos
contratos/compras e suas razoes subjacentes. Como contribuicio tedrica,
este estudo amplia a literatura de administragio publica existente ao incluir,
de forma inovadora, a teoria da tolerincia e o misconduct e relacioni-los 4
gestdo de contratos administrativos. Conclusdes: tendo como preocupagio
precipua melhorar a produtividade dos contratos administrativos, este
estudo esclarece que tolerar pode ser legitimo e oferece medidas que
podem ser tomadas para inibir a ocorréncia de desvios de conduta nas
aquisicoes e contratagbes governamentais, a partir das recomendagdes dos
servidores envolvidos na gestao de contratos administrativos. Ainda, uma
agenda de pesquisa faz propostas de andlises de novos fatores e explicagoes
eventualmente nio capturadas neste estudo.

Palavras-chave: administragio publica; san¢des administrativas; md conduta;
tolerincia organizacional.
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B ABSTRACT

Objective: the option to enter into a contract for goods and services
has been used by the public sector since ancient times, and to
improve the productivity of these contracts, the actors involved have
resorted to different forms of incentives. In Brazil, the only form of
incentive formally admitted is a sanction, but empirical evidence
suggests that some types of breaches of contracts have been overcome
through negotiation. We intended to identify which factors influence
management’s (in)tolerance regarding misconduct in the execution of
government contracts/purchases. Methods: this was based on multiple
case studies, the authors’ reflexivity, and abductive logic for the analysis
of interviews with experts in the area, analysis of publications in official
journals, internet information, and internal documents in 14 government
institutions. Results: we present a list of factors that are (in)tolerable by
the administration in managing contracts/purchases and their underlying
reasons. As a theoretical contribution, this study expands the existing
public administration literature by including, innovatively, tolerance
theory and misconduct and relating them to administrative contract
management. Conclusions: having as foremost concern to improve
the productivity of administrative contracts, this study clarifies that
tolerating can be legitimate and offers measures that can be taken to
inhibit the occurrence of misconduct in government procurement and
contracting, based on the recommendations of the servants involved
in the management of administrative contracts. Still, a research agenda
makes proposals for analysis of new factors and explanations eventually
not captured in this study.

Keywords: public administration; administrative sanctions; misconduct;
organizational tolerance.
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A (in)toleréncia na aplicagdo de penalidades na administragéo piblica brasileira

E. L. C. Luiz, G. Abib, V. G. de Oliveira

INTRODUCAO

A primeira vista, um aspecto chama atengio em
relagio a aplicagio de penalidades administrativas no
Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS, n. d.):
a inidoneidade, a sangio mais grave aplicdvel as empresas
que descumprem contratos com a administragio, ¢ aplicada
as inadimplentes com valores de multas significativamente
diferentes. O presente estudo ajuda a compreender por
que a escala de gravidade das sangoes sozinha ¢ incapaz de
explicar essa divergéncia.

Por outro lado, um fato menos aparente (mas que
pode ser igualmente numeroso) sao os descumprimentos
contratuais superados quando as partes se reinem ‘em
torno da mesa (Almqvist, 2001) para a estruturagao do
acordo mais vantajoso aos envolvidos, principalmente no
‘tocante a pregos e prazos (Bonelli & Cabral, 2018).

No contexto deste estudo, quando o descumprimento
contratual gera resultado inesperado e subétimo, serd
equiparado a ndo conformidade de rotina/misconduct. Essa
agao serd chamada ao longo deste estudo por sindnimos,
tais como ‘md a¢io’, ‘desvio de conduta’ e ‘md conduta.
Para Vaughan (1999), misconduct sao “atos de comissio ou
omissao cometidos por individuos ou grupos de individuos
agindo em suas fungdes organizacionais que violam regras
internas, leis ou regulamentos administrativos em nome de
objetivos organizacionais” (p. 288).

A violagdo do que ¢é ‘correto’ é decretada pelo agente
de controle social (Greve etal., 2010), que no contexto deste
estudo serdo gestores publicos. Embora estes disponham
de autoridade para penalizar a md conduta, os resultados
apresentados por Girth (2014) e Costa (2019) indicam
que a natureza onerosa do processo sancionatério, o uso da
discricionariedade e o grau de dependéncia do contratado
influenciam o uso de formas flexiveis para resolver as falhas
nos Contratos.

Costa (2019) atribui essas a¢oes informais na gestao
de contratos a uma relagio de confianga. Opondo-se a ele
em alguns aspectos, este estudo considera que alguns tipos
de mecanismos informais sio baseados nas relagoes de
tolerancia.

A tolerancia possui vérios significados que podem
ser utilizados de diferentes maneiras e para diferentes fins
(Verkuyten & Kollar, 2021). De acordo com Doorn (2014),
a definigao mais comum entende a tolerdncia como aceitar
as coisas de que nio gostamos ¢ desaprovamos. Ainda de
acordo com a pesquisadora, os processos sociais que levam
A (in)tolerincia demandam mais estudos.

No 4mbito das relagbes contratuais, muitas
abordagens tedricas vém sendo utilizadas para explicar as
acoes dos atores envolvidos — por exemplo, a teoria de

custos de transagdo e a teoria da agéncia. De acordo com
Costa (2019), a teoria da agéncia é o modelo tedrico mais
utilizado para entender a relagio vendedor-comprador
(agente e principal). No entanto, as teorias de misconduct
e tolerAncia podem trazer explicagoes adicionais sobre os
microaspectos préticos da relacdo. Por exemplo, o gestor
publico pode relaxar o controle em prol do alcance de
objetivos e metas regulatdrias, ou negligenciar a imposicio
de penalidade por md conduta (Alsafadi & Altahat, 2022).

Além disso, o gestor pode insinuar o uso de regras,
politicas e procedimentos apenas por formalidade ou sinais
de cumprimento, que na verdade encobrem as verdadeiras
agoes (Maclean, 2008). Em outras situages, o gestor pode
nao conseguir prever todas as circunstincias do ambiente
(Andreoli & Lefkowitz, 2009), dada a natureza incompleta
e potenciais contingéncias do contrato (Lima et al., 2020).

Para melhorar a produtividade de contratos
administrativos, outros estudos tém se dedicado a investigar
o processo de contratagao e fiscalizagao das compras publicas,
procurando analisar a relagio dos incentivos com ganhos
de produtividade (Lewis & Bajari, 2011), os fatores que
se relacionam 2 aplicacio das sangoes (Girth, 2014; Miller
& Whitford, 2000), a accountability dos contratos (Girth,
2014), a influéncia das competéncias publicas e privadas
nos custos e qualidade dos contratos (Bonelli & Cabral,
2018) e o efeito educativo das sancoes (Costa, 2019). No
entanto, verificou-se um cruzamento das descobertas desses
estudos com as estruturas e processos subjacentes que levam
as organizagoes a tolerar ou tomar medidas mais duras
quando ocorre o misconduct, principalmente no contexto
da administracio publica no Brasil.

Por isso, este artigo tem como objetivo identificar
quais fatores influenciam a (in)tolerancia da administragio
quanto 2 méd conduta na execugio dos contratos/compras
governamentais. Essa questdo parece fundamental para
desvelar as causas e contextos em que ocorrem esses desvios
de conduta e ampliar conceitos e teorias relacionadas
4 md conduta e 3 tolerdncia no Ambito dos estudos
organizacionais.

Buscou-se também, por meio deste estudo, ampliar
a literatura de administragao publica existente ao incluir,
de forma inovadora, a teoria da tolerincia e o misconduct e
relaciond-los a gestao de contratos administrativos.

Por fim, um servidor, ao assumir uma nova funcio,
entra em contato com outros servidores que j4 atuaram na
drea e/ou outros 6rgaos em busca de uma maior compreensio
das prdticas administrativas. Nessa perspectiva, este estudo
busca oferecer contribuicdes para os interessados na gestio
de contratos administrativos que enfrentam problemas
(Bispo, 2023; Motta, 2022).
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Ao final da leitura deste artigo serd possivel reconhecer
algumas situagbes em que um 6rgio pode declarar uma
empresa inidonea e outras em que as organizagdes que
descumprem os contratos podem ser toleradas.

CONTEXTO E A REALIDADE INVESTIGADA

Compras e contratacdes governamentais

Salvas as excegoes previstas em lei, toda e qualquer
aquisicao de bens e contratagio de servicos firmada pela
administracdo deve ser realizada por meio de licitagio
(Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, 1988;
Costa, 2019). Alicitagao foi regulamentada pela Lei n.© 8.666
(1993), que instituiu normas gerais para licitagdes e contratos
da administragio publica. Embora tenha sido sancionada a
‘nova lei’ de licitagbes e contratos administrativos (Lei n.°
14.133, 2021), com exce¢io dos artigos 89 a 108 que se
encontram revogados desde 01/04/2021, a Lei n.o 8.666
(1993) também continua vigente, pois a nova lei s6 entraria
em vigéncia apds dois anos da sua publica¢io. Contudo,
tal prazo foi prorrogado pela Medida Proviséria n.o 1.167
(2023), podendo a administra¢io optar por utilizar qualquer
uma das leis até 30 de dezembro de 2023.

De acordo com a Lei n.o 8.666 (1993), licitacio
¢ o procedimento administrativo pelo qual os 6rgaos
da administracio publica, considerando os principios
constitucionais, rednem, analisam e comparam as propostas
de fornecimento de bens, obras ou servigos, escolhendo
sempre a mais favordvel ao erdrio publico, dentro dos
padroes previamente estabelecidos (Costa, 2019). Segundo
Almqyvist (2001), essa estrutura adotada no Brasil é o método
convencional e denomina-se licitagdo competitiva.

Esses procedimentos sio responsabilidades do setor
de licitagdes que realiza a mediacdo entre os fornecedores e
os setores que precisam das compras, sempre em busca da
proposta mais vantajosa, da economicidade e da eficiéncia
(Silva, 2008). Para tanto, realiza as especificacoes técnicas
e condicoes operacionais para as demandas de materiais
e servicos interagindo com os setores demandantes. Na
prética, a gestao das aquisigoes e contratagoes envolve o setor
demandante, o setor de licitagoes e os setores de almoxarifado
ou gerenciamento de contratos.

A licitagio e a contratagio devem ser pautadas
pelos principios gerais da administragio explicitos na
Constituigio: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (Bandeira de Melo, 2008), bem
como por outros principios decorrentes do regime politico
que foram enumerados na Lei n.© 9.784 (1999) (Meirelles,
2000). Além dos principios constitucionais, o procedimento
licitatério deve observar, ainda, os principios do interesse

publico, da probidade administrativa, da igualdade, do
planejamento, da transparéncia, da eficicia, da segregacio
de fung¢oes, da motivagio, da vinculagio ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade,
da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentdvel,
bem como as disposi¢oes do Decreto-lei n.o 4.657 (1942)
(Lei n.0 14.133, 2021).

Segundo Fiuza (2009), a observancia dos principios
licitatérios é fundamental para que a administra¢do cumpra
uma das principais fun¢des publicas, que ¢ converter os
tributos publicos em bens e servios para a populagio. No
decorrer de um contrato administrativo, os envolvidos ficam
comprometidos com esses principios, porém, pode haver
necessidade de adaptagoes devido a ‘contingéncias imprevistas
no contrato’ (Lima et al., 2020) e a ‘incompletude natural
dos contratos’ (Hart & Moore, 2006). Tais adaptagoes fazem
com que ocorra o desvio de uma conduta preestabelecida e,
portanto, pode ser considerado misconduct. Esse termo e sua
relagdo com este estudo serdo explicados no préximo tdpico.

MISCONDUCT NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O misconduct, no contexto organizacional, é um
conceito bastante amplo e sem um consenso, pois aqueles que
estudam a md conduta em e de organizagdes nio ofereceram
até agora definicoes precisas, ou mesmo necessariamente
consistentes (Greve et al., 2010).

Para Vaughan (1999), a md conduta organizacional
¢ definida como “atos de omissio ou comissio cometidos
por individuos ou grupos de individuos agindo em suas
funcoes organizacionais que violam regras internas, leis
ou regulamentos administrativos em nome de objetivos
organizacionais” (p. 288). A pesquisadora acredita que
o desvio organizacional, em sua forma genérica, pode
ser entendido como uma nio conformidade de rotina:
um produto previsivel e recorrente de todos os sistemas
socialmente organizados.

Tendo consciéncia disso, é vélido refletir que no Brasil,
apesar de as compras publicas serem precedidas de licitagoes,
as quais tém o objetivo de dar publicidade e possibilidade
de participagao cada vez mais amplas, com pleno controle
e transparéncia, € que, a0 mMesmo tempo, sejam eficientes
(Bandeira de Melo, 2008), ainda assim, ¢ esperado que
os processos nio transcorram como planejados, pois,
corroborando Vaughan (1999), “as mesmas caracteristicas
de um sistema que produz o lado positivo provocario
regularmente o lado escuro de tempos em tempos” (p. 274,
tradugio nossa).

agdio Contemporéinea, v. 27, n. 6, €230005, 2023 | doi.org/10.1590/1982-7849rac2023230005.por | e-ISSN 1982-7849 | rac.anpad.org.br




A (in)toleréncia na aplicagdo de penalidades na administragéo piblica brasileira

E. L. C. Luiz, G. Abib, V. G. de Oliveira

No contexto de compras publicas, uma situagio de ma
conduta organizacional ocorre quando um fornecedor causa
prejuizo a administracdo em prol de objetivos particulares
como, por exemplo, nos casos de atraso na entrega, qualidade
insatisfatéria do bem ou servico, descumprimento das
especificagdes da nota de empenho (Costa, 2019), dentre
outros. Esse comportamento por parte do fornecedor pode
ocorrer devido a causas alheias ao seu préprio controle, ji
que a incompletude do contrato leva a ajustes nas atividades/
fornecimento e custos que nio estavam previstos no inicio
(Hart & Moore, 2000). Por outro lado, a busca de objetivos
e metas regulatérias dentro de qualquer organizagio
pode encorajar a md conduta, principalmente quando os
incentivos para o alcance desses objetivos sao atraentes e o
controle é negligente para imposi¢ao de penalidades por md
conduta (Alsafadi & Altahat, 2022). Semelhantemente, o
fornecedor pode agir com oportunismo, buscando os seus
préprios interesses e aproveitando-se de lacunas ou omissées
contratuais em detrimento dos parceiros (Williamson,
1985), entdo surge o problema de agéncia (Eisenhardt,
1989).

Em alguns casos, a md conduta por parte do
fornecedor também pode ter origem, por exemplo, nas falhas
de fiscalizagio por parte da administragio, que faz surgir
oportunidades para o fornecedor fazer cilculos do custo-
beneficio de desviar (Marinho et al., 2018). Além disso, o
fornecedor pode valer-se da assimetria de informagio para
praticar a md conduta, visto que a informagio de que dispoe
nio estd igualmente disponivel para quem deve controli-
lo (Schatterly et al., 2018), o chamado agente de controle
social.

Para Greve et al. (2010), o agente de controle social
¢ o ator responsdvel por julgar quando os resultados das
agoes dos parceiros sdo prejudiciais e por isso classificdveis
como misconduct. Embora a literatura tenha identificado
agentes de controles sociais genéricos (governos, associagoes
profissionais), esse ator pode ser definido contextualmente.

Na relagio da administragio publica (principal) com
seus fornecedores de materiais e servicos (agentes), pode-
se considerar que os gestores das compras e contratagdes
atuam como agentes de controle social, pois em nome do
érgao que representam, eles tém o poder de policia, para
restringir direitos individuais privados a fim de adequd-los
ao interesse da coletividade (Tribunal de Contas da Uniao
[TCU], 2011). Ressalta-se que, anteriormente a aplicagio
das sancoes, o devido processo administrativo deve ser
instaurado, respeitando-se o principio do contraditério e

ampla defesa (Lei n.© 8.666, 1993).

Dessa forma, para fins deste estudo, a md conduta
dos fornecedores da administragio publica ocorre quando
hd violagio das regras internas, das leis ou regulamentos
administrativos. Essas acoes sio recorrentes em funcio

de uma infinidade de estruturas, processos e mecanismos
que sdo partes integrantes do funcionamento eficiente e
eficaz das organizacoes (Vaughan, 1999), cujos agentes de
controle social (os 6rgaos governamentais nacionais e locais)
consideram errado (Greve et al., 2010), e por isso, utilizam

o poder de policia para conformar o comportamento do
particular (TCU, 2011).

DIAGNOSTICO DA SITUAGAO-PROBLEMA
E/OU OPORTUNIDADE

Fiscalizacdo e acompanhamento das
aquisicoes/contratacdes

A opcio de celebrar um contrato para bens e servigos
tem sido utilizada pelo setor publico desde tempos remotos
(Almqvist, 2001). A principal razio é a busca pela eficiéncia
(Almqpvist, 2001; Bonelli & Cabral, 2018; Costa, 2019).

Na metodologia adotada no Brasil, as organizagoes
publicas no papel de compradores colocam os possiveis
fornecedores em um concurso, a fim de celebrar um contrato
com o fornecedor (externo ou interno) que representa a
op¢do mais atraente conforme os critérios prévios. Desse
modo, a responsabilidade do comprador ¢ antes gerenciar
e controlar a atividade de forma que o desempenho ¢ o
resultado da atividade sejam alcangados (Almqvist, 2001).

No entanto, a gestio da execugio dos contratos tem
gerado grandes desafios de accountability que, de acordo
com Costa (2019), sdo oriundos, entre outros pontos, da
racionalidade limitada (Lambright, 2009) e da complexidade
dos contratos, que possibilitam a divergéncia de objetivos
entre o principal e o agente que buscam maximizar a sua
utilidade (Jensen & Meckling, 1976), gerando os chamados
problemas de agéncia (Arrow, 1963) e, em muitos casos,
custos de transacio (Williamson, 1985).

Para contornar esses problemas, algumas agoes sio
possiveis, tais como ameagar encontrar outro parceiro; exigir
garantia do fornecedor e/ou o contratante oferecer um bonus
(Greve et al., 2010); a utilizacdo dos incentivos positivos e
negativos, que apesar de nio ser deterministica, torna-se um
mecanismo importante (Girth, 2014); renegociar o contrato
e/ou absorver as responsabilidades da parceira (Hersel et al.,
2019); e fiscalizagio no intuito de evitar esses problemas e,
consequentemente, garantir o real cumprimento do contrato
(Costa, 2019). Todavia, na administragio publica brasileira
a relagio baseada em contrato prevé a obrigatoriedade da
fiscalizagao e a sangao administrativa como o Ginico incentivo
formal disponivel (Costa, 2019). Tal incentivo ¢é fortalecido
pela Lei n.© 12.846 (2013), que amplia a responsabilizagao
civil e administrativa de pessoas civis e juridicas pela prética
de atos contra a administragio publica.
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O artigo 55 da Lei n.© 8.666 (1993) e o artigo 92
da Lei n.°c 14.133 (2021) definem as cldusulas necessarias
em todo contrato e os artigos 86, 87 e 88 da Lei n.° 8.666
(1993) e o artigo 156 da Lei n.© 14.133 (2021) tratam das
sangoes administrativas aplicdveis para o descumprimento
das cldusulas contratuais e/ou obrigacoes estabelecidas
no instrumento convocatdrio. As sangdes previstas pela
inexecugio total ou parcial do contrato sio:

I — adverténcia;
II — multa;
III — impedimento de licitar e contratar;

IV — declaracio de inidoneidade para licitar ou
contratar (Lei n.° 14.133, 2021).

Essas sangoes estdao em escala de gravidade e cabe a
administragdo, prezando pelos principios da administragao
publica, fiscalizar e, quando necessirio, aplicar as devidas
sangoes legais. Entretanto, evidéncias empl’ricas sugerem que
alguns tipos de descumprimento de contratos vém sendo
superados por meios diversos, dentre os quais se aponta a
tolerancia.

A TOLERANCIA E SUAS APLICACOES

Segundo Doorn (2014), a tolerAncia possui uma
natureza paradoxal que consiste em aceitar algo que se rejeita
ou a que se opde. De acordo com uma posi¢ao mais moderna
para o tema, tolerar consiste em apreciar a diferenga,
responder positivamente & diversidade e considerar que a
intolerancia é um dogmatismo (Verkuyten & Kollar, 2021).
Lee (2013) afirma que, de acordo com pesquisas empiricas,
a tolerancia pode contribuir para a estabilidade e harmonia
social.

Doorn (2014) ressalta que a tolerincia tem sido
apresentada como forma de superar diferencas irreconcilidveis
entre grupos na sociedade, tendo o conceito evoluido ao
longo da histéria e ganhado novas aplicagdes no sentido de
buscar também a estabilidade politica e social. Dessa forma,
a tolerincia passou a ser classificada basicamente em trés
tipos: politica, moral e social (Doorn, 2014).

A tolerincia politica, segundo Vogt (1997), refere-
se a tolerdncia a “atos na esfera publica, como fazer um
discurso, demonstrar, distribuir panfletos, organizar
reunides, e assim por diante” (p. 17). A tolerincia moral
diz respeito a tolerdncia a atos de cunho mais privativo,
por exemplo: “Mais tipicamente e controversamente nas
ultimas décadas. .. a conduta sexual, como ‘viver no pecado’,
pornografia, homossexualidade e aborto” (Vogt, 1997, p.
17). J4 em relagao a tolerincia social, ¢ descrita por Vogt
(1997) como a aceitagio de “caracteristicas atribuidas que as

pessoas tém desde o nascimento ou adquirem na socializacio
precoce, como cor da pele ou linguagem” (p. 17).

O que ¢ considerado ‘(in)tolerdvel” varia ao longo
do tempo e do contexto de acordo com as transformagdes
politico-sociais (Doorn, 2014). Da mesma forma, os
estudos na drea social que abordam a (in)tolerdncia também
variam e refletem “lutas de poder e conflitos intergrupais nas
sociedades” (Doorn, 2014, p. 6). A tolerincia (social) nio
se limita as relagdes sociais individualizadas, principalmente
reine as caracteristicas de uma sociedade ou regime
como um todo. Para Gibson (2006), inclusive, “a maioria
dos entendimentos atuais de tolerAncia sio derivados
principalmente de teorias da democracia liberal” (p. 22).

Vogt (1997) conclui que “a tolerancia, entdo, envolve
proibicoes legais e institucionais de discriminagao, sejam
elas feitas por amplos principios constitucionais que limitam
aagio governamental ... ou por legislagio mais restrita” (pp.
227-228). Conforme argumentam Sullivan et al. (1982), a
tolerncia “implica um compromisso com as ‘regras do jogo’
e a vontade de aplicd-las igualmente” (p. 2). Robinson et
al. (2001) alerta que a tolerdncia nao pode ser considerada
sempre uma estrutura global, visto que, por vezes, é utilizada
seletivamente e circunstancialmente.

Por outro lado, a intolerincia no sentido cldssico atua
como um limite compreensivel e justificado para dissidéncia
inaceitdvel (‘tolerancia zero’) (Verkuyten & Kollar, 2021).
Como afirmou Locke (2018), a tolerancia sé tem limite na
razdo do Estado, que deve ser intolerdvel com aqueles que
transgridem as leis e, por isso, prejudicam o bem comum.

(In)Tolerdncia no setor publico

A administragio publica brasileira mantém uma
relagio com seus fornecedores baseada na obrigatoriedade
de fiscalizacdo e, conforme o caso, aplicacio de penalidade,
os chamados incentivos negativos. Apesar disso, como ji
observado por alguns autores (Costa, 2019; Girth, 2014),
percebeu-se também na administragio publica brasileira
a utilizagdo de mecanismos informais para gerenciar os
contratos. Costa (2019) relaciona as formas de acoes
informais em contratos como decorrentes de uma relacio
de confianca. Discordando em alguns aspectos disso, este
estudo considera que alguns tipos de mecanismos informais
sao baseados nas relacoes de tolerdncia.

7

Um elemento essencial da tolerdncia é a diferenga,
de forma que, para haver tolerincia, sio necessrios os que
toleram e os tolerados (Verkuyten & Kollar, 2021). No
contexto deste estudo, as organizagdes publicas e privadas
funcionam dentro de perspectivas bem diferentes, a comecar
por suas finalidades principais. Enquanto os agentes
privados visam ao lucro individual, as organizagées puiblicas
honram seus compromissos funcionais quando descobrem
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um acordo mais favordvel aos interesses publicos (Schiefler,
2016). Portanto, o contrato possibilita a coordenacio das
atividades dessas instituicoes internamente diferentes.

Contudo, no imbito do contrato administrativo
podem ocorrer fatos supervenientes que acarretem
necessidades e problemas nao previstos inicialmente
(Schiefler, 2016) e que irdo resultar em diferencas
irreconcilidveis que podem ser toleradas. Desse modo, uma
contratada que descumpre o contrato total/parcial, mas tem
sua justificativa aceita, provavelmente estard sendo ‘tolerada’.
De modo oposto, quando sua justificativa ¢é rejeitada e o
contrato ¢ rescindido e/ou a contratada é penalizada, pode-
se afirmar que a contratada foi ‘intolerada’.

Em razio da tradicio, costume administrativo e
interpretagio estrita do principio da legalidade, a negociagao
(tolerancia), nestes casos, é considerada amoral, embora nio
existam normas proibitivas. Ao contrério, as Leis n.© 9.469
(1997) e n.o 13.140 (2015) admitem a possibilidade de
negociagdo para a busca de solugoes mais eficientes para os
interesses publicos (Schiefler, 2016).

Embora as cldusulas exorbitantes desanimem a
negociagio, devido aos seus procedimentos delineados que
levam majoritariamente 2 rescisio contratual e aplicagio de
penalidades por qualquer descumprimento, a administragio
nio precisa abrir mao da defesa do interesse publico ao
ouvir a contratada. E possivel criar condigoes formais
para que o agente privado apresente uma defesa mais bem
fundamentada e para que a administragio ndo se sinta
prescindida de sua finalidade ao negociar.

Compreende-se a preocupagio em relacio a conluio
e corrupgio, mas os orgios podem empenhar-se em deixar
transparente toda a negociagio ex-post (Lima et al., 2020),
para permitir a rastreabilidade das acoes dos agentes
publicos. Além disso, a transparéncia pode transformar
o conhecimento ticito em explicito, permitindo que um
agente, no futuro, tenha meméria de agoes para situagoes
semelhantes.

Preocupam as negociagoes verbais, as quais se tornam
indevidas por causa da falta de registro em documento
préprio (Bonelli & Cabral, 2018; Costa, 2019; Marinho
et al., 2018). O problema nao ¢ tolerar, mas a falta de
transparéncia no processo de negociacio. A grande questao é
regular a negociagio para a descoberta criativa de alternativas
sauddveis aos interesses ptblicos e privados (Schiefler, 2016).

Neste estudo, a definicio de tolerdncia adotada
relaciona-se a aceitar algo que nio estd de acordo com
o contrato e/ou instrumento convocatério, seguindo-se
a definigio cldssica representada nos estudos de Doorn
(2014) e Verkuyten e Kollar (2021). Como se trata da
aplicagio de san¢des administrativas previstas legalmente,
o fator determinante é o descumprimento do contrato e,

consequentemente, do que preveem as Leis n.© 8.666 (1993)
e n.° 14.133 (2021). Consideram-se como tolerincia casos
de descumprimento em que houve qualquer flexibilidade, e
a nao flexibilizagao considera-se intolerancia.

METODO

Considerou-se importante ouvir as pessoas que
realizam a gestao de contratos, porque os dados publicados
no CEIS contém informagcoes reduzidas. Além disso, inexiste
teorizacio da aplicacdo da tolerAncia e misconduct na gestao de
contratos administrativos. Como estratégia de investigacio,
utilizou-se o estudo de casos multiplos, pois se descrevem os
eventos dos casos, os quais tém singularidade e potencial de
aplicabilidades em outras situagdes semelhantes (Yin, 2016).

Para a andlise, adotou-se a légica abdutiva, pois para
Dubois e Gadde (2002), o método traduz-se na ida ao campo
empirico, para a interagao com o fendmeno e tentar captar o
momento e o especifico. Por essarazio, aabordagem é adequada
para o estudo de casos multiplos, com limita¢io tedrica, dados
secunddrios superficiais e fragilidade das narrativas (Vaara
et al., 2016). Dessa forma, a abdugio configurou-se como
meio fundamental para o desenvolvimento do caminho
compreensivo para identificar quais fatores influenciam a (in)
tolerAncia da administragio quanto aos desvios de conduta
nas execugoes dos contratos/compras governamentais.

O campo de pesquisa foi a administragio publica do
Brasil. Esta abrange a administracdo direta e indireta da Uniao,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, autarquias
e entidades com personalidade juridica de direito privado sob
controle do poder publico e fundagoes por ele instituidas ou
mantidas. O setor publico é composto por virios tipos de
6rgaos e entidades governamentais (por exemplo, prefeituras,
instituicdes de ensino, procuradorias, governos estaduais,
ministérios, secretarias) com estrutura administrativa e
responsabilidades semelhantes, porém de poderes (executivo,
legislativo e judicidrio) e esferas (federal, municipal e estadual,
mais o Distrito Federal) diferentes.

A administragio publica vem aplicando as mesmas
penalidades para diferentes valores de multa as contratadas
que descumprem os contratos/compras. Por outro lado,
um fato menos aparente, mas igualmente numeroso, sio os
descumprimentos de contratos que so tolerados (Bonelli &
Cabral, 2018; Costa, 2019). Observa-se que esse fend6meno
ainda nao foi estudado com base na teoria da tolerincia e
misconduct.

Foram escolhidos por conveniéncia 14 érgaos, de um
total de 472, com a condigio de terem em comum o registro
no CEIS, a aplicagdo de san¢ao de declaragao de inidoneidade
(Lei n.° 8.666, 1993; Lei n.© 14.133, 2021) i contratada.
Para delimitar o tempo, separaram-se as san¢des aplicadas
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nos tltimos cinco anos. Apesar de aplicar a forma mais grave
de penalidade, em muitas situacdes esses 6rgaos precisam
negociar com as empresas que, intencionalmente ou nio,
violaram o contrato e/ou instrumento convocatério em prol
dos seus objetivos organizacionais.

Optou-se por buscar os 6rgios com a maior
expressividade em ndimero de registros de ocorréncias de

Tabela 1. Detalhes dos casos.

sangoes. Buscou-se também a diversidade de esferas de
governo e regioes geograficas, aliada 4 possibilidade de acesso,
conforme a Tabela 1. Por se tratar de um estudo com método
abdutivo, a maior preocupacio foi buscar a variagio entre os
casos (Dubois & Gadde, 2002). Assim, quando os didlogos
passaram a ficar repetitivos, interromperam-se as coletas de
informacgbes com as pessoas, 0 que ocorreu no 14° érgao
pesquisado.

Quantidade de registros

Caso (CEIS) Esfera Estado Regido
1 1 Municipal Rondénia Norte
2 14 Municipal S4o0 Paulo Sudeste
3 6 Municipal Santa Catarina Sul
4 7 Municipal Parand Sul
5 13 Federal Distrito Federal Centro-Oeste
6 6 Federal Distrito Federal Centro-Oeste
7 3 Federal Bahia Nordeste
8 5 Estadual Mato Grosso Centro-Oeste
9 9 Estadual Distrito Federal Centro-Oeste
10 7 Estadual Rio Grande do Sul Sul
11 3 Estadual Espirito Santo Sudeste
12 2 Municipal Rondénia Norte
13 4 Municipal Minas Gerais Sudeste
14 1 Municipal Pard Norte

Nota. Os casos estao ordenados pela sequéncia de realizagao das entrevistas. Procurou-se contemplar érgaos domiciliados nas cinco regides do pais e das trés esferas (federal,

estadual, municipal). O critério de selecio dos érgios foi o registro no CEIS de aplicagio da declaragio de inidoneidade em fornecedor.

A base de dados utilizada para chegar aos casos de
interesse foi o CEIS (n. d.). Aplicando o recorte dos tltimos
cinco anos (de 22/06/2016 a 21/06/2021), chegou-se aos
casos deste estudo. Além das (passo 1) entrevistas com
gestores de contratos dos 6rgaos publicos, coletaram-se
(passo 2) dados de publica¢oes nos didrios oficiais, (passo 3)
informagoes da internet e (passo 4) documentos dos préprios
orgios (contratos, atas, notificagdes, justificativas, oficios
e outros). A triangulacdo das fontes de dados possibilita
comparar e cruzar dados, avaliando assim a consisténcia das
informagées provenientes de diferentes fontes em diferentes
momentos. A técnica de triangulagio permite ao pesquisador
explorar virias facetas do fenémeno estudado e tem sido
um dos métodos mais utilizados para garantir a validade na
pesquisa (Olson et al., 20106).

Por questdes geogréficas e regras de distanciamento
social devido a pandemia da COVID-19, os pesquisadores
utilizaram o ndmero de telefone obtido no site dos 6rgaos
para identificar o responsdvel pela drea de gestao e fiscalizagio
de contratos (que ¢ o setor de referéncia no assunto) e para
agendar as entrevistas. As entrevistas foram realizadas por
meio dos softwares de reuniio Google Meet, Microsoft

Teams e telefone. Enquanto um pesquisador telefonava para
os participantes, os outros gravavam os dudios. O tempo
médio das entrevistas foi de 28 minutos, realizadas em
junho e julho de 2021 e transcritas imediatamente apés a
sua ocorréncia.

Simultaneamente & coleta de dados nas entrevistas,
realizou-se a andlise dos casos e o relacionamento destes com
as teorias e normas disponiveis. Essa etapa foi favorecida
devido 2 reflexividade dos pesquisadores (Bispo, 2023), que
compartilham da experiéncia dos participantes do estudo,
a qual foi importante para a construgio das relagdes de
significagio dos fragmentos narrativos.

Para evitar qualquer constrangimento e limitacoes
no discurso dos entrevistados, antes de iniciar a entrevista
foi informado aos respondentes que eles e seus 6rgaos nio
seriam identificados. Além disso, os entrevistadores iniciaram
as perguntas afirmando que as situagdes provavelmente
seriam semelhantes as ocorridas nos érgaos onde trabalham.
O objetivo era deixar o entrevistado mais a vontade para

fazer as suas descrigoes com franqueza (Ozcan & Eisenhardst,
2009).
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Para evitar o viés dos pesquisadores, neste estudo
utilizaram-se apenas duas perguntas abertas e poucos
termos-chave. A primeira pergunta relaciona-se com
o descumprimento de contratos e/ou instrumento
convocatdrio em que, em vez de aplicar o que ‘estd escrito’,
o 6rgao publico busca a negociagio e a tolerdncia ao
invés de aplicacio imediata das san¢des. A partir disso, os
entrevistadores foram conduzindo as entrevistas, abordando
questdes relacionadas as situagdes em que ocorrem essas
negociagoes, o que ¢ considerado, e as causas e motivos que
levam a tomar as decisoes.

A segunda pergunta corresponde a descri¢io de
fatores e condi¢des intolerdveis, cuja ocorréncia resultaria
na forma mais grave de responsabilizagio da empresa
contratada, a declaragio de inidoneidade. A partir dessa
pergunta, os entrevistadores conduziram as discussoes
procurando abordar pontos que evidenciavam as condutas
que sdo inadmissiveis por parte da administragdo e suas
razdes/causas relacionadas.

Quando a entrevista se tornava circular,
principalmente em relagio a primeira pergunta, utilizavam-
se alguns termos-chave (material essencial/apoio, or¢amento
exercicio anterior/vigente, pressio interna/externa) para
incentivar descrigdes de situagdes particulares. Por exemplo,
se o entrevistado afirmava repetidas vezes que toda violagao
resultava em aplicagio de penalidade, ofereciam-se quadros
reflexivos com a pergunta: “Se o material é essencial e a
retirada da empresa afetard diretamente o atendimento,
como vocés corrigem a auséncia do material ou servigo?”

Ainda durante as entrevistas, buscaram-se casos
e exemplos de fendmenos pontuais que os entrevistados
pudessem relatar, ou seja, situagoes em que houve negociagao
quanto ao descumprimento de contrato ou em que nio
houve qualquer flexibilidade por parte da administrago.

Para manter um controle sobre o que coletar no
campo empirico, concentramo-nos nas normas vigentes
e nas teorias da tolerincia e misconduct. Com base nos
didlogos, nas leis e documentos analisados, nas informagées
da internet (triangulagio) e no conhecimento de causa por
parte dos pesquisadores (reflexividade), considera-se que o
método seja adequado e possibilita insights importantes,
que serdo detalhados na secio seguinte.

ANALISE DA SITUACAO-PROBLEMA
E PROPOSTAS DE INOVACAO/
INTERVENCAO/RECOMENDACAO

Partindo das histérias individuais dos 6rgios,
incluindo dados de entrevista, didrios oficiais, publicagées
na internet, leis e normativas, fez-se a triangulagio desses
dados, enfatizando temas presentes nos diferentes métodos

de coleta de dados e que também emergiram ao longo das
entrevistas. Inicialmente foi feita a andlise entre os casos,
buscando construgées e temas semelhantes (Ozcan &
Eisenhardt, 2009). Foram encontradas algumas relagdes
iniciais, e refinaram-se essas relacoes, seguindo a légica de
replicagdo, recorrendo-se constantemente a cada caso para
comparar e verificar a ocorréncia de outros relacionamentos
e légicas nao identificados na primeira andlise. Dois
pesquisadores revisaram os dados para formar visées que, em
seguida, foram sintetizadas.

Fatores tolerdveis no marco licitatoério

Ficou explicito nos casos estudados que nao houve
penalizagio em algumas situagées de descumprimento
do contrato administrativo, pois a contratada apresentou
comprovantes que justificavam a extensio do prazo de
entrega, a alteracio de alguma caracteristica do bem/servico
ou uma rescisio amigdvel. A tolerdncia da administracio
nesses casos estd amparada pelo atendimento aos principios
constitucionais a ampla defesa e contraditério, previstos
no marco licitatério (Lei n.° 8.666, 1993; Lei n.c 14.133,
2021), que protegem a contratada de arbitrariedades.

Por exemplo, observado o descumprimento, os
entrevistados relataram que o érgdo envia notificagdes e
solicita documentos que comprovem a ocorréncia de fatos
justificdveis. Segundo o entrevistado do caso 2, é comum
que ocorram essas situagdes e, apds as notificagoes e ajustes,
dificilmente nio conseguem cumprir com as obrigagoes
contratuais.

Tais descobertas sao reafirmadas em diferentes estudos
(Costa, 2019; Girth, 2014) e também encontradas ao analisar
alguns documentos internos dos 6rgios estudados, onde
se constata a ocorréncia dessa negociacio entre as partes.
Essa formalizagio é importante para que haja transparéncia
no processo de ‘negociagio ex-post (Lima et al., 2020),
atendendo aos principios bdsicos da administracdo publica.

A busca pela resolugio do impasse pode ser
considerada uma forma de responder positivamente a
diversidade (Verkuyten & Kollar, 2021), devido a ocorréncia
de problemas nao previstos inicialmente (Schiefler, 2016),
pois todo contrato ¢ naturalmente incompleto (Hart &
Moore, 2006).

Fatores tolerdveis em leis esparsas

Os fatores tolerados pela administragdo niao estio
todos reunidos na Lei n.° 8.666 (1993). Alguns principios
podem ser encontrados em leis esparsas, como o principio da
eficiéncia, previsto na Lei n.© 9.784 (1999) (regula o processo
administrativo no 4mbito da administracio publica federal) e
no novo marco legal licitatério (Lei n.© 14.133, 2021).
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Segundo Silva (2008), a eficiéncia em licitagoes
publicas é a observagio simultinea da economicidade, da
celeridade e da qualidade. Para o autor, um atraso pode
ser mais rdpido que a abertura de um novo processo. Ele
também ressalta que todo processo licitatério incorre em
custos (pessoal, recursos, publicagoes e outros), cabendo ao
gestor de contratos avaliar se o ajuste do preco estd coerente,
se as especificacoes oferecem um padrio de desempenho
satisfatério e se a prorrogacio do prazo é mais vantajosa que
a abertura de um novo processo licitatério.

Como exemplo, o entrevistado do caso 7 explicou que
a aplicagio de penalidades ocorria com pouca frequéncia.
Entio, para nao ficar sem o material e/ou interromper
alguma atividade planejada, “fazemos todas as tentativas para
resolver; receber o material ou servico para nao perder ...
Aplicar a penalidade e perder o fornecimento significa ficar
sem o material ...”. Ainda se tratando de fatores tolerdveis
em leis esparsas, os casos 8, 9, 10, 11 e 13 trazem a questio
de como o periodo da pandemia da COVID-19 agravou a
situacdo das contratadas, as quais passaram a declinar das
atas de registro de preco. Nesse cendrio, ocorreram quedas
na produgio de bens e servios em diversos setores, o que,
de fato, justificou o esfor¢o conjunto das partes envolvidas
para garantir os interesses e as necessidades de todos (Lima
et al., 2020).

Esse contexto exigiu que a administragio estivesse
mais disposta a negociar, ou seja, ‘suportar’ algumas situagoes
antes irreconcilidveis (Doorn, 2014). Além disso, quando o
material ou o servico nio é urgente (caso 1), tem valores
de penalidade infimos (casos 7 e 8) e existe somente um
fornecedor (casos 8 e 11), os entrevistados informaram que
sao mais tolerantes. Este amparo para aceitagio no estd nas
leis de licitacoes.

Outra situagio verificada abordou o principio da
anualidade do or¢amento publico. Segundo o entrevistado
do caso 6, tratando-se de empenhos de outro exercicio
orcamentdrio, a administracio é mais tolerante: “... ai
nio tem mesmo, ai jd era, af vai ter que insistir com o cara
mesmo para ele entregar. .. esse material af o cara insiste até
o final, mais até o final. A gente jd td virando ai o semestre
e o cara nio entrega’. Nesse caso, os fatores nao amparados
por lei especifica deixam as negociagdes mais informais, e
consequentemente o gestor publico fica inseguro para admitir
a tolerincia aos descumprimentos contratuais. Sendo assim,
o grau de transparéncia no processo de negociagio é menor
do que em fatores com previsao no marco licitatério ou leis
esparsas.

Fatores intolerdveis no marco licitatdrio

Os fatores intolerdveis também decorrem de questoes
proprias do marco licitatério e leis esparsas. A Lei n.°

8.666 (1993) e a Lei n.° 14.133 (2021) estabelecem uma
série de infragdes que, caso o contratado cometa, podem
ensejar diversas sangoes, sendo a declaragao de inidoneidade
considerada a mais grave. A andlise dos dados (em especial das
publicagdes no Didrio Oficial e informacoes das entrevistas)
revelou que os 6rgios e entidades governamentais nao
toleram e aplicam essa sangio as contratadas que causaram
prejuizo a administragio (frustram um processo licitatério
complexo e/ou impedem a realizagio de evento), fraudaram
o fisco ou praticaram atos ilicitos.

Por exemplo, o entrevistado do caso 14 relatou que
o contratado apresentava a nota fiscal e, apds realizarem o
pagamento, a contratada cancelava a nota fiscal para ficar
livre da cobrang¢a de impostos. O entrevistado do caso 12
exemplifica a situagio da compra de medicamentos: “Nés
precisamos disso, nds temos um cronograma de consumo,
nosso hospital estd faltando, nds temos que comprar fora,
temos que comprar de outra maneira, entdo estd gerando
custos, tempo. Entramos em contato com o fornecedor, ‘td
mandando, eu vou mandar’, o que acontece, a contratada
nao estd preocupada. Como se trata de risco de vida e o
secretdrio tem conhecimento, ele solicita que se aplique a
penalidade. Tem vdrias empresas que foram declaradas
inidoneas por esses motivos”.

Trata-se de falhas graves. O primeiro caso ¢ fraude,
e no segundo a contratada, por sua ma conduta, coloca
em risco a saude da sociedade, duas situacoes consideradas
intolerdveis, pois “transgridem as leis e por isso prejudicam
o bem comum” (Locke, 2018, p. 126). No segundo caso,
tem-se o descumprimento total do contrato, o que torna
a aplicabilidade da penalidade necessdria e impossivel de
tolerar. Embora o marco licitatério ndo tenha descrito
previamente todas as hipdteses em que cabe a declaragio
de inidoneidade, entende-se que tais sancoes podem ser
aplicadas no caso de comportamentos tipificados como
crimes, os quais estdo previstos em outros ordenamentos
juridicos.

Fatores intolerdveis em leis esparsas

Quanto aos atos intolerdveis praticados pelos
contratados que ndo estdo previstos na lei de licitagao,
foi relatado pelos entrevistados dos casos 5, 6 ¢ 11 que
a administragio niao tolera a violagio das obrigacoes
trabalhistas na terceirizacdo de mio de obra, porque podem
responder subsidiariamente caso, conhecendo os fatos,
deixarem de corrigir (Marinho et al., 2018).

Também se verificou na andlise dos documentos
internos e nas entrevistas que a falsificagio de documentos
(casos 2 e 3) e agir de md fé levam a intolerincia por parte
da administracdo. Embora nio expressas na Lei n.© 8.666
(1993) enaLein.© 14.133 (2021), essas situagdes podem ser
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amparadas pela Lei n.© 12.846 (2013) e possuem aspectos
criminais. Nao pode haver flexibilidade em relagao a isso,
pois nenhum principio da administra¢io publica dd aporte
para esse tipo de conduta, segundo os entrevistados.

Sobre os casos de ma fé, os entrevistados dos
casos 13 e 14 descreveram que hd empresas participantes
do processo licitatério incapazes de cumprir com as
obrigacoes, pois desde as primeiras solicitagoes alegam que
nio tém condigoes de entrega do material ou solicitam os
reajustes dos pre¢os, mas nio apresentam comprovagoes
que justifiquem. Quando o 6rgio informa que devido
ao descumprimento realizard abertura do processo de
penalizagio, alguns dos fornecedores realizam a entrega
e os que ndo regularizam a situagio sio penalizados. Por
exemplo: “Aconteceu uma situagio em que o fornecedor

venceu o processo licitatério. Quando a secretaria foi pedir
o material, a contratada disse que nio tinha condi¢des de
entregar, porque ele precisava de um determinado requisito
do fornecedor dela para conseguir comprar esse item, ou
seja, ele teria que ter visto isso antes da participacdo do
processo licitatério. Essa empresa foi penalizada. O que
preocupa muito essa infracio ¢ justamente isso, a empresa
causar qualquer tipo de prejuizo para o érgio ou tentar
burlar o processo, participando, oferecendo, dando lance
de um determinado produto ou servico que ela nio tem
condigbes ou capacidade de cumprir” (caso 13).

A Figura 1 representa as descobertas informadas
por servidores dos 6rgaos publicos apoiados pela legislagao
vigente e as situagdes inesperadas por referéncias tedricas
abordadas neste estudo.

Marco licitatério (leis n.° 8.666/93 e n.° 14.133/21)

Leis esparsas (CF/1988, leis n.© 9.784/99, n.° 12.846/13 ¢
samula n.° 331/TST)

Tolerdveis | Ampla defesa e contraditdrio

Interrupgio do servigo
Pressoes internas/externas
Multas de baixo valor
Fornecedor exclusivo
Exercicio orgamentdrio
Essencialidade do material
Contexto

Prejuizos 2 administracao

Intolerdveis | Fraude fiscal

Conluio

Descumprimento de obrigagées trabalhistas
Falsificagao de documentos

Ma ¢

Figura 1. Matriz dos fatores (in)tolerdveis na contratagio administrativa.

Os fatores (in)tolerdveis respeitam dispositivos legais. Entretanto, alguns fundamentos nio sio encontrados na Lei n.© 8.666 (1993).

Como se observa, surgiram fatores (in)tolerdveis
previstos no marco licitatério ou em leis esparsas e tolerar
nio significou prescindir do interesse publico, mas agir
com fundamento em outros principios constitucionais que
estao explicitos e implicitos na prépria lei de licitagio ou em
outras leis do ordenamento juridico brasileiro.

Puderam-se perceber em todos os casos estudados
variados niveis de tolerAncia. Em conformidade com
Schiefler (2016), nio adianta proibir, pois as negociagoes
sempre ocorrerdo. Alids, a proibicdo nesses casos traz
sérios riscos ao desvirtuamento da conduta administrativa.
Na verdade, precisa ocorrer mudanga cultural para que a
negociago se torne um instrumento da eficiéncia na gestao
dos contratos administrativos e a transparéncia deve ser
conectada 3 tomada de decisdo (Lima et al., 2020). Assim, ¢
mais seguro regular o processo de negociagao para que seja
transparente e melhor ao interesse puablico.

Medidas inibidoras do desvio de conduta

Este tépico estd para além dos objetivos do estudo.
No entanto, considera-se importante destacar, pois foi
abordado pelos entrevistados de maneira espontinea. Sao
medidas proativas para inibir a¢des das empresas contratadas
a fim de que nao violem os contratos. Estes aconselhamentos
podem servir de orientagdo para os diferentes 6rgios e sio
de ficil implementagao, tendo a vantagem de admiti-los
simultaneamente devido ao efeito sinérgico das préticas.

A recomendagio mais comum apontada por quase
todos os entrevistados é a notificacio imediata. Essa
preocupacio pode ser oriunda da cultura de registro de todas
as acoes que traduzem o cumprimento da determinagao do
artigo 67, pardgrafo 1° da Lei n.© 8.666 (1993) e do artigo
117, pardgrafo 1° da Lei n.© 14.133 (2021). O caso 12, por

exemplo, afirma que essa atitude visa a impedir a ‘cultura
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do empurrar com a barriga’ e recomenda a capacita¢io dos
servidores para criar a cultura de lidar adequadamente com
os desvios de conduta das contratadas. O caso 2 descreve
a seguinte situagdo: “Durante o processo licitatdrio, se
a empresa apresenta um pre¢o muito abaixo, faz-se um
pente fino e solicita-se que a empresa apresente justificativa
acompanhada de planilha de custos e balan¢o”. A Lei n.©
8.666 (1993) permite a realizacio de diligéncia destinada a
esclarecer a instrugao do processo.

Ainda se tratando das recomendacoes, os casos 6 e
13 relataram que, quando percebem que o contratado vai
‘dar trabalho’, j4 realizam a abertura de um novo processo
licitatério. Para o fornecedor correto é cabivel conceder
incentivos positivos, tal como estender o prazo ou renovar
o contrato (Costa, 2019), mas ao fornecedor inadimplente
cabe ao 6rgao renegociar o contrato (Hersel et al., 2019) e
realizar aplicagao de sangoes (Costa, 2019).

Os casos 8 e 12 afirmam que o pagamento correto
ajuda muito para que o érgao tenha legitimidade para fazer as
exigéncias contratuais. Isso é condizente com a preocupagio
de Bandeira de Melo (2008), ao destacar o papel da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que impde ao Estado o dever de
pagar pelas compras e servigos que contratar, pois no passado
os gestores faziam dividas que nio podiam pagar.

O caso 13, de igual modo ao sugerido por Costa
(2019), recomenda um termo de referéncia bem elaborado
que pode evitar problemas, ou seja, diminuir a necessidade
de sancoes. Nas situagoes de servicos, os detalhamentos
podem prever a integragio dinimica de processos de
agentes publicos e privados para propiciar a superagio da
incompletude do contrato e produzir resultados melhores
(Bonelli & Cabral, 2018; Costa, 2019).

Os casos 13 e 14 sugerem, ainda, que somente sejam
aceitas justificativas bem fundamentadas e documentadas.
Baseando-se em Silva (2008), o gestor deve avaliar planilhas
de custos e notas fiscais de compra que provem que
houve grande alta nos custos, nos casos de solicitagao de
realinhamento de pregos ou declinio da ata.

Sintetizando os relatos dos entrevistados dos casos
pesquisados, podem-se recomendar as seguintes medidas
para inibir a ocorréncia de desvios de conduta nas aquisi¢des
e contratagoes:

1. Notificar imediatamente a qualquer sinal de
descumprimento da contratante;

2. Solicitar documentos que fundamentem todas as
justificativas e alegagoes da contratada;

3. Cumprir com as obrigacoes de contratante,
principalmente em relagio ao pagamento dentro dos
prazos previstos;

4. Orientar e capacitar os servidores envolvidos na
fiscalizagao do contrato;

5. Atuar preventivamente contra a oferta de precos
inexequiveis (muito abaixo do padrio do mercado ou
sem margem de lucro) pelos licitantes;

6. Antecipar a possibilidade de interrup¢io do
fornecimento ou servico e tragar um plano B (iniciar
novo certame).

Essas medidas que emergiram nas entrevistas com
gestores de contrato trazem uma visio prdtica das formas
como a administragio publica pode agir preventivamente e
evitar a ocorréncia de desvios de conduta, corroborando a
literatura que trata de fatores que devem ser considerados na
aplicagao dos incentivos (Lewis & Bajari, 2011) e na busca
pela accountability dos contratos (como Girth, 2014). Essa
convergéncia com a literatura ocorre principalmente no
sentido de estar atento aos sinais de descumprimento e agir
notificando, solicitando documentos, justificativas, entre
outros.

Adicionalmente, a sintetizagdo das medidas para
inibir a ocorréncia de desvios de conduta nas aquisi¢coes e
contratagdes, baseada na pritica administrativa, amplia a
literatura existente, pois pode ser considerada uma novidade
para o setor. Essas medidas rednem aspectos que, além de
observar a fiscalizagio e controle do contratado/fornecedor,
assumem que o gestor também tem a responsabilidade de
capacitar a si e 4 sua equipe e procurar cumprir com suas
obrigagées minimas como, por exemplo, nio atrasar os
pagamentos dos servicos.

CONCLU,SCES E CONTRIBUICAO
TECNOLOGICA/SOCIAL

Esta pesquisa estd orientada para o uso de interessados
na compreensio e resolu¢io de problemas em contratos
administrativos (Motta, 2022), uma vez que se identificaram
os fatores que influenciam a (in)tolerincia da administragio
quanto aos desvios de conduta na execucio dos contratos/
compras governamentais.

Para alcangar tal propésito, foi realizado um estudo
de casos mdltiplos em 14 6rgaos puablicos por meio de
entrevistas com gestores de contratos, complementado
com dados adicionais, procurando identificar as relagoes
da prdtica administrativa com os dispositivos legais e
perspectivas tedricas que sustentaram as andlises.

Os resultados deste estudo trazem uma reflexao
dos fatores considerados tolerdveis e intolerdveis. Alids,
uma prética bem comum e inesperada foi a tolerincia ao
descumprimento de contratos, uma vez que o principio
da legalidade ¢ o mais popular dentre os principios
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constitucionais; por isso, ¢ utilizado como o principio
norteador da atuagao da administragao publica.

Igualmente, hd uma ideia geral de que a aplicacio
de penalidades é sempre gradual e proporcional aos
prejuizos financeiros e 4 importincia dos servigos nio
executados. Entretanto, no dia a dia verifica-se que o tipo
de transgressao cometida tem maior peso para a escolha da
penalidade, em detrimento dos valores monetdrios, visto
que, na administragao publica brasileira, em geral, a multa
¢ uma taxa em relacdo ao valor total do contrato. Por isso,
empresas contratadas que fraudam o processo licitatério
podem obter multas menores e também receber penalidade
mais grave, como a declaragio de inidoneidade.

A contribui¢do deste estudo reside em ampliar
a literatura de administracdo publica incluindo, de
forma inovadora, a teoria da tolerincia e o misconduct e
relacionando-os a gestio de contratos administrativos.
Identificou-se que certas atribui¢des dos servidores
envolvidos na gestiao de contratos sio compativeis com as
responsabilidades dos agentes de controle social.

Em termos de contribui¢io metodolégica, o emprego
da base de dados CEIS (n. d.) para o estudo de misconduct e
a classificagao dos fatores que influenciam a (in)tolerdncia
da administragio como amparados por marco licitatério
e leis esparsas também podem ser considerados inéditos,
segundo o levantamento realizado para o estudo.

Dessa forma, este estudo contribui tedrica
e metodologicamente para o avango dos estudos
organizacionais, além de contribuir de forma pratica para
os profissionais que lidam com a aplicagio de sangoes
no ambito da administragio publica, auxiliando-os na
realizacio de um trabalho melhor e mais transparente,
respaldados nos principios constitucionais e em outras leis,
expandindo seus horizontes para além da lei de licitagoes
e contratos, pois a vida ndo se restringe a normas gerais.
Além disso, fornece medidas que podem ser tomadas para
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