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Dificuldades dos Municipios na Institucionalizacdo da Nova Lei de Licitacdes e

Contratos

Difficulties of Municipalities in Institutionalizing the New Law on Bidding and

Contracts

RESUMO

Este artigo tem como finalidade identificar as dificuldades dos municipios da Grande Aracaju
para a institucionalizacdo da nova Lei de Licitaces e Contratos (NLLC), a Lei n°® 14.133/2021.
Para tal, buscou-se compreender aspectos regulatdrios, politicos, culturais e técnicos,
utilizando-se a lente teorica da Institutional Analysis and Development — IAD. Realizaram-se
entrevistas em profundidade com quatro agentes publicos das coordenadorias de licitacdes e
contratos de cada municipio, sendo utilizados um roteiro semiestruturado e a técnica analise de
conteido para as falas obtidas. Foram identificadas como principais dificuldades: 1) a falta de
conhecimentos especificos sobre a legislacdo por parte do quadro de pessoal para colocar a lei
em pratica, 2) a quantidade de pessoas que trabalham no setor insuficiente para atender as
demandas e 3) as resisténcias culturais por parte de outros setores envolvidos no que diz respeito
aos documentos e procedimentos na fase de planejamento da licitacdo. Constatou-se que as
principais dificuldades identificadas se relacionam ao capital social deficiente, como expressao
das reduzidas interacOes sociais que favoregam a institucionalizagdo da nova lei. Outro achado
foi que a legislacdo, a regulamentacdo, normas costumeiras ndo emergiram como fatores que
dificultam a institucionalizag&o da lei.
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ABSTRACT

This article aims to identify the difficulties faced by the municipalities of Greater Aracaju for
the institutionalization of the new Law on Tenders and Contracts (NLLC), Law n°® 14.133/2021.
To this end, we sought to understand regulatory, political, cultural and technical aspects, using
the theoretical lens of Institutional Analysis and Development - IAD. In-depth interviews were
carried out with four public agents from the coordination of bids and contracts in each
municipality, using a semi-content script for the speech-structures and an analysis technique.
The main difficulties were identified: 2) the number of people working is not enough to meet
the demands and 3) cultural resistance from other projects involved with regard to documents
and procedures in the bidding phase. It was found as the main solutions identified to relate to
the disabled, as an expression of individual companies to corporate capitalization that relate to
the social law they favor. Another finding was that legislation, a norm, did not emerge as factors
that hinder the institutionalization of the law.
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1- INTRODUCAO

Este artigo tem como finalidade identificar as dificuldades dos municipios para a
institucionalizagdo da nova Lei de Licitacdes e Contratos (NLLC), a Lei n® 14.133/2021.
Escolheu-se a regido metropolitana do municipio de Aracaju, composta pelos municipios Nossa
Senhora do Socorro, Sdo Cristovao, Barra dos Coqueiros e a capital mencionada, por esta ser
uma das dreas com maior numero de habitantes do estado de Sergipe— aproximadamente
983.876 mil, segundo estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE
(2022). Além disso, esses municipios apresentam Indices de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) e PIB per capita considerados expressivos para o estado (ATLAS BRASIL,
2022).

E de se esperar que os municipios de maior expressdo populacional e socioecondmica
no estado escolhido ajudem a compreender os caminhos que a nova lei vem percorrendo para
ser plenamente utilizada, pelo volume de compras publicas que demandam no estado. Segundo
dados levantados com as prefeituras desses municipios, o quantitativo de contratagdes
realizadas no ano de 2021 desses municipios foram: Aracaju-164, Barra dos Coqueiros- 206,
Nossa Senhora do Socorro- 183 e Sdo Cristovao-77.

A nova norma passa por um processo de institucionaliza¢dao no pais, sendo aguardada
por mais de duas décadas, ante a defasagem da Lei n° 8.666/93, sua antecessora. Mas apesar do
avango normativo, seguindo a visdo de que o pais enfrenta dificuldades para operacionalizar
novas bases normativas (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO [TCU], 2010) e considerando
que a nova Lei esta em vigor desde 2021, ainda nao foi realizado nenhum processo licitatorio
utilizando tal base legal na regido metropolitana mencionada, sendo todos os certames
efetivados pelas Leis n® 8.666/1993, n° 10.520/2002, relativa a modalidade Pregdo e n°
12.462/2011 relativa ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC,
tradicionalmente utilizadas.

Ha sinais de que a nova lei enfrenta dificuldades na sua ado¢ao de maneira plena, o que
se revela um desafio para os agentes publicos, em razao dos inimeros procedimentos e artefatos
novos que ela trouxe. Faz-se necessario, assim, envidar esfor¢os e alocar recursos humanos e
materiais para aperfeicoar a gestdo das contratacdes no ambito do poder publico para a

institucionalizagdo da nova norma.



Esse ndo ¢ um processo simples, a tarefa envolve uma série de mudancas legislativas,
de controle, de governanga, tanto quanto na cultura, na estrutura organizacional e no mercado
(CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO [CGU], 2020). Diante da ndo implementagio da
nova lei na Grande Aracaju, quais dificuldades dos municipios da regido metropolitana
investigada para a institucionaliza¢do da Nova Lei de Licitagdes e Contratos? Para responder a
essa questdo, buscou-se compreender aspectos regulatdrios, politicos, culturais e técnicos,
utilizando-se a lente tedrica da Institutional Analysis and Development — IAD. Define-se uma
institui¢do como uma regra, norma ou estratégia amplamente compreendida, que cria incentivos
para o comportamento em situagdes repetitivas (OSTROM, 2007).

Apesar de a NLLC ser menos burocratica que a antiga lei, trazer atualizagdes relevantes
- licitagdes eletronicas, processos desburocratizados ¢ melhores alternativas para a solugao de
necessidades especificas - existe uma dificuldade visivel quanto a sua regulamentacao (LEI n°
14.133, 2021). Investigar o que dificulta a institucionalizacdo da NLLC guarda significativa
relevancia pratica e académica. De ordem pratica, traz a lume aspectos essenciais na adog¢ao da
nova lei que podem facilitar um programa especifico de divulgagdo dos 6rgaos de controle sobre
a vantajosidade de sua adogao.

Em termos académicos, ha uma lacuna a ser investigada. Nobrega e Brito (2019) e Dutra
Dias (2020) apontaram inovagoes, beneficios, avangos e criticas desde a tramitagdo do projeto
da nova lei. A nova modalidade licitatoria facilita o “didlogo competitivo”, (De Aragdo,2021,
Remedio, 2021), além da eficacia da nova lei, com énfase na analise do Portal Nacional de
Contratagdes Publicas (PNCP), do Sistema de Registro de Precos (SRP) e do registro cadastral
(Zockun & Cabral, 2021). Outro aspecto tem sido de que maneira a nova legislacao influencia
nos pregos e promove o congelamento destes em valores muito baixos (Signor et al., 2022)

A discussdo mais direta e reflexiva sobre dificuldades para a institucionalizacdo da nova
lei nos municipios ainda representa uma fronteira na literatura brasileira. Como um estudo
pioneiro, aqui assumimos como pressuposto central que a principal dificuldade nos municipios
examinados se refere a falta de harmonizacao entre a norma federal e a cultura local, que nao
estd alinhada aos ditames da lei, bem como reduzida formagao técnica dos servidores publicos

e falta de infraestrutura tecnoldgica, que permita as devidas adequagdes.

2. AINSTITUCIONALIZACAO DA NOVA LEI DE LICITACAO E CONTRATOS

A Institutional Analysis and Development — IAD foi desenvolvida por Elinor Ostrom e

colegas no Workshop Political Theory and Policy Analysis na Universidade de Indiana. A teoria



possui uma estrutura atual que é fruto de vérias influéncias em seu processo de construcdo. O
foco central no inicio do seu estudo foi a situagdo de acdo, que é um forum social real ou virtual
onde os individuos se relacionam e criam interacGes que geram resultados para eles mesmos,
assim como efeitos sociais e ecoldgicos, dentre as caracteristicas da estrutura da IAD, sua
utilidade esta relacionada a ampla capacidade de ser aplicada nos mais diferentes ambientes
institucionais (Cole, 2017).

Sobre a estrutura da IAD, de acordo com Ostrom (2007), apés a definicdo do problema
politico, o foco deve ser a analise do comportamento na situacdo de agdo, a qual inclui os
individuos e os atores que estdo rotineiramente envolvidos nela. Essa estrutura auxilia a
compreensdo das situagdes sociais realizando a decomposicdo dela em um conjunto de
atividades praticas. O principal objetivo dessa analise € identificar os fatores que influenciam
no comportamento dos individuos e grupos, que sdo as variaveis externas/internas. Nos seus
primeiros estudos, considerava as variaveis exdgenas como as condi¢des biofisicas, atributos
da comunidade e regras da comunidade, pois essas eram externas a situacdo. No entanto, é
possivel hoje considerar que elas sao internalizadas a estrutura devido aos ciclos de feedback
dos resultados. O segundo objetivo € identificar e analisar os padrbes da interacdo ligados ao
comportamento e o resultado dessas interaces (Deubel, 2021; Nordman, 2021). Tal estrutura
pode ser compreendida, conforme a Figura O1.

Figural
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O framework proposto por Ostrom enfatiza que as variaveis externas, que se tornam
vetores internos no ambiente institucional, operam como influenciadoras de situacdes de agdes,
obtendo destas os feedbacks que derivam das interacGes. As variaveis externas envolvem: 1)
condicBes biofisicas, que representam 0s recursos comuns; 2) atributos de uma comunidade,

que incluem o historico de interacBes passadas, homogeneidade interna ou heterogeneidade de



atributos-chave e o conhecimento e capital social — sendo este Ultimo as interagGes entre sujeitos
na concretizagdo de uma atividade; e 3) regras em uso, que assinalam a compreensdo comum
dos atores no ambito dos limites impostos aos usuarios do recurso e suas respectivas sancoes
(Ostrom, 2007).

Ainda para essa autora (2019), o problema pesquisado na situacdo de agdo pode ser
problemas ao nivel constitucional (decisdo sobre quem participa das politicas publicas e sobre
as regras que serdo adotadas), ao nivel politico (relacionados a escolhas coletivas sobre regras
dos tomadores de decisdo) e ao nivel operacional (atores interagem a luz de incentivos que
enfrentam para gerar resultados). A autora acredita que isolar a estrutura que afeta um processo
de interesse é 0 processo de explicar as regularidades nas acdes e resultados humanos. As
variaveis que definem a estrutura da situacao incluem: (i) o conjunto de atores, (ii) 0s cargos
especificos a serem preenchidos pelos participantes, (iii) o conjunto de a¢fes permitidas e sua
ligacdo com os resultados, (iv) os resultados potenciais que estdo ligados a sequéncias
individuais de aces, (v) o nivel de controle que cada participante tem sobre a escolha, (vi) as
informac@es disponiveis para os participantes sobre a estrutura da situacao de acéo, e (vii) 0s
custos e beneficios — que servem como incentivos e impedimentos — atribuidos as acGes e
resultados (Ostrom, 2007; Nordman, 2021).

Ostrom (2007) ainda diz que quando identificada a unidade conceitual, que é a situacao
de acdo, ela pode ser descrita, analisada e seus comportamentos explicados dentro dos arranjos
institucionais. As suposicdes que podem ser feitas sobre os atores na situacdo de acdo sobre as
varidveis: 0s recursos que o ator traz para uma situacdo, os atores de valoracdo atribuem aos
estados do mundo e as a¢des, a forma como os atores adquirem, processam, retém e usam as
contingéncias de conhecimento e informacdes e 0S processos que 0s atores usam para selecao
de cursos de acdo especificos.

As regras sdo entendimentos compartilhados entre os envolvidos e envolvem
prescricdes que podem ser exigidas, permitidas ou proibidas para alcancar a ordem e
previsibilidade. Nesse contexto, as regras em uso sdo um conjunto de a¢des que os participantes
fariam referéncia caso lhe fossem solicitadas explicacdes e justificativas. Esses podem mudar
seu comportamento e adotar regras diferentes, a partir de conscientizagao sobre elas (Ostrom,
2007; Nordman, 2021). Acrescenta-se a essa forma de pensar a assertiva de Cole (2017) de que
as regras sao entendidas, efetivadas ou operacionalizadas dentro de uma comunidade. As regras
sdo codificadas e mecanizadas para serem cumpridas e monitoradas.

Por fim, Kartodiharjo et al (2022) afirmam que dentro de uma area de estudo existem

os fatores externos ou exogenos que influenciam as tomadas de decisdes, dentre eles estdo as



regras em uso. Essas regras sao mencionadas pelos individuos quando eles precisam se justificar
ou explicar as acOes. Além disso, os regulamentos (regras em forma) sdo sempre a principal
referéncia quando se explica o processo de decisdo das pessoas. Diante disso, a compreensdo
dessas regras que individuos se utilizam é fundamental para se fazer a analise institucional.
Whaley (2018) tem outra visdo sobre as regras. Para ele, as regras e 0s recursos tém um papel
recursivo dentro na reproducdo de sistemas sociais & medida que os atores se baseiam neles
numa situacdo social. As regras e 0s recursos sdo condi¢cdes que influenciam os
comportamentos futuros. Por sua vez, suas interacdes e utilizacdo pelos participantes
realimentam essas regras e recursos. Segundo o autor, eles sdo 0os meios e resultados das agoes

humanas.

2.1. A Nova Lei de Licitacdo e Contratos - Desafios para sua institucionalizacao

A alteracdo legislativa que gerou a NLLC ndo teve como fim a ampliacdo da
transparéncia e reducdo da corrupcao (Fernandes, 2016). Para Zockun e Cabral (2021), a nova
lei gerou frustracdes, pois ndo representou uma maior inovacdo e modernizacao das bases da
legislacdo anterior, que sofria criticas por ser extremamente burocratica e com dispositivos
ultrapassados.

O Projeto de Lei n° 4.253/2020 ganhou destaque, especialmente, pela adogdao de
diretrizes mais modernas, primando pela transparéncia, eficiéncia e celeridade das licitagdes.
Constata-se a inexisténcia da vacatio legis (expressdo latina que corresponde ao periodo entre
a data da publicacdo de uma lei e o inicio da sua vigéncia) e a permanéncia das Leis n° 8.666/93,
n° 10.520/2002 e alguns artigos da Lei n°® 12.462/2011 pelo prazo de 2 anos, tendo os agentes
publicos de conviver harmonicamente com todas elas, porém ¢ vedada a combinagdo entre as
duas leis.

Tendo a NLLC como uma das suas caracteristicas a flexibilidade, os gestores publicos
terdo facilidade para adotar a modelagem de contratagdo que melhor se adeque a sua
necessidade. Tratando-se de flexibilidade, ndo podemos deixar de abordar sobre os principios,
pois eles permitem a realizagdo da justica no caso concreto. Neste sentido, a NLLC inovou ao
exigir o dever de observancia aos principios do planejamento, da transparéncia, da eficécia, da
segregacao de fungodes, da competitividade, da celeridade e da economicidade (Freitas et al.,
2021).

Corroborando sobre as mudangas na legislacao licitatoria destacamos algumas delas: a)

criacdo da modalidade “dialogo competitivo” e exclusdo das modalidades tomada de prego e



convite, b) criagdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas, c¢) criagdo da figura do “agente
de contratagdo”, encarnada por servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes ao
quadro permanente da Administragdo designados pela autoridade competente para tomar
decisdes e impulsionar o procedimento licitatorio; d) possibilidade de a Administragdo
dar carater sigiloso ao orcamento estimado da contratacdo, prevalecendo para os orgdos de
controle; e) obrigatoriedade de previsdo determinados contratos, de uma matriz de risco
(Hupsel, 2021).

Amorim (2021) afirma, que com base na técnica de reparticao vertical de competéncia,
o0 inciso XXVII do art. 22 da Constituicdo Federal (1988) estabelece que caberéd a Unido definir
as “normas gerais” de licitagdes e contratos, permitindo que 0s municipios legislem sobre
normas especificas de acordo com as suas peculiaridades. De acordo com a Advocacia Geral
da Unido (AGU) (2021), a lei s6 é aplicavel uma vez que ela é regulamentada, pois, sem a isso,
ela é uma norma de eficécia limitada. No entanto, a NLLC contém uma disposicao transitoria
a qual da tempo a sociedade de adaptacdo e regulamentacdo. Zockun e Cabral (2021), afirmam
que a legislacdo em comento demanda de inUmeras passagens de regulamentacdes para que se
instrumentalize a possibilidade da préatica plena da lei. Dessa forma, ela acaba deixando nas
maos do poder executivo a concretizacdo de inimeros institutos relacionados a matéria.

Quanto aos aspectos regulatorios, verifica-se que a nova lei menciona por diversas vezes
que questdes especificas serdo disciplinadas por atos infra legais, ou seja, poderdo ser
regulamentadas pelo Distrito Federal, Estados e Municipios. Por outro lado, nas esferas
municipais, especificamente na Grande Aracaju, ndo se observa nenhuma articulagdo para essa
regulamentac¢do, levando a se questionar quais as dificuldades na elaboragcdo desses atos e
consequentemente a institucionalizagao da NLLC.

Segundo Ferreira e Moreira (2020) ndo basta a instituicdo e regulamentacdo de uma
legislacdo para que seu uso seja efetivo. Dessa forma, a questdo aplicacdo da lei pode estar
ligada ao fato de existir a obrigatoriedade ou ndo da lei como também de politicas motivadoras
a sua aplicacdo. Nesse sentido, a lente institucionalista adotada ajudara a compreender aspectos
qualitativos que estdo a baila, dificultando ou facilitando a institucionalizacdo da Lei em
questao.

Para examinar as principais dificuldades e perspectivas dos municipios da regido
metropolitana de Aracaju na institucionalizacdo da Nova Lei de LicitagGes e Contratos, dentro
do modelo demonstrado na Figura 1, o artigo abarcara duas varidveis externas — as regras em
uso e os atributos da comunidade. As subcategorias analisadas do aspecto regras em uso séo

legislagdo, normas costumeiras e motivagdo. Ja as subcategorias dos atributos da comunidade



sdo capital social, conhecimento técnico/capacitacdo, cultura, politica e aspectos tecnoldgicos.
3. METODOLOGIA

Com relacdo a metodologia aplicada a esta investigacdo, adotou-se uma abordagem
qualitativa, pois buscou-se explorar e entender as dificuldades e perspectivas dos municipios
da regido metropolitana de Aracaju para institucionalizar a NLLC. Ela é considerada descritiva
com relacéo aos objetivos uma vez que pretende descrever o fenémeno da institucionalizagdo
da nova lei.

Quanto aos procedimentos, ela é considerada como estudo de caso Unico com unidades
de anélise, visto que estuda as dificuldades da regido metropolitana de Aracaju, e as unidades
de analise sdo 0s municipios que integram essa regido. Segundo Yin (2015), o protocolo de
estudo de caso tem capacidade de guiar o pesquisador para a coleta de dados. Assim a figura 2
apresenta o protocolo com o0s procedimentos e regras gerais para serem seguidas na pesquisa.
Figura 2

Protocolo do estudo de caso
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Adaptado de Yin (2015)

A regido metropolitana do municipio de Aracaju, composta pelos municipios Nossa

Senhora do Socorro, Sdo Cristdévédo, Barra dos Coqueiros e a capital mencionada, caracteriza-
se pela importancia socioeconémica para o estado de Sergipe, comprovada pela tabela 1 com
os dados oriundos do Atlas Brasil (2022) e IBGE (2022). Destaca-se ainda que o0 estado possuli
983.876 mil hab., IDHM médio de 0,702 e PIB per capita de R$11,39 (em mil reais).

Tabela 1

Dados dos Municipios

- ~ IDHM FAIXA PIB PER CAPITA 2016
2 SIS HOLS ) (2010) IDHM (anual, em mil reais)
Aracaju 672.614 0,77 alto 17,07
Barra dos Coqueiros 31.439 0,649 médio 8,35
Séo Cristovao 92.090 0,662 médio 6,75
Nossa Senhora do Socorro 187.733 0,664 médio 8,66

Fonte: IBGE (2022) & Atlas Brasil (2022)



Para este estudo, utilizou-se da técnica de entrevistas em profundidade realizadas com
quatro agentes publicos da coordenadoria de licitagcdes e contratos de cada municipio da regido
investigada através de um roteiro semiestruturado. Os entrevistados possuem o vinculo de cargo
em comissao com as prefeituras e ocupam funcgdes de coordenadores de licitacGes e contratos
ou gerente de licitagOes e contratos. Com relagéo ao tempo de experiéncia no setor, a que possuli
mais tempo no setor € a entrevistada de Nossa Senhora do Socorro- 5 anos, seguido de Aracaju-
2 anos, S&o Cristovdo — 1 ano e Barra dos Coqueiros- 6 meses. Com relacdo aos nomes dos
entrevistados, esses foram mantidos em sigilo por uma questdo de confidencialidade e durante
a analise de dados foram nomeados apenas como entrevistados E1, E2, E3 e E4.

A tabela 02 apresenta as categorias e subcategorias que foram utilizadas para realizacdo
da pesquisa bem como das entrevistas e o tratamento dos dados.

Tabela 2

Categorias e Subcategorias de Analise

Objetivos especificos Categorias Subcategorias Questdes do roteiro
Analisar dificuldades -Legislacéo
relacionadas a regras em Regras em uso - Normas costumeiras la9
uso - Motivacéo
- Capital social
Analisar dificuldades . -Conhecimento técnico/capacitacdo
. . Atributos da
relacionadas a atributos da - - Cultura 10a15
. comunidade i
comunidade -Politica
- Aspectos tecnoldgicos

Apbs realizadas as transcricdes das quatro entrevistas realizadas, foi feita a analise
interpretativa do contetdo das falas e o didlogo com os entrevistados. Para tal, utilizou-se o
procedimento proposto por Bardin (2016), que sdo pré-analise, exploracdo do material e
tratamento dos resultados com inferéncias e interpretacfes, que segundo a autora servem para
analisar as comunicac0es, inclusive discursos bem diversificados.

Assim, foi feita a pré-analise e exploracdo do material através da sistematizacdo do
conteudo que foi coletado nas entrevistas. Para a constituicdo de um corpus, foi sequida a regra
da homogeneidade, pois foram selecionadas frases das falas segundo sua relevancia diante das
subcategorias apresentadas, escolhendo, dessa forma, os trechos mais significativos para a
pesquisa. Seguindo para a fase de analise, foram identificadas as unidades de registro e de
contexto. Para andlise de registro foi feita uma andalise tematica com finalidade de descobrir 0s
nacleos de sentindo, os quais sdo unidades com uma significacdo das comunicacdes da
pesquisa. Ja as unidades de registro identificadas correspondem as ideias secundarias extraidas

de cada subcategorias, elas foram usadas para compreender de forma mais precisa as unidades



de registro (Bardin, 2016).

Com o intuito de elaborar uma apresentacdo e analise das discussdes de forma mais
descomplicada, foram elaborados mapas mentais em cada subcategorias de analise contendo as
unidades de contexto relacionadas a cada uma delas. Essa estratégia teve como fim a
demonstracéo e discussao dos dados de mais clara para que o leitor pudesse visualizar de forma
ampla quais as ideias que foram identificadas ao longo das entrevistas em cada subcategoria

discutida.

4. ANALISE DOS DADOS

Para a andlise dos dados, consideraram-se os subcapitulos: regras em uso (legislacao,
normas costumeiras, motivacdo) e atributos da comunidade (capital social, conhecimento

técnico/capacitacdo, cultura, politica e aspectos tecnolégicos).

4.1 Regras em uso

As regras em uso sdo as que efetivamente sdo utilizadas, podendo ser formais ou nao
(Ostrom, 2007). Quanto as regras legais formais, estas sdo de grande importancia para o 1AD,
mas elas ndo sdo as Unicas instituicdes que embasam as relagfes sociais. Assim, cumprem
papéis importantes costumes e normas sociais, abrangendo igrejas, familias, comunidades e
culturas. Entretanto, séo as regras legais formais que cumprem o papel mais relevante para a
estrutura do 1AD (Cole, 2017). Aqui se examinaram a legislacdo, as normas costumeiras e as
motivacdes para 0 uso da nova lei.

O primeiro ponto abordado nas entrevistas foi relacionado ao processo de
regulamentacdo da lei nos municipios. Algumas expressdes merecem destaque, como a do E1.:
- “Temos uma comissdo mista que envolve a Secretaria de Planejamento, a Controladoria
Geral do Municipio, a Procuradoria Geral do Municipio e a Secretaria da Fazenda. Estamos
adiantando o nosso decreto e minutas”. Percebe-se que esse municipio esta avangado no
processo, no entanto dois outros ainda estdo em tramites preliminares: como observado nas
falas de E4 e E2, respectivamente: - “estd sendo tratado pela procuradoria, mas ainda néao foi
institucionalizada. A perspectiva é até dezembro”. Ou ainda: nos ainda estamos fazendo um
levantamento com as secretarias” (...) “o principal motivo da dificuldade na regulamentacéo é
a demanda hoje existente da lei antiga que dificulta a elabora¢éo de um planejamento”. E o
ultimo municipio ainda ndo iniciou como se confirma nas palavras de E3: - “ndo esta sendo,

ainda ndo comecou. Apesar de diversas tratativas e conversas em nivel de capacitacdo”.



Apreendeu-se que o municipio de maior porte, com equipe mais estruturada e
especializada tecnicamente, estd avancando mais rapidamente no processo de regulamentagao
da Lei n° 14.133, confirmando a visdo de Pinheiro (2021), para quem, municipios menores
lidam com muitas dificuldades eficaciais. E que a antiga lei reflete em processos atuais que
dificultam a regulamentagdo da nova lei.

Ao serem convidados a opinar sobre a quantidade de regulamentagOes que a nova Lei
de LicitacGes e Contratos enseja maior facilidade para a adocdo Lei no municipio, emergiram
visdes antagonicas: a que vislumbra como facilitadoras, como se confirma nas palavras de E2
e E1, nessa ordem; “-Isso ndo é um empecilho, pelo contrério, facilita” e “- é até mais facil
para o proprio servidor conseguir ter entendimento total do decreto, ele pode focar mais e se
especializar s6 naquele assunto”. De outro lado uma percepcdo mais pessimista: “- acho um
ponto negativo, deixando a NLLC muito mais formal. A lei absorveu varios entendimentos da
jurisprudéncia e varios dispositivos carecem de regulamentacdes especificas” (E4). Ao que
parece, 0 nivel de detalhamento técnico dificulta a compreensdo de quem ird implementar
acerca dos procedimentos a serem adotados, mas ao mesmo tempo facilita a especializacao de
pessoas na tarefa, caso haja equipe disponivel para tanto.

A seguir, os entrevistados foram questionados se a nova lei trazia vantagens ou
desvantagens com relacdo a Lei N° 8.666. Apenas um dos entrevistados se expressou de forma
negativa, o E3: “-deveria ser mais simples”. Mas, diferentes vantagens foram assinaladas pelas
falas a seguir: “ela traz alguns principios que ndo existem na 8.666, principalmente o principio
do planejamento” (E2). Além disso, “‘com 0 estudo técnico da pra ver o que sera a objeto da
contratacdo e ver as possibilidades” (E1); “muitas situacfes praticas ficavam soltas, agora
facilitou mais a interpretacao porque ela absolveu muitas coisas” (E4). Depreende-se das falas
gue o que pode, inicialmente, parecer uma dificuldade de regulamentacdo, pelo nivel de
detalhamento (e por ter incorporado tantos entendimentos jurisprudenciais), depois passa a ser
um aspecto vantajoso — ajuda a aprimorar o cotidiano nos certames de compras e contratacoes.

Para Freitas et al (2021), a nova lei traz facilidade na adogao de contratacdes que melhor
se adeque as necessidades, abordam o planejamento como principio inovador e abordam a
flexibilidade que permitem a realizacdo da justica no caso concreto. A visdo negativa da lei
expressa na entrevista corrobora a visdo de Zockun e Cabral (2021), que alegam que a nova lei
gerou também certas frustracgdes.

Sobre o processo de transicdo da antiga para a nova lei, todos foram unanimes em
esbocar as dificuldades que estdo por vir, enumerando alguns fatores descritos nas falas a

sequir: “devido ao desconhecimento da legislacdo” (E2), ao “planejamento, o problema €



cultural, é achar que o outro é quem tem que fazer” (E3), o que gera dificuldades para “entender
0 que precisa fazer” (E4). O municipio que j& vem regulamentando a nova lei expressou sob a
fala de E1 que, “a dificuldade maior ndo é com a nossa coordenadoria aqui e sim com as
demais secretarias envolvidas”. De fato, conforme sustentam Zockun e Cabral (2021), a
legislagdo em tela demanda inimeras regulamentacGes para a pratica plena e isso pode dificultar
concretizacdo da matéria.

Para a teoria adotada, os regulamentos ou seja, as regras em forma, sdo sempre a
principal referéncia quando se explica o processo de decisdo das pessoas (Kartodiharjo et al,
2022), mas elas precisam se converter em regras em uso, capazes de mudar comportamentos, a
partir de conscientizagdo sobre as elas (Ostrom, 2007; Nordman, 2021) e, mesmo localmente,
precisam ser codificadas e mecanizadas para serem cumpridas e monitoradas (Cole, 2017).
Resta evidente que as dificuldades de conversdo da nova lei federal, uma regra em forma, em
regulamentacdo e préatica locais podem estar relacionadas a outros fatores, além dos técnicos e
pessoais expressados pelos respondentes. Assim, a Figura 3 reflete o comportamento da

subcategoria Legislacdo desta pesquisa.

Figura 3
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Sobre as normas costumeiras locais, foi perguntado aos entrevistados se 0s municipios

possuiam normas ou praticas que facilitassem a institucionalizacdo da nova lei. Emergiram



respostas positivas como a fala de E4, que destacou as agdes do “SEBRAE na tentativa de
capacitar, abrir as portas das compras publicas para o pequeno comerciante”; e a preocupacgao
com “normas de boas praticas que nos sdo orientadas”, nas palavras proferidas por E1. Por
outro lado, “prdticas ruins atrasam os fluxos dos processos” E1, dificultando a adoc¢do da nova
lei, que se propde a redesenhar 0s processos existentes.

As normas costumeiras, na visdo de Ostrom (2007), séo parte importante das regras em
uso, na busca pela analise institucional. Elas podem influenciar as variaveis dentro uma situacao
de acdo e ajuda a compreender os porqués das acOes dos atores envolvidos e seus resultados.

Na figura 4 sintetiza-se as influéncias sofridas pelos municipios nessa pesquisa.

Figura 4
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Como ultimo aspecto na questdo das regras em uso, a motivacdo para institucionalizacao
por parte dos gestores municipais, todos argumentaram que essa motivacao existe, inclusive
que ha certa cobranca, como pode ser observado nas falas a seguir: “fomos bem pressionados
para correr, fazer, adiantar, aquela presséo mesmo” (E1); “hd pressdo querendo agilidade no
procedimento para implantar” (E2). E nisso, a participacdo em cursos tem sido um caminho,
na superacdo de barreiras técnicas. Por outro lado, ao que parece, falta vontade politica em
alguns, “existe o interesse, mas ndo ha efetivamente o impulso de resolver” (E3) e “ha
resisténcia de querer aprender, de ndo jogar responsabilidade para terceiros” (E4).
A respeito da motivacdo dos gestores para institucionalizacdo da lei em questdo, Ferreira
e Moreira (2020) alegam que quando nédo se tem politicas de incentivo para o uso da lei, a
decisdo e tomada em nivel individual. Assim, ante dificuldades técnicas, de pessoal e de regras
em uso com praticas que, por vezes, ndo se alinham a nova lei, compreende-se 0 panorama da
ndo institucionalizacdo. Comprovado pela Figura 5 que delineia como se comportou a

subcategoria Motivacédo para institucionalizar a lei no I6cus desta pesquisa.



Figura 5
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4.2 Atributos de comunidade

Para Ostrom (2007), os atributos da comunidade sdo fatores que podem influenciar as
acOes de individuos e grupos. Essas a¢cdes podem sofrer influéncias especificas relacionadas ao
lugar, tempo e pessoas da situacdo de agdo. Os atributos da comunidade podem estar
relacionados ao tamanho de uma comunidade, grau de conhecimento e informacBes que 0s
membros possuem, suas crencas, valores e preferencias e 0 quao é homogénea essa
comunidade. Os atributos da comunidade podem ser considerados as caracteristicas de uma
situacdo investigada, considerando que essas podem determinar comportamentos, interagdes e
resultados.

No que se refere ao capital social nos municipios investigados, todos os respondentes
afirmaram que a quantidade reduzida de profissionais dificulta a incorporagdo dos ditames da
nova lei para a formagdo de normas internas, gerando confianga social e a cooperacdo. O
conceito transitou desde uma perspectiva minimalista, na relacdo dos individuos com os demais,
até uma visdo expansionista, relacionando o capital social a acdo coletiva e as politicas publicas
(Hasan; He & Lu, 2020).

Portanto, nesse particular, ha dificuldade de regulamentar a nova lei, convertendo-a em
uma norma institucionalizada e em uso, conforme argumentos dos entrevistados: “nosso
quantitativo ndo é suficiente e ndo sera suficiente” conforme (E1), ainda que exista “muita
harmonia, um ajuda o outro mesmo” (E1). Ha& desejo pelo aumento do nimero de pessoas:
“acredito que vai aumentar esse quantitativo de efetivo através de remanejamentos” (E2) E
ainda: ““ndo esta sendo suficiente nem para institucionalizar nem para executar apos instituida”
(E3) Emergiu, também, o desejo de especializar servidores efetivos nessa fungdo: " o prefeito
tem muita vontade de fazer o concurso para efetivo, até porque é uma das discussdes da NLLC,

de entendimentos doutrinarios sobre a obrigatoriedade do agente ser servidor efetivo” (E4).



Reza o art.7° da NLLC que cabera a autoridade maxima do 6rgéo ou entidade, ou a quem
as normas de organizagOes administrativas indicarem, promover gestdo de competéncias e
designar agentes publicos para o desempenho das fungdes essenciais a execucdo desta Lei,
desde que sejam preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos quadros
permanentes da Administracdo Publica. Quanto aos agentes de contratacdo, aquele responsavel
por conduzir os procedimentos licitatorios até a fase de homologacéo, o agente publico deve
ser obrigatoriamente um servidor efetivo ou empregado publico do quadro permanente da

administracdo publica. Assim a figura 6 descreve o capital social percebido no estudo.

Figura 6
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E mister trazer & baila 0 §1° do art. 7° da NLLC que estabelece a autoridade competente
do 6rgdo ou entidade a observancia ao principio da segregacdo de funcGes, vedando a
designacdo do mesmo agente publico para atuacdo simultdnea em funcbes mais suscetiveis a
riscos, diminuindo assim a possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes na
contratacdo (Torres, 2021).

Para Ostrom (2007), diante de uma situacdo de acdo, o conjunto de atores que fazem
parte dela sdo varidveis gque influenciam sua estrutura. As formas como eles agem em suas
rotinas interferem diretamente nos resultados alcangados, isso € investigado através da analise
de seus comportamentos. No intuito de fortalecimento de um capital social no l6cus que facilite
a institucionalizacdo da nova lei, uma politica pablica se faz necesséria para mudar aspectos
culturais e técnicos — a capacitagao.

A respeito do conhecimento técnico da equipe que faz parte do setor de licitacOes de
cada municipio pesquisado, foi afirmado que o pessoal ja possui conhecimentos especificos e
praticos na area, porém o conhecimento ainda ndo é satisfatorio, sdo necessarias mais

qualificagdes para instituir a nova lei, segundo as respectivas falas: “sé foi feito um curso, mas



estamos tentando fechar um curso especifico” (E3). E mais: “alguns profissionais tém ido para
Ccursos, nesse momento estamos a procura de cursos especificos para o nosso setor” (E4). De
maneira equilibrada com as outras expressdes ao longo do trabalho, 0 municipio vem investindo
em capacitacdes “desde o ano passado” (E4). O municipio que esta menos avancado na
regulamentacéo expressou que “ainda ndo realizou capacitagdes, mas estardo todos fazendo
cursos” (E2). Culminando na figura 7 que traz a configuragdo do conhecimento técnico dos

municipios estudados.

Figura 7
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A AGU (2021) vem advertindo que qualquer aplicacdo de uma nova legislacdo depende
de condicdes favoraveis ao conhecimento antecipado e reflexdes da lei e seus atos juridicos,
corroborando assim para obediéncia a seguranca juridica. Até para formar a cultura que
favoreca e converta a lei em uma “norma em uso”.

No que se refere aos aspectos culturais, foi apontada a resisténcia a mudanca de
procedimentos no setor, assim como resisténcias culturais por parte dos setores demandantes
das licitacBes, como observado nas palavras de E1: -“A gente vai ter resisténcia a mudanca do
procedimento, a mudanca do pensamento é onde teremos dificuldade”. Ha sinais também de
resisténcia por quem gerencia 0 processo: “existe uma resisténcia de quem demanda, esse que
precisa ser capacitado e € o maior resistente” (E4), o que é corroborado em outra fala, “a
resisténcia ndo é da equipe de licitacdo... é de quem faz o pedido” [...] “as pessoas da licitagdo
estdo temerosas, é uma dificuldade e ndo resisténcia”.

Ferreira e Moreira (2020) bem colocam que héabitos e as rotinas estabelecidas estéo
relacionados a inseguranca juridica e falta de crenca nos instrumentos de compras publicas, e
isso resulta na decisdo dos servidores em realizar e seguir as modalidades tradicionais, pois

estas ja sdo habitos que prescindem de esclarecimentos. Comprovada pela figura 8 que



apresenta os aspectos culturais levantados no trabalho. Ao que parece, o capital social muito

tem a ver com aspectos politicos, pois essa variavel emergiu nas respostas.

Figura 8
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Sobre as questdes politicas e como elas influenciam dificultando a institucionalizagéo
da nova lei, emergiu que os politicos desejam a implementagdo da nova lei, mas “falta interesse,
acham que o nosso setor é competente e a mesma vai dar conta do recado” (E3). Talvez as
implicacdes praticas, de investimentos em capacitacdo e em pessoal, além da crenca de que a
estrutura existente é capaz de absolver as novas tarefas e processos que a nova lei enseja,
estejam dificultando a decisdo em prol dessa, conforme figura 9 que compendia 0 aspecto

politico presente no objeto de estudo.

Figura 9
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Ainda e possivel relacionar as questdes politicas com o principio da eficiéncia da
administracdo publica, principio este incluido no texto constitucional através da Emenda n°
19/1998. Reimann (2021) afirma que o alcance da eficiéncia administrativa é o principal desafio
da administracdo publica devido a necessidade de equilibrar o combate as praticas

patrimonialistas da velha republica com as necessidades da administragdo publica moderna. A



burocracia existente na administracdo publica embora tenha surgido como ferramenta de
combate a corrupcdo e patrimonialismo, é considerada um entrave para se realizar uma
administracao publica eficiente.

No que tange aos aspectos tecnoldgicos percebe-se na figura 10 que este ndo € limitante
para a implementacdo da Lei, uma vez que todos os entrevistados afirmaram possuir estrutura
e concordarem com 0 Uuso.

Figura 10
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Por fim, aspectos humanos e relacionamentos internos nas organizacGes podem ser
fortalecidos pelas chamadas Tecnologias de Informacgédo e Comunicacdo — TICs. No tocante aos
certames em si, questionou-se aos entrevistados se as prefeituras possuem estrutura e pessoal
habilitado para o pregdo na sua forma eletrénica. Todos os municipios utilizam a modalidade,
como nas palavras de E3: ““-o0 presencial é com raras excec¢fes”. Sobre anova lei, Torres (2021)
expressa que essa facilita a modalidade eletrdnica, os licitantes devem praticar seus atos em

formato eletrénico, esse aspecto ndo € uma barreira.

5. CONCLUSAO

O presente estudo teve como finalidade identificar as dificuldades dos municipios para
a institucionalizacdo da nova lei de licitacdes e contratos, por meio de entrevistas realizadas
com agentes dos municipios da regido metropolitana de Aracaju. Com base na pesquisa
realizada, foi possivel identificar os problemas que os municipios vém enfrentando no processo
de institucionalizagcdo. Nenhum municipio comegou a utilizar a nova lei e estdo em processo de
elaborar as regulamentacdes necessarias.

Como principais dificuldades para ndo institucionalizacéo da lei, merecem mengéo a
falta de conhecimentos especificos sobre a legislagdo por parte do quadro de pessoal para

colocar a lei em préatica, o quantitativo de pessoas que trabalham no setor insuficiente para



atender as demandas e a resisténcias culturais por parte outros setores envolvidos no que diz
respeito aos documentos e procedimentos na fase de planejamento da licitagdo. Além disso,
cabe ressaltar a falta de motivacédo por parte da gestdo no que diz respeito a uma acédo para, de
fato, institucionalizar a nova lei.

Sobre os pressupostos mencionados no inicio da pesquisa, alguns foram confirmados.
Percebeu-se que, realmente, existe a dificuldade nos municipios no que se refere a falta de
harmonizacéo entre a norma federal e a cultura local, uma vez que foi identificada a resisténcia
cultural por parte de gestores, como também foi ratificada ideia do baixo conhecimento técnico
do quadro de pessoal no que diz respeito ao conhecimento mais preciso da lei. O pressuposto
que ndo foi confirmado estd relacionado as dificuldades tecnoldgicas que os municipios
poderiam ter em institucionalizar a lei por ndo possuirem estrutura para tal, isso foi descartado
nesta pesquisa, pois todos 0s municipios alegaram ndo possuir impasses para realizar o pregao
na sua forma eletrénica.

E possivel constatar diante dos resultados desse estudo que as principais dificuldades
identificadas estdo ligadas ao capital social, ou seja, as pessoas. A falta de pessoal, de
conhecimentos técnicos, de motivacdo e os aspectos ligados a cultura sdo caracteristicas
relacionados ao quadro de pessoal dos municipios. A legislacdo, a regulamentacdo, normas
costumeiras ndo emergiram como fatores que dificultam a institucionalizacao da lei.

Como contribuicéo, os resultados dessa podem servir como fonte de informagdes para
0s gestores que desejam saber sobre as dificuldades da nova lei de licitacbes e contratos, a qual
entrara em vigor e serd obrigatoria a todos os 6rgdos no exercicio de 2023. Com essas
informacdes, é possivel mitigar os riscos de uma institucionalizagdo custosa. Ademais, faz-se
necessario investir em planejamento para uma institucionalizacdo eficiente da lei e capacitacdo
do quadro pessoal de forma intensa e continua. A relevancia dos resultados encontra-se na
compreensdo real dessa complexidade do tema e com isso, na possibilidade de se fazer compras
publicas melhores e mais eficientes, utilizando as inovaces trazidas pela nova lei a seu favor.

A partir dos sinais levantados neste artigo, como sugestfes para outras pesquisas
relacionadas a tematica, poder-se-ia aprofundar analises sobre atributos de comunidade e capital
social, na implementacdo dos varios procedimentos previstos na Lei n® 14.133/2021. Ademais,
o0 enfoque desse estudo poderia, inclusive, ser utilizado em orgaos estaduais e federais. Apesar
da busca constitucional pelo principio da eficiéncia, 0s avancgos no pais ainda se ddo de maneira
lenta e as novas leis, as que se mostram capazes de fazer avangar processos inovadores,
enfrentam dificuldades culturais quase intransponiveis para se converterem em normas em uso.

Superar essas barreiras mostra-se um desafio para académicos e gestores publicos, na busca por



um pais mais desenvolvido.
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