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RESUMO

O presente trabalho utilizou a perspectiva da Teoria Institucional para um estudo na
Administracdo Publica. O objetivo foi identificar como as praticas institucionalizadas
possibilitaram ou constrangeram a capacidade de agéncia dos atores envolvidos na
fase interna das licitacdes de obras publicas. Para isso, foi utilizada a definicdo de
praticas institucionalizadas a partir de Giddens (2003) e Meyer e Rowan (1977)
como aquelas reproducdes continuas das instituicbes, sendo procedimentos
incorporados por serem racionalizados e institucionalizados na sociedade como
legitimadores a organizacdo. Ao analisar um processo altamente legalizado
imaginava-se que nao haveria espaco para acdes, mas percebeu-se que, como a
legislacdo € vasta e constantemente alterada, ha necessidade de atores com
habilidades para lidar com mudancas. Com isso, por meio da estratégia de estudo
de caso, foi possivel compreender que mesmo em um ambiente altamente
legalizado de uma autarquia federal de ensino superior, que segundo Mello,
Crubellate e Rossoni (2010) estdo sob uma forte dependéncia do ambiente
institucional e necessitam de aprovacdo publica para legitimar as mudancas, as
praticas institucionalizadas possibilitaram a capacidade de agéncia quando ocorreu
uma troca de conhecimentos e técnicas entre os atores envolvidos de diversas areas
e constrangeram quando a interpretacdo ficou restrita e sem um processo de
reflexdo dos atores do escopo da Administracdo Publica. As evidéncias que
suportam essa conclusdo apareceram quando o0s entrevistados se referiram aos
indicadores dos trés pilares das instituicbes propostos por Scott (2008), as
possibilidades e aos limitadores de acdo. Nesse caso estudado pode ser observado
que a troca entre os atores é pequena, e essa polarizacdo pode ocasionar um
desgaste na Administracdo Publica devido a falta de foco no objetivo comum aos
atores envolvidos, que é a obra a ser construida. Cabe a Administracdo Superior da
autarquia criar um sistema mais eficiente e que seja mais habilitador de préticas para
os atores durante o processo licitatério do que constrangedor, a fim de que os
valores da gestdo publica, elencados por Denhardt (2012) de promover a dignidade,
e de reafirmar a democracia, a cidadania e o interesse publico possam ser
alcancados.

Palavras chave: Teoria Institucional, Administracdo Publica, praticas
institucionalizadas, capacidade de agéncia, processo licitatorio.



ABSTRACT

This study used the perspective of institutional theory to a study in Public
Administration. The objective was to identify how institutionalized practices enabled
or constrained the agency capacity of the actors involved in the internal phase of
public works bidding. For that, was used the definition of institutionalized practices
from Giddens (2003) and Meyer and Rowan (1977) as those continuous
reproductions of institutions, being incorporated procedures because they were
rationalized and institutionalized in society legitimating the organization. Analyzing a
highly legalized process like this one, it was thought that there was no room for
change, but it was noted that, since laws are vast and changes constantly, actors
with skills to cope with institutionalized practices are necessary. Thus, through the
case study strategy, it was possible to understand that even in a highly legalized
structure of a federal agency of higher education, which according to Mello,
Crubellate and Rossoni (2010) are under a strong dependence to the institutional
environment and need public approval to legitimize the changes, institutionalized
practices enabled the agency capacity when there was an exchange of knowledge
and techniques among the actors involved in different areas and constrained when
the interpretation was restricted and without a reflection process of actors within the
scope of Public Administration. The evidence supporting this conclusion appeared
when respondents referred to the indicators of the three pillars of the institutions
proposed by Scott (2008), to the possibilities and to the action limiters. In this case
study can be observed that the exchange between the actors is small, and this
polarization can cause wear in public administration, due to lack of focus on the
common goal for the actors involved, which is the work to be built. It is up for the
Senior Management create a more efficient system that enables more the practices
for the actors during the bidding process than constraints, so that the values of public
management, listed by Denhardt (2012), of promote dignity, reaffirm democracy,
citizenship and the public interest, can be achieved.

Keywords: Institutional Theory, Public Administration, institutionalized practices,
agency capacity, bidding process.
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1 INTRODUCAO

As obras publicas sédo regidas por meio da legislacdo brasileira. A
Constituicdo Federal determinou no art. 37, inciso XXI, que a contratacdo de obras
pela Administracdo Pudblica deve utilizar a licitagho como procedimento
administrativo, a fim de assegurar a igualdade de condicbes de todos o0s
concorrentes, e a fim de que somente se permitam as exigéncias de qualificacédo
técnica e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes
estabelecidas (BRASIL, 1988).

Assim, a Administracdo Publica adota a licitagdo para convocar, por meio de
condicBes estabelecidas em ato proprio, empresas para apresentarem propostas
para oferecerem bens e servicos. O objetivo desse processo licitatorio é selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracao, de forma a manter oportunidade igual
a todos os interessados e possibilitar a participacdo do maior nimero de licitantes
(BRASIL, 2010).

Uma possibilidade € tratar o processo licitatério como uma prética
institucionalizada conforme definido a partir de Giddens (2003) e Meyer e Rowan
(1977) como aquelas reproducgfes continuas das instituicdes, sendo procedimentos
incorporados por serem racionalizados e institucionalizados na sociedade como
legitimadores a organizacao.

Apesar de o processo licitatério ser regido por leis e normas, durante a
elaboracdo da sua documentacdo existem certas possibilidades para a
determinacao dos requisitos para a contratacdo das obras publicas. Assim pode-se
verificar nesse processo a agéncia, que durante o processo de institucionalizagcédo
“‘pressupde tanto a mudanga como a persisténcia, tanto a imersao social como a
autonomia, tanto os niveis microssociais (organizacdes e agentes individuais) como
os planos macrossociais” (MACHADO-DA-SILVA; FONSECA; E CRUBELLATE,
2005, p.23).

As unidades administrativas que realizam muitas obras sao locais

privilegiados para o estudo proposto, uma vez que Seus processos sao complexos e
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dindmicos. Dessa forma, o 6rgdo que serd analisado € uma autarquia federal de
ensino superior.

Segundo Ravazoli (2011), no ensino superior brasileiro, a criagdo das
universidades ocorreu apenas no inicio do século XX. Além disso, a falta de
estrutura do ensino publico para atender toda a demanda levou a uma privatizacao e
consequente expansdo do setor privado, e com essa origem e desenvolvimento o
acesso ao ensino superior acabou destinado a uma pequena parcela da populagéo.
A expansdo no ensino superior publico passa a ocorrer a partir de 2003 com
propostas diferenciadas para a melhoria e com a visdo de reconhecer o papel
estratégico das universidades para o desenvolvimento econdmico e social do pais
(RAVAZOLI, 2011).

Em 2007/2008 ocorre a implantacdo do Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais (REUNI), que possui como
objetivo ampliar o acesso ao Ensino Superior por meio do melhor aproveitamento da
estrutura fisica da universidade, com o aumento de recursos humanos, e garantindo
assim a qualidade dos cursos oferecidos (RAVAZOLI, 2011).

De tal modo, o estudo proposto ocorrera em uma autarquia federal de ensino
superior que passou por periodo de expanséo, e por determinacao legal deve utilizar
um procedimento licitatério para contratar servicos de engenharia para a execugao
das suas obras.

Segundo o manual do Tribunal de Contas da Unido “Obras Publicas:
RecomendacBes Basicas para a Contratacdo e Fiscalizacdo de Obras de
Edificagdes Publicas” para efetuar a execu¢do de uma obra em um érgao publico é
necessario percorrer cinco fases: fase preliminar a licitacédo, fase interna da licitacao,
fase externa da licitagdo, fase contratual e fase posterior & contratacdo (BRASIL,
2013a).

No inicio sdo determinadas as necessidades e a viabilidade de tal obra, e a
seguir sdo desenvolvidos os documentos técnicos e o edital da licitacdo que serdo a
base para a obra. Apds, a licitacdo é publicada e sdo realizados os tramites para a
contratacdo da empresa vencedora e inicio da execucdo dos servicos de
engenharia. Com o término da execucgao, passa-se a ocupacao e a manutencéo do
empreendimento (BRASIL, 2013a).
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De acordo com esse manual, as definicbes realizadas na fase interna da
licitacdo influenciam o modo de conduzir o empreendimento até sua conclusdo. Além
disso, inconsisténcias podem ocasionar problemas futuros, tais como: falta de
efetividade do empreendimento, alteracdes de especificacdes técnicas, utilizacdo de
materiais inadequados, alteragcdes contratuais (BRASIL, 2013a). Deste modo, o
presente estudo sera focado na fase interna da licitacéo, isto €, no momento em que
ocorrem as definicdes e detalhamentos técnicos da obra e a execucao do seu edital.

Como base teorica, sera utilizada a Teoria Institucional, que é resultado da
convergéncia de estudos das ciéncias politica, socioldégica e econbmica, a qual
incorpora as nogdes de instituicbes, padrdes de comportamento, normas e valores,
crengas e pressupostos, nos quais estdo inseridos os individuos, 0s grupos e as
organizacdes (MACHADO-DA-SILVA; GONCALVES, 1999).

A perspectiva institucional sera empregada com base no novo
institucionalismo que propiciou que 0S exames incorporassem aspectos da
sociologia na analise organizacional, com destaque para as maneiras com que as
acOes sao estruturadas de forma com que seja possivel o compartilhamento por um
sistema de regras, que tanto delimitam quanto influenciam a capacidade e o
interesse dos atores (DIMAGGIO; POWELL, 1991).

Assim, esta pesquisa ir4 abordar o institucionalismo organizacional em um
procedimento especifico da Administracao Publica, com a utilizacdo da estratégia de
estudo de caso do processo licitatorio para obras publicas utilizado por uma
autarquia federal de ensino. A partir disso propde-se o0 problema de pesquisa
conforme o item 1.1 deste trabalho.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Com a conjugacdo da Teoria Institucional e dos preceitos das obras da
Administracédo Publica, chegou-se ao seguinte problema a ser pesquisado: como as
praticas institucionalizadas possibilitam ou constrangem a capacidade de

agéncia na fase interna das licitag6es de obras publicas?
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1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA

A partir da definicdo do problema e com base nas teorias que serdo
utilizadas foram tragados os objetivos para esta pesquisa. Assim, o objetivo geral é:
identificar como as praticas institucionalizadas possibilitam ou constrangem a
capacidade de agéncia na fase interna das licitacdes de obras publicas.

A fim de alcancar esse proposito foram definidos os seguintes objetivos
especificos:

1 - identificar as praticas institucionalizadas na fase interna das licitagbes

de obras publicas;

2 — identificar o papel das praticas institucionalizadas na fase interna das

licitagcBes de obras publicas;

3 — analisar de que forma os atores lidam com as regras

institucionalizadas;

4 - analisar de que forma os atores exercem a capacidade de agéncia.

1.3 JUSTIFICATIVA TEORICA E PRATICA

O motivo para realizar esse trabalho é devido & importancia de entender de
que forma os atores envolvidos durante o procedimento licitatério exercem as suas
escolhas, mediante as praticas estabelecidas e as intencfes de realizar as acfes. A
analise no cenario na Administracdo Publica decorre da busca por entender como o
ator lida mediante as regras impostas pelo conjunto de leis, normas e crengas em
um ambiente altamente institucionalizado. Isto se faz necessario para atender os
preceitos dos 6rgaos controladores, como o Tribunal de Contas da Unido, e para
demonstrar & sociedade transparéncia e responsabilidade das acbes dos atores
envolvidos.

Assim, a justificativa tedrica para desenvolver esse trabalho, pode ser

encontrada no trabalho de Greenwood et al. (2008). Os autores, ao discorrerem
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sobre as novas direcdes e pesquisas futuras a respeito do institucionalismo
organizacional, defendem que os estudos da Teoria Institucional enfatizaram o papel
das forcas culturais dentro de um contexto institucional, e concentraram as analises
no nivel dos campos organizacionais, visto que nesse nivel as pressdes culturais
sdo mais evidentes. Esses autores destacam que poucos estudos tratam a
organizacdo como nivel de analise, ou examinaram como uma organizacao pode ser
tratada como um contexto institucional a fim de se compreender um processo
intraorganizacional.

Pode-se também recorrer ao trabalho de Mello, Crubellate e Rossoni (2010)
gue destacam que as universidades séo organizagdes relevantes uma vez que estao
sob uma forte dependéncia do ambiente institucional e necessitam de aprovacao
publica para legitimar as mudancas em sua estrutura, sendo necessario ir além da
eficiéncia para alcangar um sentimento de necessidade pela sociedade para a sua
sobrevivéncia. Além disso, ao discorrerem sobre as universidades os autores
afirmam que estas sdo controladas por governos nacionais, devido ao fato de serem
submetidas a formas especificas de conduta, uma vez que exercem uma funcao de
desenvolvimento intelectual formal dentro da sociedade contemporanea. Logo, as
universidades se caracterizam como um importante local para o estudo da Teoria
Institucional.

Como justificativa pratica, este trabalho pode ancorar-se nas publicacées do
Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2013a; BRASIL, 2013b) que atesta sobre a
importancia de conhecer melhor a fase interna das licitacdes das obras publicas a
fim de melhorar a eficiéncia do processo. Além disso, entender como estas fases da
licitacdo influenciam na execucdo de obras em autarquia federal de ensino pode
ajudar a criar politicas que aumentem o aproveitamento de recursos destinados a
educacao.

Para a consecucdo dos objetivos deste trabalho, as secdes estédo
distribuidas da seguinte maneira: esta introducdo; referencial tedrico com a
descricéo dos principais conceitos da Teoria Institucional e da Administracédo Publica
gue serao utilizados no trabalho; metodologia com a descricdo dos caminhos para a
pesquisa; apresentacdo e analise dos dados; conclusbes e recomendacoes;

referéncias e apéndices.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A partir dos temas definidos para este trabalho sera apresentado o quadro
tedrico da Teoria Institucional com 0s conceitos que sustentam o problema de
pesquisa. Além disso, sera apresentada a Administracdo Publica, com énfase nos

assuntos que foram delimitados na introducéao.

2.1 TEORIA INSTITUCIONAL

Essa pesquisa utiliza como base tedrica o institucionalismo organizacional,
pois busca aplicar a perspectiva institucional nos estudos de teorias organizacionais,
com o0 objetivo de entender o comportamento das organizacbes e quais as
consequéncias decorrentes das suas a¢gdes (GREENWOOD et al., 2008).

Para Tolbert e Zucker (1999), a partir do texto de Meyer e Rowan (1977) o
novo institucionalismo se difundiu, e com a énfase em aspectos culturais e
cognitivos, propiciou que as andlises passassem a utilizar a perspectiva institucional,
a fim de compreender uma vasta gama de fendbmenos das organizacfes. Portanto, o
préximo topico ira discorrer a respeito das origens sociolégicas, a fim de apresentar

a base da Teoria Institucional.

2.1.1 Origens sociolégicas

Os estudos de sociologia de Giddens (1984) demonstram como as questdes
sociais com as quais nos defrontamos sdo compressoras, sendo necessario um
enfoque aprofundado por meio de pesquisas empiricas para dar sentido aos fatos.
Giddens (1984) define sociologia como o estudo das sociedades humanas, e

complementa:
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“Uma sociedade € um grupo, ou sistema, de modos institucionalizados de
conduta. Falar de formas “institucionalizadas” de conduta social é referir-se
a modalidades de crenca e comportamento que ocorrem e recorrem — ou,
como expressa a terminologia da moderna teoria social, sdo socialmente
reproduzidas — no tempo e no espago”. (GIDDENS, 1984, p. 15)

Com isso, Giddens (1984) explica que uma forma institucionalizada, ou seja,
uma instituicdo sé@o as praticas adotadas no decorrer das geragdes, que se mantém
similares e séo fundamentais na vida social.

A perspectiva sociolégica de Berger (2000) aponta a necessidade do
questionamento de porque e como determinada situagdo estd no momento, para
desenvolver uma consciéncia a fim de se identificar as caracteristicas da sociedade.
O autor discorre a respeito do controle social, isto é, os meios utilizados pela
sociedade para enquadrar as pessoas, sendo que o principal meio de coercéo € a
violéncia, mas o ridiculo e a difamacao também se mostram como controladores.

Porém, para Berger (2000), além desses métodos coercitivos existem forgas
gue surgem a partir de outros grupos de controle, como o da profissao exercida pelo
individuo, com a necessidade de licenciamentos, organizacdes profissionais e
sindicatos, requisitos formais e informais impostos por empregadores e colegas de
trabalho. Além disso, existem controles no circulo pessoal, em que a familia e o
grupo de amigos préximos também exercem coerc¢éo ao individuo. Com isso, Berger
(2000) define as instituicbes como meétodos pelos quais a conduta humana é
padronizada e coagida a seguir por meios considerados desejaveis pela sociedade,
fazendo com que as pessoas acreditem que esses processos sao 0s Unicos
passiveis de serem seguidos.

As origens da institucionalizacdo para Berger e Luckmann (1996) sao
compreendidas pelos habitos nos quais todas as atividades humanas estdo
baseadas, uma vez que as ac¢des que sao frequentemente repetidas moldam-se em
um padrao, que em seguida s&o reproduzidos com uma economia de esforco de
tomada de decisdo. Deve-se somar a essa habitualizacdo a tipificagado reciproca por
tipos de atores, e assim, cada uma dessas tipificacdes € uma instituicdo. Além disso,
0 processo historico compartilhado da qual a instituicdo é produto, e o controle que

esta exerce na conduta humana sdo fundamentais para compreendé-la, pois o
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mundo institucional é experimentado como realidade objetiva, uma vez que esta
presente, persistente em sua realidade, independente da vontade dos individuos.

Os autores destacam que o mundo institucional exige legitimacao, isto €,
modos pelos quais pode ser explicado e justificado, ja@ que os padrbes sao
transmitidos pela sua tradi¢céo, logo esses padrdes precisam de fontes legitimadoras.
Para explicar a fungéo da legitimag&o Berger e Luckmann (1996) afirmam que esta
consiste em tornar objetivamente acessivel e subjetivamente plausivel as
objetivacdes que foram institucionalizadas.

Segundo Tolbert e Zucker (1999, p. 15), o estudo das organizacdes no
campo da sociologia iniciou a partir do trabalho de Robert Merton e de seus
discipulos na década de 40, visto que antes disso 0s socidlogos americanos nao
reconheciam as organizacdes como um fendmeno social merecedor de estudo

proprio. Para as autoras:

“O interesse inicial de Merton (1948) no estudo das organizac¢des parece ter
sido direcionado primeiramente por preocupac¢do com o teste empirico e o
desenvolvimento de uma logica geral da teoria social funcionalista. As
organizagdes, vistas como sociedades em microcosmos, ofereciam a
oportunidade de conducgéo do tipo de pesquisa comparativa necessaria ao
exame empirico dos principios funcionalistas.” (TOLBERT; ZUCKER, 1999,
p. 196).

Apés essa analise, Tolbert e Zucker (1999) verificam que as atencfes de
estudo estavam focadas nas relagbes entre o0s elementos da estrutura
organizacional e para a identificacdo das consequéncias de certos arranjos
estruturais.

Tolbert e Zucker (1999, p. 198) ainda destacam que a partir do texto de
Meyer e Rowan (1977) foi difundida a ideia de que “as estruturas formais tém tanto
propriedades simbdlicas quanto capacidade de gerar agao”, e isso oportunizou a
exploracdo de novos aspectos sobre as causas e consequéncias da estrutura.
Assim, foi desenvolvido o conceito de que a estrutura possui significados
socialmente compartilhados que podem servir para caracterizar a organizacdo. Com
isso, Meyer e Rowan contribuiram “para compreender as implicagbes do uso da

estrutura formal para propositos simbdélicos, particularmente no sentido de ressaltar



17

as limitagbes de explicagdes de cunho mais racional da estrutura” (TOLBERT;
ZUCKER, 1999, p. 198).

Portanto, pode-se observar que a partir da apropriacéo dessa énfase cultural
cognitiva por Meyer e Rowan (1977) para pensar a estrutura formal, o
institucionalismo organizacional se desenvolveu com uma base socioldgica, cujos

principais fundamentos tedricos serdo elencados a seguir.

2.1.2 Teoria Institucional nos estudos organizacionais

Meyer e Rowan (1977) comecaram a trazer para a Vvisdo tedrica neo-
institucionalista a ideia de que as instituicdes inevitavelmente envolvem obrigacdes
normativas, mas entram na vida social como fatos que devem ser levados em conta

pelos atores. Isso pode ser observado em Fonseca (2003, p. 51) que afirma:

“as organizagdes encontram-se insertas em ambientes constituidos por
regras, crencas, valores e redes relacionais, criados e consolidados por
meio da interac@o social. A sobrevivéncia das organizagbes ndo € assim
justificavel somente pela capacidade adaptativa a especificacdes ambientais
técnicas e financeiras, mas também pela conformacao a fatores normativos
de apoio e legitimidade. Nesses termos, mesmo os principios de eficiéncia e
competitividade de mercado, ou de maximizacdo de preferéncias
individuais, modelam-se dentro de uma realidade socialmente construida”.

A institucionalizacdo é definida como o “processo através do qual os
componentes da estrutura formal tornam-se amplamente aceitos, tanto quanto
apropriados e necessarios, servindo para legitimar as organizagbes” (TOLBERT;
ZUCKER, 1983, p. 25). Assim, tém-se as instituicbes, que segundo a definicdo de
Scott (2008, p. 48) “sdao a composicao de elementos reguladores, normativos e
culturais-cognitivos, que em conjunto com as atividades e com 0sS recursos provém
estabilidade e significado para a vida social”.

Segundo Scott (1987) os conceitos de instituicdo e institucionalismo foram
definidos de diversas formas, com destaque para quatro formulacdes sociolégicas
conforme a seguir: (1) institucionalizagdo como processo de infundir valor,

decorrente do decurso do tempo, no todo da organizacdo, em um processo de
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insercdo de valor além dos requisitos técnicos para a execucdo da tarefa; (2)
institucionalizacdo como um processo de construcdo da realidade, com a ordem
social sendo criada por uma interacdo social, em trés momentos: externalizacao,
objetivacdo e internalizacédo; (3) um sistema institucional como uma classe de
elementos, com uma variedade de fontes de prescrigdes racionais e impessoais que
identificaram varias propostas sociais e especificaram as formas apropriadas de
como apropria-las, de forma com que fossem recompensados por uma maior
legitimidade, maior acesso aos recursos, e maior sobrevivéncia; e (4) instituicbes
como esferas sociais distintas, com sistemas simbdlicos (cognitivos e normativos) e
comportamentais, com grande énfase na persisténcia e na estabilidade.

Para Meyer e Rowan (1977), nas sociedades modernas, 0s elementos da
estrutura formal racionalizada estdo profundamente enraizados e refletem os
entendimentos generalizados de realidade social, uma vez que muitas das acdes e
decisbes das organizagbes modernas sédo determinadas de acordo com a opiniao
publica, pelo conhecimento legitimado por meio do sistema de educacdo, pelo
prestigio social, ou pelas leis. Esse fenbmeno faz com que as organizacdes se
tornem muito parecidas entre si, e do isomorfismo decorrem impactos do ambiente
institucional, uma vez que as organizacdes incorporam elementos que Ssao
legitimados externamente, empregam critérios externos com valor cerimonial para
definir os elementos estruturais, e com a dependéncia em instituicées determinadas
externamente faz com que seja reduzida a turbuléncia e garante uma estabilidade.
Assim, para o0s autores, o isomorfismo institucional promove 0 sucesso e a
sobrevivéncia das organizagcbes, uma vez que essa incorporacdo de estruturas
formais legitimadas contribui para aumentar o comprometimento dos participantes
internos e externos.

DiMaggio e Powell (2005) identificaram trés mecanismos por meio dos quais
ocorrem condi¢cbes para movimentos isomorficos. O isomorfismo coercitivo parte de
pressdes de coercdo e persuasao, das influéncias politicas e da legitimidade. J& o
isomorfismo mimético provém da imitacdo de praticas como modelo devido a
incerteza. E o isomorfismo normativo esta relacionado a profissionalizagéo, uma vez
gque os membros de determinada profissdo definem condicbes e métodos para se

controlarem.
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Segundo Selznick (1996), o novo institucionalismo nos estudos das
organizacbes gera novas percepcdoes e mudancas de foco nas teorias
organizacionais. Essa mudanca de foco direciona a visdo para explicacdes
cognitivas e culturais, assumindo a legitimidade como uma forca sustentavel e
diretiva para o0s atores organizacionais, considerando-a ainda um imperativo
organizacional que enseja a inércia das organiza¢des e encoraja 0 mimetismo dentro
do campo organizacional (SELZNICK, 1996).

Como pesquisas empiricas recentes que verificaram o isomorfismo pode-se
citar Barbieri et al. (2010) que realizaram um trabalho sobre as organizacGes
inovadoras sustentaveis, e verificaram que em resposta as pressdes institucionais
por organizacGes que realizem inovacdes com responsabilidade social e ambiental,
surgiu um fendmeno de isomorfismo entre estas, e este modelo de organizacdo vem
sendo rapidamente difundido.

Além disso, em estudo a respeito do processo de institucionalizacdo do
curso de Administracdo Publica a distancia em uma Universidade Federal, os
autores Alves, Castro e Souto (2014) identificaram evidéncias de isomorfismo
coercitivo devido a dependéncia de recursos dos 6rgaos superiores, sendo que esse
tipo de isomorfismo resulta de pressdes formais e informais sobre as organizagoes.
Para os autores, esse resultado corrobora com DiMaggio e Powell em 1983 pois
“afirma que quanto mais centralizado é o fornecimento de recurso para uma
organizacdo, maior € a possibilidade de a organizacdo se transformar para se
assemelhar com a organizagéo a que depende” (ALVES; CASTRO; SOUTO, 2014,
p. 33).

Baeta (2012) realizou uma pesquisa empirica em que utilizou a Teoria
Institucional na analise do processo de implementagéo da politica e atencdo a saude
do servidor publico federal, e verificou o isomorfismo presente na realidade dos
servidores. O autor destacou a implantagdao de politicas publicas e demonstrou “a
importancia da participacdo e conscientizacdo de varios atores sociais, que podem
ndo somente validar as agbes como também efetiva-las” (BAETA, 2012, p. 235).

Para isso, o autor realizou a coleta de dados com um grupo de foco e com
entrevistas, 0s sujeitos da pesquisa foram oito técnicos administrativos da area de

saude ocupacional e quatro ocupantes de chefia ou coordenacdo da Universidade
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Federal de Vicosa (UFV) em Minas Gerais. A abordagem foi qualitativa com analise
de contetdo de descri¢do objetiva e sistematica, utilizando o programa QSRNG6.

Os dados demonstraram a institucionalizacdo das praticas de saude
ocupacional na universidade por meio de pressdes da legislacdo, da comunidade
universitaria e de forma espontanea. Foi apontado pelos entrevistados a
necessidade de estabelecer normas, resolucdes e regulamentos para a conducao
das atividades relacionadas a promocdo da saude. Além disso, o isomorfismo
mimeético foi representado nos dados no momento em que outras organizacdes se
assemelham ao incorporarem préaticas e acbes similares a UFV. O isomorfismo
normativo também foi constatado por meio do grau de profissionalizacdo, devido as
praticas que se institucionalizaram na categoria estudada.

Baeta (2012) apontou a participacdo da administracdo superior nas acdes de
implantacéo da politica acima citada como fator de legitimidade para influenciar os
técnicos da organizacdo. Por fim destacou “finaliza-se este trabalho com a defesa da
aplicabilidade da Teoria Institucional de abordagem socioldgica e dos processos de
homogeneizacdo isomoérficas para explicar as mudancas ambientais das
organizagdes” (BAETA, 2012, p. 248)

Ainda pode-se observar que, segundo Greenwood et al. (2008), as
organizacdes sofrem pressdes institucionais, e assim tendem a se tornarem
isomorficas, uma vez que as respondem de forma similar, como forma de obter
legitimidade.

A fim de entender porque as organizacdes buscam por legitimidade, Meyer e
Rowan (1977) trouxeram em seu estudo a nocdo de que as organizacdes séo
levadas a incorporar as praticas e os procedimentos definidos pelos conceitos
racionalizados predominantes do trabalho organizacional e institucionalizados na
sociedade. E os autores destacam que as organizacdes que fazem isso aumentam a
sua legitimidade e sua perspectiva de sobrevivéncia, independentemente da eficacia
imediata das praticas e procedimentos adquiridos. Para corroborar essa ideia, 0s
autores argumentam que as estruturas formais de organizacdes na sociedade pos-
industrial refletem dramaticamente os mitos de seus ambientes institucionais, ao

invés de focarem nas exigéncias de suas atividades de trabalho.
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Johnson, Dowd e Ridgeway (2006) definem a legitimidade como um
problema da construgédo da realidade social, tratando-se da interpretacdo de um
objeto social, de acordo com as crencas culturais, normas e valores que presumem
serem compartilhados por outros na situacao local e, talvez, de forma mais ampla,
por atores em uma comunidade mais ampla. Por meio deste processo de
construgcdo, aquilo que est4d sendo realizado € tido como o certo. Os autores
destacam que apesar de legitimidade ser mediada pelas percepcdes e pelos
comportamentos dos individuos, € fundamentalmente um processo coletivo, uma vez
que ela decorre e depende da presenca implicita de uma audiéncia social, aqueles
gue assumiram aceitar o quadro abrangente de crencas, normas e valores, e assim,
a interpretacdo do objeto como legitimo. Assim, a legitimidade depende do aparente,
embora ndo necessariamente consenso real, entre os atores da situacdo local que a
maioria das pessoas aceita o objeto como legitimo. Portanto, como uma construcéo
coletiva da realidade social, a legitimidade tem tanto uma dimensao cognitiva que
constitui o objeto para os atores como uma caracteristica social valida e objetiva, e
uma dimensao normativa e prescritiva, que representa o objeto social como direito.

A partir destas defini¢cdes, Johnson et al. (2006) sugerem guatro etapas para
0 processo de legitimagdo: a inovacao, a validacéo local, a difusdo e a validagao
geral. Inicialmente os novos objetos sociais criados em resposta as condicdes
estruturais, como 0 acesso ou a distribuicdo de recursos valiosos, que criam 0s
interesses estratégicos ou eventos contingentes para os atores em contextos locais.
Apébs esse processo, ha a necessidade da aceitacdo local, e para os autores, iSso
ocorre quando os atores locais interpretam-na de acordo com a estrutura cultural
amplamente aceita de crencas, valores e normas vigentes. Em decorréncia dessa
validacéo local, esse novo modelo pode ser difundido em outras novas situacoes
locais, ja que esta ja é vista como um fato social valido agora € adotada mais
facilmente pelos atores em outros contextos. Quando os resultados da difusdo do
novo objeto social entre 0s contextos e entre as crencas tornam-se aceitaveis pela
maioria dos atores, entdo o novo objeto social adquiriu uma aceitagdo generalizada,
tonando-se parte da cultura compartilhada da sociedade.

No estudo de Ruef e Scott (1998) é destacado que Max Weber foi um dos

primeiros grandes tedricos que salientou a importancia da legitimidade, pois em seus
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estudos deu atencao particular para as formas de agir que eram guiadas por uma
crenca na existéncia de uma ordem legitima, ou seja, que estivessem em uma lista
de maximas determinaveis, um modelo que pudesse ser considerado pelo ator como
obrigatdrio ou exemplar.

Para Meyer e Rowan (1977) a burocratizagdo foi causada em parte pela
disseminagdo do mito da racionalizagdo na sociedade, e isto envolveu a mudanca
de um sistema moderno. Scott (1991) trouxe que a preocupacdo dos pesquisadores
era identificar os sistemas generalizados de crencas e de mentalidades que dao
suporte a existéncia e espalham as formas burocraticas nas esferas da vida
moderna. A ideia que prevalecia era de que em principio, tudo era organizado em
termos burocréticos, e assim esta visdo geral da burocracia tornou-se uma forma
institucional preeminente na sociedade moderna.

DiMaggio e Powel (2005) explicam que a burocracia permanece como a
configuracdo organizacional comum, uma vez que € adotada pelas organizacdes
para se tornarem mais similares, sem necessariamente se tornarem mais eficientes,
assim a mudanca estrutural nas organizacdes esta cada vez menos associada a
competicdo ou a eficiéncia. Além disso, os autores destacam com o institucionalismo
as organizacdes nao competem somente por recursos e clientes, mas também por
poder politico e legitimacdo social, visto que assim ocorre um aumento na sua
sobrevivéncia organizacional. Para Scott (1991), o conceito de legitimidade mudou
0s modelos de como as organizacdes se relacionavam com o seu ambiente.

Para entender a relacdo entre o processo de legitimacdo e o ambiente e a
estrutura organizacional, DiMaggio (1988) apresenta que em setores altamente
institucionalizados, aspectos de legitimidade como o mercado de trabalho e a
diferenciacdo entre as carreiras, as oportunidades de emprego, o nivel de pericia
dos funcionéarios, a diferenciagdo do produto, as expectativas a respeito da
qualidade dos produtos e servicos disponiveis, influenciam no processo de
legitimacao da organizacéo.

Segundo Scott (1991), uma vez que estao inseridas em um sistema aberto,
as organizacoes buscam explicacOes, justificativas e significados no ambiente ao
invés da buscarem nas suas proprias estruturas ou atividades. O autor destaca que

as organizacdes néo estao apenas envolvidas em um conjunto de relacdes de troca
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com outros atores sociais; elas também estéo localizadas em uma rede ou estrutura
de relacbes que criam suas proprias atividades, mas que também atuam para
moldar e restringir suas possibilidades de acdo.. Aléem disso, o autor destaca a
importancia potencial da rede de relacionamentos distantes, bem como das relacbes
mais imediatas tanto verticais (poder-autoridade) como horizontais (concorréncia
cooperativa).

Outra ideia desenvolvida por Scott (1991) € que as concepcbes e 0s
simbolos compartilhados fornecem ordem, ndo s6 por serem mapeados em formas e
procedimentos organizacionais, mas também pela sua influéncia direta sobre as
crencas e sobre os comportamentos dos participantes individuais, sendo assim
incorporados na estrutura cultural. Portanto, as estruturas organizacionais podem ser
necessarias somente para apoiar e complementar os sistemas culturais que
exercem influéncia direta sobre os participantes. Assim, de acordo com este
argumento, o autor ressalta que a existéncia de ambientes institucionais fortes pode
afetar a estrutura organizacional, uma vez que controles culturais podem substituir
controles estruturais. O autor fortalece esse conceito com a explicacdo de que
guando as crengas sao amplamente compartilhadas e categorias e procedimentos
sdo tidos como certos, € menos essencial que sejam formalmente codificados na
estrutura organizacional. Ainda, Scott (1991) declara que as organizacdes podem ter
gue modificar as suas estruturas e/ou atividades de véarias maneiras, a fim de
adquirir e manter o apoio de agentes externos, pois € necessario oferecer
informacdes e acesso aos representantes desses 6rgaos.

Os autores Scott e Meyer (1991) trouxeram estudos sobre a organizacao de
setores da sociedade, identificando as dimensdes e as caracteristicas da estrutura
do setor; sugerindo fatores que contam para essas caracteristicas; e propondo
hipoteses que unem caracteristicas das varias organizagbes dentro do setor.
Destaca-se que essas concepcoes trazidas pelos autores sao focadas nos aspectos
sociais e culturais das organizacdes e de seus ambientes. O modelo apresentado
pelos autores difere dos anteriores uma vez que a atencdo € direcionada para a
ampla estrutura de relacbes dentro das quais as organizacdes funcionam, nao
apenas entre organizacOes especificas; possui interesse nas conexdes entre as

organizacfes similares e também as diferentes; sdo incluidas as conexdes verticais
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e horizontais; sdo examinadas as conexdes locais e nao locais; tanto 0os aspectos
técnicos como institucionais das organiza¢des e dos ambientes sdo salientados.

A respeito deste Ultimo aspecto destacado por Scott e Meyer (1991), os
autores trouxeram a definicdo de ambiente técnico como aquele em que um produto
ou servico é produzido e trocado em um mercado, e que a organizacdo é
recompensada pela eficiéncia e pela eficacia nos seus controles de producéo. E
ambiente institucional como aquele caracterizado pela elaboracdo de regras e
exigéncias que cada organizacdo deve obedecer para receber suporte e
legitimidade. Os autores afirmaram que esses ambientes ndo devem ser vistos como
dicotdbmicos, mas sim, como coexistentes na organizacao.

Assim, Scott e Meyer (1991) propuseram seis proposicdes sobre esta
tematica, considerando essas diferencas entre ambiente técnico e institucional e
suas implicagcbes na estrutura organizacional: (1) as organizacdes inseridas em
setores técnicos tentardo controlar e coordenar as suas atividades de producao
blindando-as das influéncias do ambiente externo; (2) as organizacées inseridas em
setores técnicos terdo sucesso na medida em que elas desenvolverem atividades de
producdo eficientes e estruturas coordenadas eficazes; (3) as organizacdes
inseridas em setores institucionais ndo tentardo controlar ou coordenar de perto as
suas atividades de producdo, mas buscaréo blindar ou desacoplar essas atividades
das estruturas organizacionais; (4) as organizacfes em setores institucionais terao
sucesso ha medida em que elas sejam capazes de adquirir tipos de pessoal e de
desenvolver arranjos estruturais e processos de producdo que obedecem as
especificacdes das normas estabelecidas e/ou das autoridades daquele setor; (5) as
organizacdes implantadas em setores que sao altamente desenvolvidos tanto
institucionalmente como tecnicamente vao desenvolver sistemas administrativos
mais complexos e elaborados, bem como vao experimentar altos niveis de conflitos
internos; (6) e espera-se das organizacfes que estdo funcionando em setores que
nao sado altamente desenvolvidos, seja tecnicamente ou institucionalmente, que
sejam pequenas em tamanho e fracas em termos de capacidade de sobrevivéncia.
Logo, para Scott e Meyer (1991) as organizacOes estdo enraizadas em amplos
sistemas de relacionamento, e essas relagdes variam de acordo com a prevaléncia

de aspectos técnicos ou institucionais em sua estrutura.
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Com isso, Meyer e Rowan (1977) analisaram e explicaram dois mecanismos
gue interligados podem resolver esses problemas, a dissociacdo, ou decoupling e a
l6gica de confianca. A dissociacdo da estrutura e das atividades faz com que as
organizacdes mantenham padrdes legitimos enquanto as suas atividades obedecem
a sistemas de eficiéncia. Ja a logica da confianca pressupfe uma boa-fé dos
participantes internos e dos componentes externos, pois apesar do dissociamento,
as atividades possuem uma forma ordenada. Por meio dessa analise pode-se
perceber que o ambiente técnico e institucional ndo necessitam ser vistos como
dicotdmicos. As pressdes sociais fazem com que as organizacdes busquem meios
de se tornarem aceitas, além de produzirem com eficiéncia. Portanto, a l6gica de
obediéncia a padrdes, esta fundamentada nessa busca pela legitimidade construida
socialmente e coletivamente.

Zucker (1987) apresenta que os elementos institucionalizados s&o facilmente
transmitidos para os novos funcionarios de uma organizacao, e podem ser mantidos
por um longo periodo de tempo sem precisar de uma justificativa, além de serem
resistentes as mudancas. Para a autora, essa estabilidade proporciona a criacao de
rotinas, porém, isto pode diminuir a efetividade se forem deixadas de lado as
tentativas de métodos mais eficientes para a organizacao.

Ao identificar os elementos que compdem as instituicdes destacados pelos
tedricos, Scott (2008) propds a distincdo entre estes diversos elementos e a
identificacdo dos seus pressupostos adjacentes, mecanismos e indicadores. Entéo,
o autor desenvolveu uma sistematizacdo, com uma tabela que contém trés
elementos considerados como pilares das instituicdbes, por serem 0S Seus
formadores, alimentadores e sustentadores. Além disso, a tabela define as principais
dimensdes ao longo das quais 0S pressupostos e argumentos surgem entre 0s
tedricos, sendo a sua base de obediéncia, base de ordem, mecanismos, ldgica,

sentimentos, base de legitimidade e indicadores.
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Trés Pilares das InstituicGes

Regulativo Normativo Cultural-cognitivo
Base de . S . Taken for grantedness
obediéncia Utilidade Obrigagao social Entendimentos compartilhados
Base de ordem | Regras regulativas Expectqtlvas Esquemas constitutivos
normartivas
Mecanismos Coercitivo Normativo Mimético
Logica Instrumentalidade Adequacéo Ortodoxia
Sentimentos Medg, c.ulpa/ Vergonha / honra Certeza / confuséo
inocéncia
Base de Legalmente Moralmente governada ggg%rﬁeegiile\llel
legitimidade sancionada g
Culturalmente amparada
Crengas comuns
Regras e L ~
. : Certificac&o Légicas de acéo
Indicadores Leis o .
~ Confiabilidade compartilhadas
Sancgoes

Isomorfismo

QUADRO 1 — TRES PILARES DAS INSTITUICOES
FONTE: SCOTT (2008, p. 51)

Os aspectos regulativos sdo os mais ressaltados pelos estudos das
instituicbes, com a ideia de constricdo e regulagdo do comportamento (SCOTT,
2008). A base de obediéncia demonstra como o processo sera incorporado pelo
individuo, e nesse pilar pode-se perceber que had um critério utilitarista, isso &,
depende de uma logica de alcance de interesses proprios com base no custo-
beneficio, e isso ocorre por meio da utilizacdo de mecanismos coercitivos
(FONSECA, 2003). Para Scott (2008, p. 53), “Assim, os atores poderosos podem
impor a sua vontade sobre os outros, com base no uso ou com a ameaca de
sancgbes”. Deste modo, pode-se perceber que o mecanismo com que esse pilar é
difundido é o coercitivo, como ja foi visto anteriormente neste trabalho por meio de
DiMaggio e Powell (2005).

A base de legitimidade ocorre por meio da conformacdo as exigéncias
legais, e isso se pode perceber por meio dos indicadores pela énfase nas acdes de
estabelecimento de regras, leis e san¢cdes (FONSECA, 2003). Como pode ser visto
em Baratter (2010, p. 29) “embora o conceito de regulagao pressuponha repressao e
restricdo, muitos tipos de regulacdes possibilitam atores e agédo social, conferindo-
Ihes direito, poder e beneficios”.

Rossoni (2009, p. 58) esclarece que a legitimidade regulatéria “é derivada de

regulamentos, regras, padrées e expectativas criadas por governos, agéncias
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reguladoras, associagdes profissionais e organizac¢des influentes”. E ainda destaca
que “ndo somente a elaboracdo de tais regras fica a cargo de tais agentes
reguladores, mas também o0 monitoramento e a sancéo as organiza¢cfes que fazem
parte de determinado dominio”. Assim, as regras sdo seguidas devido ao medo de
punicdes e sancgdes, além dos beneficios que o atendimento a estas pode
proporcionar (ROSSONI, 2009, p. 58).

No pilar normativo a énfase recai sobre expectativas normativas, que
inserem uma dimensao prescritiva, avaliativa e obrigatéria na vida social,
determinados pelos seus indicadores de processos de certificacdo e confiabilidade.
As normas especificam a conduta das a¢des com a definicdo dos meios legitimos
para se alcancar o fim desejado, assim os sistemas normativos acabam por definir
metas ou objetivos, e as formas adequadas para serem obtidos (SCOTT, 2008).

Para Fonseca (2003, p. 50) “a légica aqui é a da adequagado, uma vez que,
com 0 seu uso cotidiano e repetitivo, valores e normas séo interiorizados e, ao longo
do tempo, tornam-se uma obrigagcado, ou comportamentos moralmente governados”.

Scott (2008) ainda explica que as normas podem provocar sentimentos
diferentes do medo e da culpa que ocorrem quando ha uma violagdo de leis ou
regras. Os sentimentos decorrentes do descumprimento de uma norma sdo a
vergonha e a falta de honra, assim, o ator ir4 avaliar os efeitos do remorso a fim de
cumprir ou ndo as normas vigentes.

Nesse pilar, Baratter (2010) destaca que as pressdes normativas sao
resultado da profissionalizacdo devido ao processo de troca de experiéncias e da
movimentacgao entre organizagdes dos profissionais, consultores, dirigentes, e assim
“‘esses atuariam de forma a disseminar o que ha de mais apropriado para a
conducdo das organizacbes e para a solucdo de problemas dentro e entre as
organizagbes” (BARATTER, 2010, p. 29).

Ja o pilar cultural-cognitivo enfatiza que a organizacédo busca uma adaptacao
a realidade ou ao ambiente social por meio de padrdes que sao tidos como certos e
compartilhados, e que podem ser demonstrados pelos seus indicadores de crengas
comuns, légicas de acdo compartilhadas e isomorfismo (SCOTT, 2008). Isto ocorre
devido a organizacdo se situar em um ambiente constituido por regras, crencas

comuns, valores e redes relacionais que séo criados e consolidados pela interacéo
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social, sendo que a sua sobrevivéncia depende também da sua conformacdo a
fatores de apoio e legitimidade (FONSECA, 2003).

Scott (2008) ainda afirma que a consideracado do pilar cultural-cognitivo das
instituicbes é a principal caracteristica do estudo do novo institucionalismo. O
desenvolvimento ocorreu por meio da andlise de que as praticas ocorrem em muitas
circunstancias devido a ndo aceitacdo de outros tipos de comportamento. Além
disso, esse pilar demonstra que as rotinas sado seguidas porque sao tidas como
certas (taken for grantedness). Com isso, as palavras, sinais e 0s gestos tornam-se
simbolos que moldam os significados que atribuimos a objetos e atividades.
Significados sé@o construidos por meio da interacdo e sdo mantidos e transformados
assim como sdo empregados para fazer sentido no fluxo continuo de
acontecimentos. (SCOTT, 2008). Ainda, Rossoni (2009) aponta que tais padrbes
sdo tomados como certos e suas caracteristicas ja passam a ser vistas como parte
da realidade sendo consideradas necessérias e inevitaveis sem passarem por
qualquer tipo de julgamento.

Assim, pode-se perceber nesse pilar por meio de Baratter (2010, p. 30), que
“para entender e explicar a agédo social, leva-se em conta ndo sé as condi¢cdes
objetivas, mas a interpretacdo subjetiva”. Além disso, é destacado o carater
mimético, visto que as organizacdes buscam imitar organiza¢des que julgam serem
bem sucedidas como forma de estratégia (BARATTER, 2010).

Porém, a analise dessas caracteristicas deve considerar que estas se
relacionam e, portanto devem ser estudadas de forma global, uma vez que certas
acOes podem estar pautadas em pressupostos dos trés pilares. Para Scott (2008, p.
53), “O caso mais comum, envolve o uso da autoridade, em que o poder coercitivo é
legitimado por um quadro normativo em que ambos suportam e constrangem o
exercicio do poder. O pilar regulativo e 0 normativo podem reforgcar-se mutuamente”.

Estes varios elementos que compdem as instituicbes se movem por meio de
carriers (elementos carregadores), que sdo: sistemas simbdlicos, com esquemas de
informagdes sendo codificadas e transmitidas; sistemas relacionais, tanto o0s
interpessoais como 0s interorganizacionais; rotinas, com padrdes de comportamento
refletindo o conhecimento tacito; e artefatos, materiais que auxiliam no desempenho

das tarefas (SCOTT, 2003). O autor destaca o papel da midia, e como os sistemas



29

de publicacdo em massa permitem uma rapida e grande disseminacdo de ideias.
Além disso, as midias eletrdnicas diminuiram ainda mais as distancias para a
transmissdo das informacdes. Scott (2003) ainda discorre sobre como a
interpretacdo de quem transporta essa informacdo pode alterar em parte 0 seu
conteudo.

Outro papel de destaque aos carriers se da pela relacdo entre atores, tanto
individualmente quanto coletivamente, com a difusédo de inovacbes e reformas, e
propagacédo de novas leis, padrdes, concepcdes de progresso e modernidade. Além
disso, ocorre uma remodelagem das fronteiras organizacionais, com aliangas para
aprender competéncias organizacionais. Também deve ser considerada a
movimentacdo de pessoas entre areas, entre paises, que carregam consigo sua
analise racional e l6gica (SCOTT, 2003).

Os estudos passam a incorporar a no¢do de que os individuos possuem
capacidade de agéncia, e o foco entdo passa a ser a relacdo dual entre estrutura e
agéncia (FERREIRA, et al, 2014).

2.1.3 Agéncia e estrutura

Em DiMaggio e Powell (1991) pode-se perceber com o0 novo
institucionalismo a importéancia da sociologia na analise organizacional, uma vez que
essa teoria enfatiza as maneiras com que as a¢des sao estruturadas de forma com
gue sejam passiveis de compartilhamento por sistemas de regras, 0s quais tanto
constrangem quanto influenciam a capacidade e os interesses dos atores.

Os estudos de DiMaggio (1988) descrevem que a institucionalizacdo € um
esforco dos atores para realizar seus objetivos, sendo que o0 sucesso desse
processo depende do poder dos atores que apoiavam, se opunham, ou ainda néao se
esforcavam para influencia-lo. Assim, além da institucionalizacdo determinada por
forcas externas da organizacdo, que estdo fora do controle dos interesses e das

politicas organizacionais, passa-se a observar a institucionalizagdo como um



30

processo politico e que reflete os objetivos dos atores que determinam as préaticas
organizacionais.

Ainda em DiMaggio (1988, p. 14), “a criacdo de novas instituicdes é cara e
requer altos niveis de interesses e de recursos”. Para o autor, empreendedores
institucionais observam oportunidades para realizar interesses que consideram
valiosos, por meio de projetos de institucionalizagdo. Em setores altamente
institucionalizados, aspectos de legitimidade como o mercado de trabalho e a
diferenciacdo entre as carreiras, as oportunidades de emprego, o nivel de pericia
dos funcionarios, a diferenciacdo do produto, as expectativas a respeito da
qualidade dos produtos e servicos disponiveis, influenciam no processo de
legitimacao da organizacéo.

DiMaggio (1988) alegou que para a Teoria Institucional ser ampliada, o
primeiro passo era desenvolver uma compreensao mais completa a respeito do
processo de criacdo, reproducdo e término das instituicdes ultrapassando o0s
debates existentes entre os modelos politicos e institucional, bem como reconhecer
as questdes explicativas que cada modelo é melhor capaz de responder,
considerando-os como ferramentas complementares para compreender diferentes
aspectos do fendbmeno institucional.

Para Zietsma e McKnight (2009) nem todos os ambientes sdo altamente
institucionalizados, e nem todos os atores sdo constrangidos igualmente pelos
arranjos institucionais. Nos estudos de Oliver (1991) a respeito das respostas
estratégicas a processos institucionais, a autora identifica as diferentes formas com
gue os atores se comportam frente a pressdes. Essas formas variam entre uma
completa aquiescéncia as influéncias, até uma relacdo de manipulacdo do ator em
relacdo aos padrbes preestabelecidos. Nessa classificacdo, um ator mais previsivel
e conformado as praticas institucionais, ira imitar os modelos institucionais, seguindo
as normas que sao tidas como certas, obedecendo a regras, demonstrando uma
concordancia com os padrdes institucionais. No outro extremo, 0s atores com
reagOes mais ativas e revoluciondrias, irdo moldar os valores de acordo com as suas
necessidades, por meio de dominagéo de processos institucionais. Entre esses dois
polos, existem diferentes possibilidades de acdes, surgindo respostas estratégicas

gue balanceiam essas caracteristicas por meio de respostas que refletem o
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compromisso de negociar elementos institucionais, ou que evitam e disfarcam a nao
conformidade, ou desafiam preceitos com a contestacdo de regras e ignoram
normas e valores institucionalizados.

Para Machado-da-Silva et al. (2005) ao conjugar a perspectiva institucional
com a de dependéncia de recursos, Oliver em 1991, destacou o comportamento
autointeressado e a agéncia ativa das organizagdes em resposta ao ambiente. Para
0s autores, o estudo de Oliver impulsionou esses elementos pouco desenvolvidos na
Teoria Institucional.

Friedland e Alford (1991) destacam que entre as diferentes logicas
institucionais presentes no ambiente, existem as contradicbes com as quais 0s
atores precisam lidar. Nesse contexto que os empreendedores moldam as suas
percepcdes para realizar uma mudanca institucional. As estruturas organizacionais
parecem ser padrdes institucionalizados de forma que ndo conseguem explicar as
interacdes competitivas entre as tecnologias ou condi¢cdes especificas de um
ambiente organizacional. Os autores promovem a importancia do estudo do por que
as arenas institucionais sdo padrdo da maneira com que elas estdo enraizadas, e
sob quais condi¢bes novas instituicdes se desenvolvem, ndo s6 quando existem
mudancas, mas quando ha necessidade de estabilidade e a insercéo na rotina.

Entdo, além de um processo focado nas caracteristicas individuais e
dependente dos esforgos de um Unico ator, o institucional work pode ser iniciado por
meio de um conjunto de atores que visam uma mudanca institucional. Zietsma e
McKnight (2009) investigaram o processo pelo qual candidatos a institucionalizagédo
competem para serem compartilhados nas praticas e nas légicas institucionais. Os
autores identificaram o institucional work sendo empreendido por lideres que
defendem os arranjos institucionais de acordo com 0s seus interesses. Porém, esse
processo de trabalho de criacéo institucional ndo é linear, mas interativo, uma vez
gue o desenvolvimento inicial de uma proto-instituicdo geralmente inclui elementos
de co-criacéo colaborativa e convergéncia competitiva, e esses processos continuam
através dos anos da competicdo. Durante o desenvolvimento inicial, também sé&o
estabelecidos 0os mecanismos de manutencdo que segurariam, no decorrer do

tempo, as suas proto-instituicbes no lugar, além disso, as proto-instituicdes seriam
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aperfeicoadas ao longo do tempo com o feedback derivado do ambiente
institucional.

Zietsma e McKnight (2009) afirmam que com o tempo, as proto-instituicées
de destaque se tornam muito parecidas umas com as outras. Assim, 0S
empreendedores precisam revisar e refinar as proto-instituicbes para responder aos
movimentos competitivos, e para dar respostas aos atores que suportam as suas
ideias. Uma caracteristica de destaque do papel de lideranca dos empreendedores é
a posicdo de dominacéo desses atores na industria quanto a influéncia nas esferas
governamentais e ambientais, visto que isso repercute na modelagem das proto-
instituicdes, alavancando assim as possibilidades desta se destacar nos arranjos
institucionais.

Os autores demonstram a presenca de atores que apoiam a mudanca
institucional e influenciam no institucional work, sendo determinante o papel da rede
de relacionamentos do empreendedor institucional para o alcance dos objetivos de
um grupo de interessados. Muitos atores tiveram que negociar recursos com 0S
apoiadores, tanto na fase inicial do desenvolvimento da proto-instituicdo, quanto na
fase de adaptacao da proto-instituicdo. Assim, os apoiadores colaboram ao co-criar
as proto-instituicdes, negociando recursos em troca dos seus apoios (ZIETSMA;
MCKNIGHT, 2009).

Além disso, a colaboracao institucional entre o grupo de empreendedores
institucionais e o grupo de apoiadores que também se beneficiam pelos interesses
ocasionados pela mudanca, é observada na construcdo de mecanismos de
manutenc¢ao institucional para propiciar a persisténcia das proto-instituicdes, tanto
para garantir a barragem entre adotantes iniciais, e para estabilizar a proto-
instituicdo quando ela se tornar mais amplamente adotada (ZIETSMA; MCKNIGHT,
2009).

Com isso, Zietsma e McKnight (2009) concluem que a institucionalizacéo € o
trabalho de muitos atores, que tanto competitivamente quanto colaborativamente se
esforcam conjunto em dire¢cdo ao desenvolvimento de uma légica dominante com
praticas que sejam tomadas como certas. Deste modo, os interesses de varios

atores serdo incorporados na proto-instituicdo que persiste no ambiente, na medida
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em que esses atores sao capazes de comandar apoio e recursos para seus projetos
institucionais.

Greenwood et al. (2008) realizaram uma andlise a respeito do
empreendedorismo institucional e a mudanca. Os autores destacam que uma
contribuicdo trazida pela andlise institucional foi o reconhecimento de que nédo héa
somente uma motivacdo pessoal nas acbOes desempenhadas pelos atores
organizacionais. Porém, alguns estudos analisam as estratégias utilizadas por esses
empreendedores para alcancar a mudanca institucional ignorando como e porque as
forcas institucionais moldam tanto essas estratégias aceitas como apropriadas como
as escolhas das estratégias realizadas pelos atores.

Apos analisar os estudos que tratam a respeito dessa questdo, Greenwood
et al. (2008), relacionaram as principais caracteristicas desse fator que afetam a
dindmica da mudanca. O primeiro item diz respeito a legislacdo e como essa cria
interesses, entre os profissionais, ou entre as novas industrias, que buscam por uma
conformidade de comportamento, uma vez que os profissionais passam a utilizar a
legislacdo para aumentar a sua influéncia e o ambito da sua atividade, destacando o
papel do poder, dentro e entre as organizacbes e industrias. A segunda
caracteristica destacada € que a legislacdo ndo é simplesmente uma estrutura de
incentivos e oportunidades, mas sim um reflexo do esquema cognitivo que foi
socialmente construido. Assim, as organizacdes passam a considerar tanto a
vertente das instituicdes como marcos regulatérios como de modelos culturais. Outro
item destacado € que os estudos discutem as politicas e as praticas construidas
para melhorar a eficiéncia e, como um comportamento racional ou como algo é tido
como certo na organizacdo. Além disso, uma caracteristica apresentada nesses
estudos é de que as relagbes reciprocas envolvendo profisses, os reguladores e 0s
gestores organizacionais na constru¢cdo de modelos de negdécios sdo construidos em
resposta a uma legislacdo ambigua, denotando aqui a alteragdo dos mecanismos
reguladores, para normativos e culturais-cognitivos, com o decorrer do tempo.

Barley e Tolbert (1997) estudaram as ligacdes existentes entre a Teoria
Institucional e a da Estruturacéo proposta por Giddens (1984) de modo a demonstrar
a necessidade de conversacéao entre essas teorias para melhor desenvolver a Teoria

Institucional. Além disso, buscaram a criagdo de um modelo em que a
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institucionalizacdo seria um processo de estruturagcdo, bem como propuseram uma
metodologia para estudar os processos empiricamente em diversos niveis de andlise
das instituicbes e dos atores sociais, sejam individuos, grupos, organizacfes ou
coletividades ainda maiores, como sera visto a seguir.

As instituicbes foram definidas por Barley e Tolbert (1997, p.96) como
“regras e tipificagcbes compartilhadas que identificam categorias de atores sociais e
suas atividades apropriadas ou relagbes”. Com base na teoria formulada por
Giddens (1984) acerca da estruturacao, que visualiza a estrutura como um produto e
uma contencao da acdo humana, Barley e Tolbert (1997) utilizaram a nocéo de que
as instituicbes sdo promulgadas diariamente por scripts, e estes seriam vistos como
“atividades recorrentes, observaveis e padrbes de interacdo caracteristicos de uma
determinada configuragdo” (BARLEY; TOLBERT, 1997, p. 98). Ou seja, os scripts
podem ser analisados como regularidades comportamentais, e assim, serem
utilizados como ferramentas analiticas para o estudo da analise institucional,
independentemente do ator estudado ou do nivel da andlise.

Barley e Tolbert (1997) entdo apresentaram uma estrutura conceitual para
fundar as pesquisas que tratam de como as instituicdes se mantém e séo alteradas,
também facilitando a analise da criacdo dessas instituicbes. O conceito representa a
afirmacgéo de que a estruturac@o seria um processo duradouro e continuo observavel
através do tempo, no qual num primeiro momento a instituicdo limita a acdo, e a
acdo atua tanto na manutencdo como nha modificacdo da instituicdo, o que
demonstra uma dualidade do sistema social. Em um segundo momento, haveria a
atuacao das pessoas nos scripts que codificam os principios institucionais, mediante
escolhas conscientes ou até mesmo inconscientes. E em um terceiro momento da
estruturacdo, haveria a atuacédo dos atores ou na revisdo dos scripts que basearam
aguela determinada acéo, ou na réplica desses. Finalmente, o quarto momento da
estruturacdo seria a objetivacdo e a externalizacdo dos comportamentos e
interacdes ocorridas no processo e durante o tempo analisado, que reflete o carater
normativo adquirido pelos novos padrdes existentes.

Portanto, Barley e Tolbert (1997) utilizam este conceito de forma sistematica
com outros estudos, especialmente no que tange a importancia do comportamento e

da interpretacdo no processo de institucionalizagdo, sendo de suma importancia e



35

forma necessaria para a documentacdo e para a interpretacdo da analise
institucional, possibilitando a visualizacdo das alteracdes e das interacdes existentes
dentro das organizacdes. Esse conceito proposto pelos autores pode ser observado
em Machado-da-Silva, Fonseca e Crubellate (2005) quando estes demonstraram
que estrutura, agéncia e interpretacdo precisam ser tratadas como elementos
fundamentais a institucionalizagdo, em um processo recorrente. Assim, 0S
condicionantes estruturais tanto constrangem quanto possibilitam a acdo do ator
social para que este, de acordo com a sua capacidade de agéncia, participe no
processo de construcéo social da realidade (MACHADO-DA-SILVA et al., 2005).
Ainda, para Machado-da-Silva et al (2005), a Teoria Institucional propulsiona
essa abordagem recursiva do processo de institucionalizacdo. A agéncia durante o
processo de institucionalizagao “pressupde tanto a mudanga como a persisténcia,
tanto a imersdo social como a autonomia, tanto 0s niveis microssociais
(organizagbes e agentes individuais) como os planos macrossociais” (MACHADO-
DA-SILVA et al., 2005, p.23). Além disso, quanto ao isomorfismo e a

homogeneizacéo definem:

“Aquiescer a um padrao social pressupde interpretagéo e, como tal, implica
escolha e acdo. Portanto a homogeneizacdo ndo deriva de reproducao
irrefletida, mas de regularidade proveniente de aceitagdo de determinada
acao, que justamente em funcdo de ser interpretada como legitima, é
reproduzida pelos agentes na pratica social e se consolida como padréao
institucionalizado, por ser consentida como escolha desejavel e viavel”
(MACHADO-DA-SILVA et al., 2005, p. 29).

Conforme Giddens (2003), a recursividade esta no fato de que as atividades
sociais humanas “nao sao criadas por atores sociais, mas continuamente recriadas
por eles através dos proprios meios pelo quais eles se expressam como atores”
(GIDDENS, 2003, p. 2). Ainda para o autor, o ser humano é um agente intencional
gque possui razdes e tem nocgao reflexiva sobre estas para desempenhar as suas
atividades. De acordo com o autor, o fato da continuidade das praticas se tornarem
as mesmas no decorrer do espaco e do tempo advém da monitoracdo do fluxo
continuo da vida social.

Para Giddens (2003, p.10) “agéncia’ nao se refere as intengdes que as

pessoas tém de fazer as coisas, mas a capacidade delas para realizar essas coisas
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em primeiro lugar (sendo por isso que ‘agéncia’ subentende poder)”, e, além disso, a
capacidade de intervir para influenciar um processo demonstra que esse agente
intencional possui poderes que podem exercer controle sobre outros atores. Vale
salientar que os atores sociais sédo caracterizados como organiza¢cdes ou grupos de
organizag6es, individuos ou grupo de individuos (BARATTER, 2014).

Segundo Giddens (2003), a continua reproducdo das instituicdes da
sociedade e das atividades diarias faz com que se perpetue a personalidade do
agente, decorrente da rotina por este seguida. Assim, “a vida humana é formada e
reformada na praxis — atividades praticas levadas a efeito no decorrer da vida
cotidiana” (GIDDENS, 2003, p. 285). Maciel e Augusto (2013) discorrem sobre como
a teoria da prética esta em construcdo, baseando-se nas préprias praticas como
unidades de analise social e concentrando-se no nivel micro da acdo dos
praticantes, uma vez que as praticas incluem tradicdes e normas que servem como
guias, e a praxis € especifica de cada momento, cabendo ao agente praticante a
tarefa de compreender essas normas para a realizacdo das suas atividades
especificas.

Para Machado-da-Silva et al (2005, p. 25) agéncia e estrutura se
pressupdem mutuamente, uma vez que as instituicdes s&o “condicdo para a
manifestacéo de estruturas sociais e da capacidade de agéncia; ou de reproducéo e
recriacdo das estruturas, ao mesmo tempo que individuos se expressam e se
constituem como atores sociais.” Os autores destacam essa condigcéo de instituicbes
como ocasidao e oportunidade, conferindo tanto uma possibilidade quanto uma
restricdo da acéo.

ApoOs a descricdo dos principios de Teoria Institucional, o proximo topico ira
tratar do desenvolvimento da Administracdo Pudblica, e ir4 enfatizar o processo de

licitag&o para a construgdo de suas obras.
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2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA

A fim de estudar um dos elementos utilizados pela Administracdo Publica, é
necessario analisar o seu historico e seus conceitos basicos, de modo a inserir
contextualmente e historicamente o cendrio sobre o qual foi criado e vem sendo
utilizado esse processo de execucao de obras publicas, que utiliza as licitacdes.

Como ressaltam Prestes-Motta e Bresser-Pereira (1984), o modelo de
gestdo utilizado pela Administracdo Publica atual tem como base um referencial
teorico criado e discutido durante os séculos XIX e XX, mas antes disso, 0 sistema
predominantemente utilizado era o sistema patrimonialista.

No sistema patrimonialista o detentor do poder era o soberano maior, e
todos os bens |he pertenciam, inexistindo o que atualmente chama-se de bem
publico. Com isso, notava-se uma interferéncia entre os interesses do soberano e 0s
interesses da Administracdo, implicando na dominacdo dos interesses pessoais
sobre os interesses da coletividade (WEBER, 1991). Os cargos publicos eram
distribuidos como dadivas, e a administracdo ndo levava em conta a eficiéncia nem
a qualificacdo destes servidores. A legitimidade dos mandatos da administracao
patrimonial advinha da forca da tradicdo e do livre arbitrio do senhor (GUERREIRO
RAMOS, 2009).

O sistema burocratico baseia-se no principio da competéncia, com uma
hierarquia funcional, com documentos publicados oficialmente, com servidores
selecionados por meio de provas ou titulos e submetidos a uma rigorosa disciplina
(GUERREIRO RAMOS, 2009).

Tal sistema de administracdo é a base dos ritos procedimentais e das
formas de controle que a Administracdo passa a utilizar, dentro do seu proprio
sistema hierarquico de controle, e como um sistema a priori de controle da
legalidade dos atos (BRASIL, 1995).

Segundo Weber (1999) os seguintes principios norteiam as atividades
burocraticas: a) competéncias oficiais fixadas por lei ou regulamentos
administrativos, de modo a possibilitar a existéncia de uma autoridade burocratica,

com atribuicbes, autorizagbes e encargos delimitados; b) hierarquia de cargos e
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instancias organizadas sequencialmente, em que h& um sistema de ordem e
subordinacgéo; c) separacdo da esfera publica da privada; d) atividade burocratica
desempenhada por pessoas com conhecimentos técnicos especificos da matéria,
empregando a sua forca de trabalho integralmente nessas atividades, sendo
administradas mediante regras, evitando-se a concessado de privilégios a pessoas
determinadas.

Mas, para Guerreiro Ramos (1983), a partir da queda da monarquia, 0
regime era aquele em que os presidentes eleitos homeavam a sua burocracia
politica, em que a cada elei¢cdo sucediam-se quadros burocraticos que orientavam a
administracdo publica aos seus interesses. Para o autor, foi entre 1930 e 1945 que
ocorreu a verdadeira revolugao administrativa no Brasil “tal o porte das modificacbes
de estrutura e de funcionalismo que se verificaram em nosso servigo publico federal’
(GUERREIRO RAMOS, 1983).

Segundo Zugman (2006), a ideologia burocratica destacou-se entre 1937 a
1945 durante o Estado Novo. Para o autor, a criacdo do Departamento
Administrativo do Setor Publico — DASP em 1938 foi o marco do processo de
reforma e modernizagdo da administracdo publica, sendo o responsavel pela
reorganizacdo do setor publico. Porém, a partir de 1945 esse modelo passa a ser
contestado, e em 1964 o modelo que preconizava a administracdo para o
desenvolvimento passa a demonstrar a dicotomia entre a Administracdo Publica
Direta e a Indireta, visto que essa Ultima necessitava evitar as exigéncias da
burocracia a fim de atender as necessidades do Estado. Assim, a Nova Republica
em 1985 enfrentou esse panorama para a transicdo democratica, e necessitou
preparar o pais para uma visao agil e competente (ZUGMAN, 2006).

O sistema gerencial passou a fomentar a ideia de que o Estado poderia
proporcionar resultados de maior qualidade e mais eficientes, seja pela alteracéao
das estruturas organizacionais da Administracdo, ou pela valorizacado de formas de
comportamentos e técnicas diversas das praticadas pelo sistema burocratico, ou até
mesmo pelo sistema de controle interno e externo das atividades administrativas
(BRASIL, 1995).

Para Denhardt (2012) a nova gestdo publica (new public management)

surgiu de desenvolvimentos praticos da administragdo publica devido aos esforgos
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para produzir um governo que funcionasse melhor, custando menos. Para o autor,
nesse momento os administradores publicos passaram a reestruturar seus 6rgaos,
organizar seus fluxos e descentralizar a tomada de decisdes. Porém, a rapida
utilizacdo de valores dos negdcios para esse setor deve despertar a atencdo dos
seus administradores para ndo se desviarem do interesse publico e da nocdo da
accountability.

Considerado como a primeira tentativa de reforma gerencial, o Decreto-Lei
n® 200/1967 previu as primeiras normas relativas a licitacdes para compras, obras,
servicos e alienacfes, aplicaveis a Administracdo do Governo Federal, bem como
estabeleceu diretrizes para a reforma administrativa da época. Os principios
fundamentais sdo planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de
competéncia e controle (BRASIL, 1967). Tal decreto teve como funcdo passar a
iniciar a superacdo da rigidez do sistema burocratico, visando uma maior
descentralizacdo funcional da Administracdo Publica, especialmente criando as
figuras das autarquias, fundacdes, empresas-publicas e sociedades de economia
mista.

No ano de 1995, passou a ser implantado no Brasil o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, que tinha como finalidade: “aumentar sua
‘governanca’, ou seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas
publicas” (BRASIL, 1995, p. 11), de modo a se buscar o “fortalecimento das funcdes
de regulacdo e de coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal, e a
progressiva descentralizacdo vertical, para os niveis estadual e municipal, das
funcdes executivas no campo da prestacdo de servigcos sociais e de infra-estrutura”
(BRASIL, 1995, p. 13).

Vale ressaltar que embora o sistema gerencial venha apresentar certos
conflitos com o sistema burocratico, aquele ndo é completamente oposto ou
diferenciado deste, como bem ressaltou Bresser-Pereira no Plano Diretor da

Reforma do Aparelho do Estado:

“A administracdo publica gerencial constitui um avancgo e até um certo ponto
um rompimento com a administracao publica burocrética. Isto ndo significa,
entretanto, que negue todos o0s seus principios. Pelo contrario, a
administragdo publica gerencial esta apoiada na anterior, da qual conserva,
embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais (...)"
(BRASIL; 1995, p. 16)
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Zugman (2006) afirmou que a reforma gerencial de 1995 foi considerada
bem sucedida nas esferas cultural e institucional, mas que ainda foram poucas as
mudancas inovadoras no campo do planejamento e desenvolvimento organizacional.
Para o autor “apesar das diversas tentativas e dos avancos alcangados, os
processos de reforma realizados até 0 momento no pais apresentam uma limitagdo
cronica” (ZUGMAN; 2006, p. 34). O autor se refere a concentracdo na dimensao
estrutural, deixando de lado as dimensdes tedrica e tecnoldgica, ou seja, as
reformas ndo sdo capazes de atuarem nessas trés dimensdes do modelo de
modernizacdo administrativa proposto por Donald Schon. Para Zugman (2006), as
propostas contemporaneas possuiram foco nessa dimensao tecnolégica, e como as
dimensdes estdo interligadas € possivel utilizar uma para forcar as outras a
mudarem, a fim de promover uma reforma administrativa que seja um rompimento
com as limitacdes da maquina estatal brasileira.

Portanto, a influéncia do sistema burocratico pode ser vista na Administracao
Pulblica atual, por meio de leis, regras e sancdes publicadas, e pela persisténcia de
ritos procedimentais e as formas de controle, como é o caso das licitac6es para a
contratacao de obras publicas.

2.2.1 Autarquias Federais

A seguir, serd situado o local de analise dessa pesquisa, uma autarquia
federal de ensino superior e sera explicada a descentralizacdo proposta pelo
Decreto-Lei n°® 200/1967, que criou o0 ente das autarquias.

O Decreto-Lei n° 200/1967 prevé a descentralizacdo na Administracéo

Publica, conforme seu art. 4°:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

| - A Administracdo Direta, que se constitui dos servicos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;
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¢) Sociedades de Economia Mista.
d) fundag@es publicas. (Incluido pela Lei n° 7.596, de 1987) (BRASIL, 1967)

A administragéo indireta, conforme visto acima, significa “o conjunto de
pessoas juridicas, de direito publico ou privado, criadas ou autorizadas por lei, para o
desempenho de atividades assumidas pelo Estado, como servicos publicos ou a
titulo de intervengédo no dominio econémico” (DI PIETRO, 2007, p. 389).

Um dos entes da administracdo publica indireta sdo as autarquias, que para
Mello (2008, p. 160) sao “pessoas juridicas de Direito Publico de capacidade
exclusivamente administrativa”. A autarquia surge quando, por lei, for criada uma
pessoa juridica que assumird determinado servico publico especifico do Estado,
originando, entéo o conceito previsto na Lei n°® 6.016, servigo estatal descentralizado
(DI PIETRO, 2007).

As universidades federais mais antigas foram criadas como autarquias em
regime especial, pois ndo havia a previsdo da existéncia das fundacdes publicas
antigamente. Entretanto, as universidades mais novas ja passaram a ser criadas
como fundaces publicas, em virtude de sua atuacdo no ambito social.

Para entender os preceitos pelos quais a Administracdo Publica deve
desenvolver o seu sistema de gestdo, serdo explicados a seguir 0s principios que

norteiam o transcorrer das suas atividades.

2.2.2 Principios da Administracdo Publica

A Administragdo Publica deve observar diversos principios, e estes
influenciam diretamente o processo de execucdo das obras publicas, principalmente
no desenvolvimento do edital. Dentre 0os mais relevantes para o estudo dessa
pesquisa pode-se destacar. supremacia do interesse publico, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (PAULO; ALEXANDRINO,
2009).

A principal finalidade do principio da supremacia € a de justificar certas

prerrogativas do Estado perante os interesses privados, tais como: a modificacao
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unilateral dos contratos, a presuncdo de legitimidade e a autoexecutoriedade dos
atos administrativos (PAULO; ALEXANDRINO, 2009).

O principio da legalidade esta previsto no art. 37 Constituicdo Federal e é
aguele que determina que a Administracdo deve ter sua atuacdo autorizada ou
determinada em lei, devendo obedecer aos limites nela estabelecidos. Assim, além
de limitar a Administracdo, também é uma garantia do cidad&o, visto que a atuacéo
administrativa devera obedecer as leis, aos principios juridicos, e também a toda a
sua prépria regulamentacdo, como decretos, portarias, instrucbes normativas,
pareceres normativos (PAULO; ALEXANDRINO, 2009).

O principio da impessoalidade, também previsto no art. 37 da Constituicdo
Federal, e é aquele que implica que “toda atuagdo da administragao deve visar ao
interesse publico, deve ter como finalidade a satisfacdo do interesse publico”
(PAULO; ALEXANDRINO, 2009, p. 13).

O principio da moralidade também esté previsto na Constituicdo Federal, e
defende a observancia da moralidade administrativa nos atos praticados pela
Administracdo. Esta moralidade administrativa pode ser extraida de “todo o
ordenamento juridico, a partir do conjunto de normas, de todos os niveis, que
versam sobre conduta dos agentes publicos em geral” (PAULO; ALEXANDRINO,
2009, p. 14).

O principio da publicidade pode ser analisado sob dois enfoques: a
necessidade da atuacdo da Administracdo ser transparente, especialmente no que
diz respeito ao art. 5°, inciso XXXIIl da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988); e a
exigéncia de ser publicar em 6rgdo oficial os atos administrativos gerais, sendo,
portanto, um requisito da eficacia destas espécies de atos administrativos (PAULO;
ALEXANDRINO, 2009, p. 15).

Aléem disso, um dos principios norteadores do sistema gerencial de
administracdo € o principio da eficiéncia. Para DI PIETRO (2007, p. 75), este

principio possui dois aspectos:

“Pode ser considerado em relacdo ao modo de atuagcdo do agente publico,
do qual se espero o melhor desempenho possivel de suas atribui¢des, para
lograr os melhores resultados; e em relacdo ao modo de organizar,
estruturar, disciplina a Administracdo Publica, também com o mesmo
objetivo de alcancar os melhores resultados na prestacdo do servico
publico”.
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Assim, esses principios devem ser observados por todos os entes da
Administracdo Publica durante a execucao de seus procedimentos. Portanto, esses
principios serdo considerados durante o processo de andlise da fase interna das
licitacOes de execucédo de obras publicas.

No item a seguir, o tema da Administracdo Publica sera aprofundado nas
matérias especificas que dizem respeito ao desenvolvimento e execucdo de obras

publicas.

2.2.3 Definicdo de obra publica

O objetivo desse trabalho é identificar como as préticas institucionalizadas
possibilitam ou constrangem a capacidade de agéncia na fase interna das licitagcdes
de obras publicas. Assim, considera-se de acordo com a Lei n°® 8.666/93, Art. 6°,
inciso I “obra - toda construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacao,
realizada por execucdo direta ou indireta”. Ainda fica definido nesta lei, que
execucdo direta € aquela realizada pelos proprios meios da entidade da
Administracdo, e execuc¢do indireta quando o 6rgdo contrata terceiros por meio de
licitacdo (BRASIL, 1993).

Segundo Altounian (2014, p. 32) “a area de obras publicas sempre se
destacou no grupo de investimentos realizados no &mbito da Administracdo Publica,
quer pela sua materialidade, quer pela importancia social de conclusdo do
empreendimento para a comunidade”. Assim, pode-se verificar a importancia do

estudo das praticas institucionalizadas na licitacdo de obras publicas.

2.2.4 Processo licitatorio de obras publicas

O processo licitatorio de obras publicas € regulamentado por meio de leis e

normativas, e além dos principios ja elencados no topico anterior, que valem para
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todos os procedimentos da Administracdo Publica, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu no art. 37, inciso XXI a orientacdo para a contratacdo de obras,

servicos, compras e alienacgoes:

“serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigBes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
gualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes” (BRASIL, 1988).

Assim, foi sancionada a Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993 a fim de
regulamentar o art. 37, inciso XXI da Constituicdo Federal com a instituicdo de
normas para licitacées e contratos da Administracdo Publica. Devem subordinar-se a
essa lei os 6rgdos da administracao direta, os fundos especiais, as autarquias, as
fundacdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e
demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (BRASIL, 1993).

Nessa regulamentacdo foram introduzidas varias praticas em consonancia
com o principio da eficiéncia, tais como a necessidade de projeto basico, a definicao
do objeto a ser licitado, a exigéncia de orcamento detalhado, a obrigatoriedade de
critério de aceitabilidade de preco unitario e global para julgamento das propostas
(ALTOUNIAN, 2014).

As leis que definem as metas e a programacdo orcamentaria do Orgao
publico também influenciam no processo de licitacdo de uma obra publica. Na
Constituicdo Federal de 1988 estdo definidas as finalidades do Plano Plurianual
(PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Segundo o art. 65, 81° da Constituicdo Federal, o PPA com uma
periodicidade de quatro anos, estabelece “de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada”.
A partir do PPA é desenvolvida anualmente a LDO, que compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal e orientara a elaboracdo da LOA
(BRASIL, 1988).
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Segundo Altounian (2014) a LDO vem apresentando diversos regramentos
especificos para a execucao de obras publicas, como: regras para cadastramento de
contratos e convénios; critérios de acessibilidade de custos unitarios de obras e
servicos; definicdo de indicio de irregularidade grave que enseja a paralisacdo de
envio de recursos; metodologia para fiscalizacdo de obras publicas desenvolvidas
pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Além disso, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n°
101/2000, foram limitadas despesas governamentais relativas a pessoal e a divida
publica, e determinou-se a criacdo de metas para controlar receitas e despesas.
Assim, a LFR trouxe mecanismos para planejamento e controle para assegurar a
execucao das obras publicas. O impacto nas licitacfes veio por meio do art. 16 que
define:

“a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de: | - estimativa do
impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subsequentes; Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a lei orcamentéaria

anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢camentarias” (BRASIL, 2000).

A Lei n°® 10.520 de 2002 regulamentou a modalidade licitatéria do pregao.
Essa lei busca trazer maior celeridade no procedimento de contratacdo de bens e
servigos comuns, definidos no art. 1°, paragrafo unico, como: “aqueles cujos padroes
de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por
meio de especificagdes usuais no mercado” (BRASIL, 2002). O estudo dessa lei ndo
sera aprofundado aqui, uma vez que o objeto de estudo desse trabalho sédo obras,
gque ndo se enquadram como servicos comuns, pois utilizam especificacdes
detalhadas no projeto basico.

Vale destacar que a Lei Complementar n° 123/06 sobre as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte também influencia o processo de contratacdo de obra
publica. Nos artigos 42 a 49 sao definidas as vantagens especificas na participacao
dessas empresas nos procedimentos licitatorios, como a apresentacdo da
regularidade fiscal somente na assinatura do contrato; e preferéncia de contratacao
Nno caso em que a proposta esteja igual ou até dez por cento superior a proposta
mais bem classificada (BRASIL, 2006).
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Quanto a regulamentacdo do exercicio da profissdo de engenheiro e
arquiteto Altounian (2014) destaca ainda a Lei n° 5.194/66 que regula o exercicio
das profisses de engenheiro e arquiteto; a Lei n°® 6.496/77 que institui a Anotacao
de Responsabilidade Técnica (ART) na prestacdo de servicos de engenharia,
arquitetura e agronomia; a Lei n° 12.378/2010 que regulamenta o exercicio da
arquitetura e urbanismo cria o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil
(CAU/BR) e os conselhos de Arquitetura e Urbanismo dos Estados e do Distrito
Federal (CAUs). Além disso, o Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura
(Confea) também realiza normatizacdes sobre as matérias da sua competéncia, com
destaque para a Resolucéo n°® 317/86 que dispde sobre Registro de Acervo Técnico
dos profissionais de engenharia e arquitetura; para a Resolucdo n°® 361/91 que
dispde sobre a conceituacdo de projeto basico em consultoria de engenharia e
arquitetura; e para a Resolucdo n® 425/98 que dispde sobre a ART, que devem ser
observadas no decorrer do processo de licitacdo de obras publicas.

Além disso, as deliberacbes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do
Superior Tribunal de Justica (STJ) séo utilizadas a fim de sanar as controvérsias
existentes na aplicacéo da legislacdo ao caso concreto. Altounian (2014, p. 51) cita a
sumula do TCU n° 222 de 03 de janeiro de 1995, que define; “as Decisbes do
Tribunal de Contas da Unido, relativas a aplicacdo de normas gerais de licitacdo,
sobre as quais cabe privativamente a unido legislar, devem ser acatadas pelos
administradores dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”.

A seguir sdo apresentados alguns temas de estudos recorrentes quanto as
licitacbes de administracdo publica nos ultimos anos. Pode-se observar que ha uma
concentracdo nas pesquisas sobre os assuntos que possuem as disposicdes legais
mais recentes, como os pregdes e o Regime Diferenciado de Compras (RDC). Além
disso, temas como a sustentabilidade nas licitacbes e os privilégios as
microempresas e empresas de pequeno porte também possuem destaque.

Faria, Ferreira e Santos (2010) realizaram uma pesquisa guantitativa para
tracar o perfil dos licitantes dos pregdes eletronicos publicados pela Universidade
Federal de Vicosa. Foram utilizadas as técnicas de pesquisa bibliogréafica,

documental e questionarios. Estes foram encaminhados duas mil e duzentas
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empresas que retiraram edital de licitacdes de janeiro a outubro de 2008. Os
duzentos e noventa e oito questionarios respondidos permitiram analise de
frequéncia, analise descritiva e teste de correlagdo linear simples de Person com
utilizacdo do Excel 2007 e do SPSS 15.0. Os resultados identificaram que houve
uma ampliacdo no escopo de oferta com a participacdo de empresas de todo o pais
devido a tecnologia empregada nessa modalidade. Além disso, foi demonstrada a
predominéancia de empresas de pequeno porte na participacdo dos pregdes. Outro
fator destacado foi a experiéncia das licitantes de mais de cinco anos de mercado,
com experiéncia em licitagcbes. Como pontos negativos, 0s autores constataram que
a baixa participacdo das empresas do municipio de Vicosa e a predominancia de
vencedores nas capitais brasileiras devido a concentracdo de recursos e maior
concorréncia de mercado nesses locais.

J& Cruz e Oliveira (2014) realizaram um estudo de carater descritivo das
alteracoes legais em virtude das modificacdes do estatuto das Microempresas
(ME’s) e Empresas de Pequeno Porte (EPP’s) relativas aos beneficios concedidos
nas licitacbes. Para os autores, a Lei Complementar 147/2006 que trouxe as
alteracdes a Lei Complementar 123/2006 ampliou os direitos de participacdo das
ME’s e EPP’s nos processos licitatorios a fim de que ocorra um aumento da
participacdo dessas empresas, buscando um fomento ao mercado. As modificagcdes
trazem implicacdo direta nos procedimentos licitatérios uma vez que os privilégios
permitem a postergacédo da regularidade fiscal, licitacBes exclusivas, subcontratacao,
cotas de objetos divisiveis, prioridade de contratacdo sediadas local ou
regionalmente, margem de preferéncia de contratacdo e preferéncia nas dispensas
de licitacdo (CRUZ; OLIVEIRA, 2014).

Para Bicalho (2014), o Regime Diferenciado de Compras (RDC) propde uma
renovagcdo na maneira com que a Administracdo deve lidar com a fase preparatéria
das licitacdes, devido ao maior esfor¢co no planejamento e na gestao contratual. Para
a autora, o RDC trouxe inovacbes para a contratacdo de obras e servicos de
engenharia que possibilitam a sua modernizagdo, mas ainda ndo pode ser
considerado como o “salvador da patria”, uma vez que apresenta ressalvas durante

seu procedimento.
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Alencastro, da Silva e Lopes (2014) realizaram um estudo sobre como o
Estado, grande consumidor de bens e servi¢os, pode adotar nas licitagOes diretrizes
de sustentabilidade. Os autores analisaram a implantacdo da contratacdo publica
sustentavel no ambito do poder executivo federal brasileiro por meio de pesquisa
bibliografica e com informacdes do Sistema Comprasnet e do Portal da
Transparéncia. Como resultado, os autores concluiram que as mais da metade dos
orgaos pesquisados ainda possuem participacao inexpressiva nesse processo de
licitacOes sustentaveis.

A partir deste momento, para entender os procedimentos que serao
analisados na execucdo de obras publicas, no topico a seguir serdo explicadas as

etapas que compdem esse processo.

2.2.5 Etapas de uma obra publica

A fim de explicar as etapas de execucdo de uma obra publica, esse trabalho
ird utilizar como base a terceira edicdo do manual do Tribunal de Contas da Uni&o:
“Obras Publicas: Recomendagdes Basicas para a Contratacdo e Fiscalizacdo de
Obras de Edificagdes Publicas” (BRASIL, 2013a).

De acordo com esse manual do Tribunal de Contas da Unido “a concluséo
de obra publica é evento que depende de uma série de etapas, que se iniciam muito
antes da licitagdo propriamente dita e se constituem em passos fundamentais para a
garantia de sucesso do empreendimento” (BRASIL, 2013a, p. 12). Assim, sdo

apresentadas as fases de uma obra publica:
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FIGURA 1 - FASES DE UMA OBRA PUBLICA
FONTE: BRASIL (2013a, p. 12)

a) Fase preliminar a licitacdo

A fase preliminar possui o objetivo de identificar as necessidades, estimar
recursos e escolher a melhor alternativa para atender uma demanda da sociedade.
O programa de necessidades define quais as acfes e os empreendimentos que sao
solicitados, com a definicAo de caracteristicas como: finalidade, usuarios,
dimensdes, equipamentos, mobiliarios e area de influéncia (BRASIL, 2013a).

A partir disso € realizado um estudo de viabilidade que busca identificar o
empreendimento que melhor responda ao programa de necessidades, com a
avaliacdo da implantacdo do projeto no aspecto ambiental e socioeconémico. Com
isso, verifica-se a relacéo custo/beneficio da cada obra, e a melhor alternativa passa
a ser detalhada em um anteprojeto, isto €, uma representacdo técnica com O0sS
principais elementos de arquitetura, com as diretrizes a serem seguidas no projeto
basico (BRASIL, 2013a).
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b) Fase interna da licitagao

A partir da determinagcao da Constituicdo Federal para que as contratacdes
de obras pela Administragdo Publica utilizassem a licitagdo como procedimento
administrativo, esse foi 0 mecanismo adotado para convocar, por meio de condi¢des
estabelecidas em ato préprio, empresas para apresentarem propostas para
oferecerem bens e servigos. O objetivo é selecionar a proposta mais vantajosa,
garantindo oportunidade igual a todos os interessados e possibilitando a participacao
do maior numero de licitantes (BRASIL, 2010).

Segundo Altounian (2014), o desafio para selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracdo pelos envolvidos no processo licitatério ganha
maiores propor¢gfes quando se trata de uma obra publica, pois diferentemente da
compra de um objeto, cada obra possui caracteristicas peculiares, como o local em
gue serd realizada, o padrdo de acabamento, o periodo de execucao e 0 seu projeto
especifico.

Na fase interna esta a preparacdo para a publicacdo do edital de licitacéo,
com a especificacdo detalhada do objeto a ser contratado, e com a definicdo dos
requisitos para o recebimento das propostas dos interessados em contratar com a
Administracdo. Nessa etapa, segundo o manual do Tribunal de Contas da Unido
devem ser “observadas regras que possibilitem a maxima competitividade entre os
participantes, com o fim de obter a proposta mais vantajosa para a Administracdo”
(BRASIL, 2013a, p. 14).

A fim de especificar o objeto a ser contratado € elaborado o projeto basico,

que é definido na Lei n°® 8.666/93, Art. 6°, inciso 1X, como:

‘conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou
servicos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicacdes dos
estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do
prazo de execuc¢do”. (BRASIL, 2013)
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Segundo o manual do TCU a inconsisténcia no projeto basico podera
acarretar problemas significativos como: falta de efetividade ou alta relagao
custo/beneficio da obra; alteracbes nas especificacbes técnicas; utilizacdo de
materiais inadequados; ou alteracdes contratuais com negociacdo de precos
(BRASIL, 2013a).

Apbs a elaboracdo do projeto basico devem ser realizados 0s orgcamentos,
as estimativas de custos para a execucdo da obra e os documentos graficos. A
responsabilidade pela elaboracdo dos projetos sera de profissionais ou empresas
habilitadas no CREA local, uma vez que devem ser elaborados de acordo com as
leis, decretos, regulamentos, portarias e normas aplicAveis a obras publicas
(BRASIL, 2013a).

O projeto executivo apresentara os elementos com maximo detalhamento de
todas as suas etapas, sendo que a Lei n° 8.666/93 permite que este seja
desenvolvido concomitantemente a realizacdo da obra, desde que haja autorizacédo
da Administracdo. Nesse caso, a Administracdo utiliza o projeto basico no processo
licitatério do empreendimento (BRASIL, 2013a).

Os recursos orcamentarios devem ser previstos para assegurar as
obrigacdes decorrentes das obras no curso do exercicio financeiro. Como pode ser
visto no manual do Tribunal de Contas da Unido “somente podem ser autorizados
servicos para 0S quais existam os créditos orcamentarios correspondentes,
devidamente empenhados, em conformidade com os artigos 58, 59 (caput) e 60
(caput) da Lei n° 4.320/1964” (BRASIL, 2013a, p. 29).

O edital da licitagcdo possui as determinacdes para aquela determinada obra,
e segundo a Lei n° 8.666/93, artigo 40, contera: “a modalidade, o regime de
execucao e o tipo da licitacdo, a mencdo de que seré regida por esta Lei, o local, dia
e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como para inicio da
abertura dos envelopes”. Além disso, deve definir as condi¢cdes para a participacao
na licitacdo e os critérios para o julgamento com disposi¢des claras e parametros
objetivos (BRASIL,1993).

As modalidades de licitacdo que o edital pode definir sdo elencadas na Lei
n° 8.666/93, no artigo 22: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e

leildo. A concorréncia deve ser definida quando o valor estimado para a obra seja
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acima de R$ 1.500.000,00; a tomada de precos quando for até R$ 1.500.000.00; e o
convite quando for até R$ 150.000,00. O concurso é utilizado para a escolha de
trabalho técnico, cientifico ou artistico, e o leildo é destinado a venda de bens
moveis pertencentes a Administracdo a quem oferecer o maior lance em relacdo ao
da avaliac&o. A Lei n° 8.666/93, no art. 22, § 4° ainda esclarece que: “nos casos em
que couber convite, a Administragcdo poderd utilizar a tomada de precos e, em
qualquer caso, a concorréncia” (BRASIL,1993).

O regime de licitacdo pode ser por empreitada por preco global, empreitada
por preco unitario, tarefa, ou empreitada integral. O preco global é realizado quando
se contrata a execucdo da obra ou do servigo por preco certo e total. A empreitada
por preco unitario se refere a contratacdo por preco certo de unidades determinadas.
Ja a tarefa é quando se ajusta méo de obra para trabalhos por preco determinado. E
a empreitada integral se realiza a contratagdo de um empreendimento em sua
integralidade, com todas as etapas da obra, sob inteira responsabilidade da
contratada com as necessidades para que foi contratada (BRASIL,1993).

Os tipos de licitagdo sdo definidos pela Lei n°® 8.666/93, art. 45, § 1°, de
acordo com o critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracéo
para aquele caso. Assim, pode haver licitagcdes do tipo: menor preco; melhor técnica,
técnica e preco, ou maior lance ou oferta (BRASIL,1993).

As condicbes para a participacao na licitacdo estardo definidas no edital nos
itens das habilitagdes. A Lei n® 8.666/93, art. 27, determina que somente possam ser
exigidos documentos que comprovem a habilitacdo juridica, a qualificacdo técnica, a
qualificagdo econdmico-financeira, a regularidade fiscal e trabalhista, e o
cumprimento ao disposto na Constituicdo Federal a respeito da proibicdo de trabalho
noturno, perigoso ou insalubre a menores de dezoito anos e de qualquer trabalho a
menores de dezesseis anos, salvo na condicdo de aprendiz a partir de quatorze
anos (BRASIL,1993).

Pode-se observar no manual do Tribunal de Contas da Uni&o a necessidade
de atendimento ao critério da razoabilidade entre as exigéncias de qualificacdo e a
dimenséo e a dificuldade da obra a ser realizada, a fim de n&o restringir o carater
competitivo da licitagdo (BRASIL, 2013a).
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Os critérios de julgamento definidos no edital devem ser claros e com
parametros objetivos. De acordo com o manual do TCU apenas a avaliagdo do preco
global da proposta ndo garante a escolha da proposta mais vantajosa para a
Administracdo afirmando que “é necessario que o edital preveja o controle dos
precos unitarios de cada item da planilha e estabeleca o critério de aceitabilidade
desses valores”. Esse procedimento impede que as empresas licitantes fagcam um
jogo de planilha por meio da manipulacdo dos precos dos itens da obra (BRASIL,
2013a).

C) Fase externa da licitacao

Essa fase comeca com a publicacdo do edital para atender ao principio da
publicidade e para divulgar ao maior nimero de licitantes possiveis. ApéGs, a
comissao de licitacdo d& inicio aos procedimentos de sua competéncia, com
esclarecimentos de questdes realizadas pelos licitantes, recepcdo e analise das
documentacdes e das propostas, conforme as determinacdes que foram definidas no
edital (BRASIL, 2013a).

Ao final dessa andlise é realizada a homologacao da licitacdo, que consiste
no reconhecimento pela autoridade superior da legalidade e da validade de todo o
certame. Apo0s, ocorre a adjudicacdo, que significa a atribuicdo do objeto da licitagéo
ao licitante vencedor (BRASIL, 2013a).

d) Fase contratual

Nesta etapa, € realizada a assinatura do contrato administrativo, em que séo
estabelecidas com clareza e precisdo em suas clausulas os direitos, as obrigacoes e
as responsabilidades de acordo com o edital e com a proposta apresentada
(BRASIL, 2013a).
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O inicio dos servicos ocorre com a Ordem de Servico da Administracao
autorizando o comeco dos trabalhos. Apds esse procedimento, 0os contratos podem
ser alterados ou aditados de acordo com o interesse da Administracdo, desde que
devidamente justificados (BRASIL, 2013a).

A fiscalizacdo deve verificar o cumprimento das disposi¢cées contratuais,
técnicas e administrativas referentes aquela obra contratada. Apos o encerramento
dos servicos, a obra € recebida provisoriamente pelo fiscal, e por meio de uma
comissdo designada pela autoridade competente a obra serd recebida
definitivamente (BRASIL, 2013a).

e) Fase posterior a contratacao

ApoOs o recebimento definitivo, ocorre a ocupacéo da obra e a sua utilizacao,
com a manutencédo das condicdes técnicas definidas em projeto, a fim de que sejam
preservadas as caracteristicas do objeto que foi contratado, e de forma a prolongar a
vida atil do empreendimento (BRASIL, 2013a).

Apbs analisar todas as etapas da execucao de uma obra publica, no proximo
item serdo apresentados resultados de controle realizados pelo TCU, que
demonstram as irregularidades encontradas no decorrer do andamento dessas

fases.

2.2.6 Controle e fiscalizacdo da execugdo de obras publicas

Para assegurar a eficiente aplicacdo dos recursos publicos na execuc¢éo de
obras, é necessario um controle estruturado para identificar irregularidades e para
evitar o desperdicio de recursos publicos (ALTOUNIAN, 2014).

Como o problema deste trabalho € como as praticas institucionalizadas

possibilitam ou constrangem a capacidade de agéncia durante a fase interna das
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licitacbes de obras publicas é necessario observar quais os principais problemas
apontados pelos 6rgdos de controle que estdo influenciando o andamento da
licitacdo de obras publicas.

Na esfera federal, o controle externo € exercido pelo Congresso Nacional,
com auxilio do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1988). A missédo do Tribunal
de Contas da Unido é “controlar a Administracao Publica para contribuir com seu
aperfeicoamento em beneficio da sociedade” (BRASIL, 2013b, p. 11).

Sobre a matéria de obras publicas, a partir de 1997, LDO determinou que o
TCU informe anualmente a situacdo das obras fiscalizadas ao Congresso Nacional,
visto que este define como serd a distribuicdo dos recursos or¢camentarios do ano
seguinte (BRASIL, 2013b).

Entdo, a fim de destacar os problemas que poderdo ser observados durante
a pesquisa, serdo apresentadas as principais irregularidades no processo licitatério
de acordo com o apresentado no Relatério Anual de Atividades do Tribunal de
Contas da Unido, publicado em marco de 2013 (BRASIL, 2013b).

Este relatério demonstrou que o Tribunal de Contas da Unido realizou 200
fiscalizagcbes de obras, e nessas foram registrados 714 achados de auditoria,

conforme quadro:
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Achado de auditoria

Projeto basico/executivo deficiente ou desatualizado 113 90 45,00%
Sobrepreco/superfaturamento 126 83 41,50%
Restrigdo ao carater competitivo da licitacao 36 31 15,50%
Fiscalizagdo deficiente ou omissa 55 24 12,00%
Orcamento do Edital / Contrato / Aditivo incompleto ou inadequado 23 21 10,50%
Adiantamento de pagamentos 19 19 9,50%
O orgamento ndo & acompanhado das composicdes de todos os custos 19 18 9.00%

unitarios de seus servicos no Edital / Contrato / Aditivo.
Inadeguacdo ou inexisténcia dos critérios de aceitabilidade de precos

unitario e global 14 14 7,00%
Auséncia de termo aditivo formalizando alteracdes das condicdes

oz 16 1 5,50%
inicialmente pactuadas

Execucdo de servicos com qualidade deficiente 22 10 5,00%
Liquidacdo irregular da despesa 13 9 4,50%
Avanco desproporcional das etapas de servico 10 9 4,50%
Quantitativos inadequados na planilha orgamentaria 8 8 4,00%
Existéncia de atrasos injustificaveis nas obras e servicos 11 8 4,00%
Criterio ge medicao inadequado ou incompativel com o objeto real 10 B 3,50%
pretendido

Inadequacdo das providéncias adotadas pela Administracdo para sanar

: S 16 7 3,50%
interferéncias que possam provocar o atrase da obra

Deficiéncia na apresentacdo das informacdes constantes da planilha 7 - 350%
orcamentaria do Edital / Contrato / Aditivo !
Demais achados 196

Total 714

(*) Percentual calculado sobre o total de obras fiscalizadas (200).

FIGURA 2 — ACHADOS DE AUDITORIA
FONTE: BRASIL (2013b, p. 129-130)

Ao analisar esses dados, percebe-se que os achados concentram-se na fase
interna das licitacbes com uma grande incidéncia envolvendo o processo licitatério,
com falhas no projeto bésico/executivo, sobrepreco/superfaturamento no orgamento,
e na restricdo ao carater competitivo da licitagéo.
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Além disso, € possivel notar na coluna de quantidade de achados, e na
coluna de quantidade de obras, que existem obras com mais de um problema no
seu projeto basico/executivo.

Deste modo, com as bases teodricas da Teoria Institucional e da
Administracdo Publica apresentadas, o préximo capitulo serd dedicado a explicacao
da metodologia que serd adotada para a pesquisa do problema proposto.
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3 METODOLOGIA

A seguir serdo descritos os procedimentos metodolégicos para que o
objetivo proposto nesta pesquisa seja alcancado. Para isso, inicia-se com a
especificacdo do problema, a definicdo das perguntas de pesquisa baseadas nos
objetivos tracados, a definicho dos termos, a delimitacdo da pesquisa e 0s

procedimentos de coleta e analise dos dados.

3.1 ESPECIFICACAO DO PROBLEMA

A partir da reunido dos estudos no referencial tedrico a respeito da Teoria
Institucional e da Administracdo Publica, a questdo que direcionou 0 presente
trabalho foi: como as préticas institucionalizadas possibilitam ou constrangem

a capacidade de agéncia na fase interna das licitacdes de obras publicas?

3.1.1 Perguntas de pesquisa

Uma vez que o problema trata de como as praticas institucionalizadas
possibilitam ou constrangem a capacidade de agéncia durante a fase interna das
licitagbes de obras publicas, foram desenvolvidos alguns questionamentos a fim de
que o problema de pesquisa seja esclarecido:

1- Quais as praticas institucionalizadas na fase interna das licitacdes de obras
publicas?

2— Qual o papel das praticas institucionalizadas na fase interna das licitacdes
de obras publicas?

3— De que forma os atores lidam com as regras institucionalizadas?

4— De que forma os atores exercem a capacidade de agéncia?
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3.1.2 Categorias de analise

A seguir, serdo apresentadas as definicdes constitutivas (DC) e definicOes
operacionais (DO) das categorias que serdo estudadas: praticas institucionalizadas e
capacidade de agéncia; além disso, serao definidos outros termos relevantes para a
pesquisa: licitagcdo/processo licitatorio, fase interna e ator social. Essas categorias de

analise serdo a base para a codificacdo da pesquisa.

PRATICAS INSTITUCIONALIZADAS

DC: As préaticas sdo as reproducgfes continuas das instituicbes da sociedade e das
atividades diarias na vida cotidiana (GIDDENS, 2003). Assim, as praticas
institucionalizadas sdo aqueles procedimentos incorporados por serem
racionalizados e institucionalizados na sociedade como legitimadores a organizacao
(MEYER; ROWAN, 1977).

DO: A operacionalizacdo dessa categoria serd com base na observa¢do do conjunto
de regras, leis, sancfes, que estdo presentes e como estas sdo impostas e
obedecidas. Serdo avaliados os aspectos relativos a profissionalizacéo e a troca de
experiéncias dos atores envolvidos, as crencas comuns e compartilhadas, e as
operacdes que sao realizadas sem questionamento, pois séo tidas como certas e
gue nao possam ser dispensadas. Além disso, sera avaliada a formacao dos atores

envolvidos para olharem o processo como uma realidade objetiva.

CAPACIDADE DE AGENCIA

DC: A agéncia durante o processo de institucionalizacdo “pressupde tanto a
mudanga como a persisténcia, tanto a imersédo social como a autonomia, tanto os
niveis microssociais (organizacbes e agentes individuais) como o0s planos
macrossociais” (MACHADO-DA-SILVA et al., 2005, p.23). E ainda, a “agéncia’ nao
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se refere as intencdes que as pessoas tém de fazer as coisas, mas a capacidade
delas para realizar essas coisas em primeiro lugar (sendo por isso que ‘agéncia’
subentende poder)” (GIDDENS, 2003, p.10).

DO: A operacionalizagéo dessa categoria serd por meio da analise documental dos
dados presentes no conjunto de papéis selecionados para a pesquisa. Além disso,
sera realizada a triangulacdo entre as respostas das entrevistas para verificar a
consisténcia das informacfes a respeito da acao dos atores para lidar as praticas

institucionalizadas.

OUTROS TERMOS RELEVANTES PARA A PESQUISA:

LICITACAO/PROCESSO LICITATORIO

DC: Procedimento administrativo, a fim de assegurar a igualdade de condicGes de
todos os concorrentes, e a fim de que somente se permitam as exigéncias de
qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacOes estabelecidas (BRASIL, 1988).

FASE INTERNA

DC: A fase interna da licitacdo inicia com a elaboracdo do projeto basico da obra e
com a previsdo dos recursos orcamentarios para o pagamento das obrigacdes
decorrentes daquela obra. Além disso, conta com a preparacéo do edital, que possui
a especificagdo detalhada do objeto a ser contratado, e a definicdo dos requisitos
para o0 recebimento das propostas dos interessados em contratar com a
Administragcédo (BRASIL, 2013a).

ATOR SOCIAL

DC: Atores sociais sao caracterizados como organizagdes ou grupos de

organizag6es, individuos ou grupo de individuos (BARATTER, 2014).
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3.2 DELIMITACAO DA PESQUISA

A fim de analisar o problema proposto, a pesquisa desse trabalho sera
fundamentada por meio das delimitacbes apresentadas a seguir, e de acordo com

as técnicas de coleta e analise de dados propostas nesse capitulo.

3.2.1 Delineamento da pesquisa

A estratégia de pesquisa adotada para o estudo do problema proposto é o
estudo de caso. Stake (2000) define que os estudos de caso ndo sdo uma escolha

metodoldgica, mas uma escolha do objeto a ser estudado, para otimizar a
compreensao daquele caso especifico.

Além disso, esta estratégia faz sentido para a analise de praticas
institucionalizadas, uma vez que em Machado-da-Silva et al. (2005) ha a sugestao
de procedimentos de investigacdo recomendaveis para o desenvolvimento do
institucionalismo organizacional, e o uso da metodologia de estudo de caso em
profundidade é destacado a fim de:

“‘examinar o processo de difusdo institucional no ambito interno de
organizagdes, envolvendo os atores, as estratégias e 0s mecanismos de
atribuicdo de significados nos diversos niveis e segmentos organizacionais,

a luz das diferentes esferas do contexto ambiental” (MACHADO-DA-SILVA
et al. 2005, 33).

Ainda, a andlise de um processo licitatério sera relevante, pois como se
pode observar em Stake (2010, p. 182) “nds precisamos compreender também como
as coisas funcionam individualmente. As verdades que s&o necessarias, algumas
vezes estado nas coisas diante de nés. Para isso, precisamos do estudo disciplinado

do particular”.
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A unidade de andlise a ser pesquisada é o processo licitatério de obras

publicas, utilizado por uma autarquia federal, e assim, o estudo de caso se mostra
adequado para estudar o problema definido.

A autarquia federal de ensino superior em questdo foi escolhida porque
houve um grande aporte de recursos do Programa de Apoio aos Planos de
Reestruturacdo e Expansédo das Universidades Federais - REUNI para as obras de
ampliagdo e modernizacao da infraestrutura em seus diversos campi. Tal demanda
recaiu no processo licitatério, uma vez que este € o responsavel pela contratacdo
indireta das obras publicas. Tal caso foi selecionado por se buscar um caso tipico,
em que se exploram objetos que parecam ser a melhor expressao do tipo ideal da
categoria estudada (GIL, 2002).

O objetivo € exploratério, uma vez que esse tipo de pesquisa busca uma
maior familiaridade com o tema, para que o problema se torne mais claro e explicito,
com vistas a aprimorar as ideias, com a consideracdo de aspectos variados,
relativos ao fato estudado (GIL, 2002).

A abordagem adotada é a qualitativa, pois tem como objetivo entender a
relacdo entre elementos do objeto em estudo, por meio da organizacdo, e
identificac&o de tendéncias e padrées relevantes (MARTINS; THEOPHILO, 2009).

Quanto ao tempo, € uma pesquisa com corte transversal, com aproximacao

longitudinal do processo licitatorio de obras publicas utilizado pela autarquia. Para
realizar o corte do periodo, foi definido para inicio de andlise das obras e
documentos o ano de 2010, em que comecaram a ocorrer efetivamente os aportes
de recursos do REUNI, e para encerramento do periodo de andlise foi determinado o

final do ano de 2014, pois foi o fechamento da pesquisa em guestao.

3.2.2 Procedimentos de coleta de dados

Os procedimentos realizados para a coleta de dados foram entrevistas,
consultas a documentos do processo licitatorio, a documentos elaborados pelos

servidores e a informac0des disponibilizadas pela autarquia.
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No momento da coleta de dados foram utilizadas as entrevistas semi
estruturadas, em que o pesquisador segue um esboco dos assuntos que deverao
ser tratados durante o encontro, sendo que € possivel decidir quais assuntos
investigar em maior profundidade para melhor compreender o entrevistado
(CORBETTA, 2003).

Segundo Yin (2005), para garantir a qualidade da pesquisa ao longo da
realizacdo do estudo de caso, é necessario existir a validacado do constructo, e para
isso foram utilizadas multiplas fontes de evidéncias, como as entrevistas e as
consultas a documentos.

De modo a realizar uma validagdo dos principais assuntos a serem
guestionados foi aplicado em um pré-teste. Para Corbetta (2003) os informantes
chave ao serem entrevistados na fase inicial da pesquisa, possibiltam as
delimitacdes do objeto de estudo, uma vez que esses possuem um conhecimento
especial do fendbmeno a ser pesquisado, para que assim, ao se iniciar o trabalho de
campo, sejam conhecidas as opinides do grupo ao qual o informante chave
pertence.

A fim de realizar esse pré-teste era necessario um servidor que tivesse
experiéncia na realizagdo dos procedimentos e na documentacdo técnica da
licitacdo. Assim, foi selecionada uma servidora lotada no cargo de Arquiteta e
Urbanista no Orgdo de Infraestrutura desta autarquia desde setembro de 2008, com
formacdo superior na area de tecnologia, especializacdo, e mestrado na construcéo
civil. Além disso, essa servidora foi escolhida por ja ter ocupado o cargo de
coordenadora na Divisédo de Projetos.

Como experiéncia dos procedimentos de licitacdo, esta servidora participou
da comisséo de licitagdo destinada a promover licitagdes exclusivamente para obras
e servicos de engenharia, no ambito da autarquia por dois anos, atuando na
abertura das fases externas da licitacdo e na realizacdo de homologacbes
embasadas nos pareceres técnicos do fiscal de cada contrato. Apesar de nao ter
trabalhado na preparacdo do edital, a anélise deste documento se fazia necessaria
para verificar quais itens estavam sendo exigidos em cada processo licitatorio.

A respeito da documentagdo técnica, a servidora atua como fiscal de

contratos de elaboracéo de projetos de arquitetura e engenharia. Nesta fungdao,
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trabalha na elaboracdo dos documentos técnicos da fase interna da licitagdo, como
termo de referéncia, projeto basico, diretrizes de elaboracdo dos servicos e
orcamento de 