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COMBATE AO CORONAVIRUS: UMA ANALISE DAS COMPRAS PUBLICAS PARA
ENFRENTAMENTO A COVID-19 SOB A LENTE DA TEORIA CONTINGENCIAL

1 INTRODUCAO

Nos tdltimos anos, o desempenho do setor publico ganhou relevancia pela capacidade
em fornecer servicos com eficiéncia, eficicia e efetividade dos recursos publicos, questdes as
quais preocupam tanto os formuladores de politicas publicas quanto analistas (Andrews,
Beynon & McDermott, 2016). Todavia, estudos recentes demonstram como o ambiente externo
impde desafios as institui¢des, fendmeno comumente abordado pela 6tica da Teoria da
Contingéncia indicando quais fatores, podem influenciar o comportamento e a capacidade de
tomada de decisdo organizacional (Donaldson, 2001).

No tocante aos fatores organizacionais internos, estes podem ser ajustados ou adaptados
de acordo com as necessidades e objetivos identificados, de modo que a Teoria da Contingéncia
sugere que os resultados organizacionais sdo amplamente moldados pelos contextos externo e
interno das organizacdes (Andrews, Beynon & McDermott, 2016). Logo, fatores ambientais
internos e externos influenciam a dindmica das negociacdes afetando a riqueza de empresas
privadas e publicas e configuram-se em desafios e ameagas presentes em suas operagdes € no
ambiente econdmico de uma forma geral (Klann, Kreuzberg & Beck 2014).

Em relacdo ao atual cendrio de pandemia mundial, torna-se necesséario verificar a
influéncia do ambiente externo na aplicag¢do dos recursos destinados ao combate ao Covid-19,
no caso deste trabalho, analisado por meio da dispensa de licitacOes para as compras publicas
direcionadas a este propdsito. Portanto, para investigar o comportamento das despesas
relacionadas ao Covid-19 no setor publico brasileiro, o presente estudo busca analisar as
caracteristicas das compras publicas, por meio de dispensa de licitacdo, para
enfrentamento da pandemia da Covid-19. Nesse sentido, na atual conjuntura de pandemia e
recessdo econdmica, o comportamento das despesas identificadas por meio da andlise das
caracteristicas das compras publicas nesse contexto, emerge em substancial importancia tanto
no ambiente académico e sobretudo econdmico e social.

Do ponto de vista pratico, a pesquisa verifica se as compras para enfrentamento a
pandemia possuem caracteristicas notadamente distintas das compras tradicionais. Além disso,
€ possivel observar o direcionamento dos recursos publicos, seja por regido ou tipos de 6rgaos
em todo o Brasil. Como contribui¢do tedrica do estudo, destaca-se o entendimento da Teoria
Contingencial em entidades do setor publico, evidenciando na prépria lacuna de pesquisa, tendo
em vista que nao hé estudos relacionando o comportamento das despesas publicas sob a lente
da Teoria Contingencial.

Sob a perspectiva académica, nota-se relevancia em estudos, inclusive
interdisciplinares, que tragam luz e compreensdo a uma doenga até entdo desconhecida, cujos
reflexos na saude, na vida em sociedade e nas condi¢cdes econdmicas ainda sao desconhecidos.
No caso deste estudo em particular, atende a uma lacuna de pesquisa que investiga como a
atuacdo governamental tem se comportado neste momento impar, especialmente, quanto aos
esforcos para agilizar e flexibilizar as compras de itens pertinentes.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Teoria Contingencial
A Teoria Contingencial parte da premissa que fatores contingenciais afetam a dinamica

das organizacgdes. O estudo basilar da Teoria da Contingéncia foi o de Burns e Stalker (1961)
onde os autores examinaram como as organizacdes identificam e respondem as condi¢des de
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estabilidade e mudanga propostas pelo ambiente interno e externo e classificam as respostas
como apropriadas ou disfuncionais. Em outras palavras, buscaram verificar a relacio existente
entre o ambiente interno organizacional por meio das praticas gerenciais e o ambiente externo
dessas organizagoes.

Espejo (2008) sintetiza as estruturas mecanicistas de Burns e Stalker (1961) em que o
controle é concentrado, existe maior rigidez quanto a hierarquia, hd um alto grau de
especializacdo da tarefa bem como hierarquizagcdo (estruturas mais verticalizadas), além da
centralizacdo e formalizacdo dos controles. Por sua vez na estrutura organica ha menor rigidez
em relacdo a hierarquia, as quais sdo por sua vez mais horizontalizadas, existe uma maior
delegacdo de tarefas, os controles de gestdo sdo mais informais é hd um baixo grau de
especializacdo da tarefa, uma vez que ndo se prioriza a divisdo social do trabalho conforme
anteriormente mencionado.

A abordagem contingencial esté relacionada ao ambiente e sua interdependéncia com
as préticas gerenciais relacionadas a tomada de decisdo dos gestores. Essa relacdo é repleta de
complexidade pois envolve multiplos fatores. Dessa forma percebe-se que a varidvel ambiente
€ independente enquanto que as praticas gerenciais sdo dependentes. Logo, a abordagem
contingencial promove as organizacdes um comportamento reativo no sentido do ambiente
influenciar as praticas gerenciais (Espejo, 2008).

O cerne da Teoria Contingencial € que as organizacdes de maneira geral, sejam publicas,
privadas sdo afetadas por fatores contingenciais, sejam estes externos ou internos. Otley (2016)
menciona que os fatores contingenciais externos incluem tecnologia, competi¢ao ou hostilidade
no mercado, incerteza ambiental e cultura nacional (Sell, Beuren & Lavarda, 2020).

Chenhall (2003) atenta para a importancia do ambiente externo no ambiente decisorio.
Para ele o ambiente externo é uma poderosa varidvel contextual que estd na base da pesquisa
baseada em contingéncias sobretudo em funcdo da incerteza que permeia essa varidvel.
Segundo Wadongo e Abdel- Kader (2014), o ambiente € um fator contingencial relevante pela
incerteza ou dificuldade de previsao, dinamismo e adversidades enfrentadas pelas organizagdes.

Tendo em vista que a Teoria da Contingéncia procura compreender e explicar o modo
pelo qual as empresas funcionam em diferentes condi¢des, que variam de acordo com o
ambiente em que elas estdo inseridas e que essas condi¢des sdo influenciadas conforme seu
ambiente externo, que podem ser consideradas ameacas ou oportunidades e que influenciam a
estrutura e os processos internos das organizacdes (Beuren & Fiorentin, 2014), torna-se
relevante analisar o comportamento das despesas publicas no atual contexto de incertezas
promovido pela Covid-19.

2.2.1 Teoria Contingencial no Setor Publico

Christensen e Yoshimi (2003) verificaram o papel dos Orgdos profissionais como
estimulo a mudanca, em especial quanto aos estimulos em suas varidveis estruturais para
explicar as mudancas contdbeis do setor publico, apontando para a necessidade de pesquisa da
influéncia das empresas de consultoria de gestdo como fator explicativo na compreensao dos
relatérios de desempenho alterados.

Andrews, Beynon e McDermott (2016) utilizaram a Teoria Contingencial e a teoria
baseada em recursos para analisar a capacidade organizacional no setor publico. Suas
descobertas identificam uma tunica configuragdo central dos atributos organizacionais
associados aos departamentos de alta capacidade e baixa complexidade estrutural e estabilidade
do pessoal. Por sua vez, Netto (2017) pesquisou a Governanga de TI- tecnologia da Informacao
(GTI) em uma organizagdo publica do estado do Rio Grande do Sul, analisando como os fatores
contingenciais podem alterar o balanco de poder entre as subunidades de uma organizagdo. Foi
adotada como lente tedrica a teoria das contingéncias e estratégicas do poder
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intraorganizacional de Hickson et al. (1971) e o objetivo geral foi analisar a influéncia do poder
intraorganizacional na efetividade do mecanismo de GTI.

Cavichioli (2017) analisou como os fatores contingenciais influenciam a implantacao
do SICSP — Subsistemas de informagdo de Custos no setor publico, buscando acrescentar
resultados a Teoria Contingencial. J4 Sell, Beuren e Lavarda (2020) analisaram a influéncia de
fatores contingenciais no desempenho de municipios ao longo de trés mandatos
governamentais. Consideraram fatores contingenciais internos, revelaram influéncia
significativa de fatores contingenciais no desempenho dos municipios.

Observa-se de maneira geral que os fatores contingenciais, sejam internos ou externos
a organizacdo influenciam a dindmica organizacional no ambiente piblico bem como
evidenciam as informagdes que podem ser alteradas por influéncia destes fatores. Nesse sentido
aduz-se que os fatores contingenciais tem grande probabilidade de influenciar o comportamento
das despesas no setor publico, sobretudo em relac@o ao atual cendrio de contingenciamento dos
recursos publicos promovidos pelo Covid-19, de forma que torna-se necessdrio avaliar se as
despesas estao sendo alocadas da forma a qual foi prevista para o enfrentamento da pandemia.

2.2 Classificagdes Orcamentdrias e Licitatorias

O processo de classificacdo or¢camentdria permite que o ente governamental padronize
e direcione sua atuacdo de acordo com as finalidades de cada 6rgdo, prezando pelas acdes
institucionais esperadas previstas nas normas de planejamento publico. Para tanto, os recursos
or¢camentarios sdo dispostos de acordo com programas, subprogramas e demais delineamentos
para atingir os objetivos institucionais (Ibrahim, 2011). Esse processo de segmentacdo das
funcdes e dos programas entre os Orgdos € considerado fundamental ao processo politico,
administrativo e econdmico de atua¢do do governo, indicando os objetivos institucionais, além
das areas e objetivos dos gastos de recursos (Cretu, 2013).

As classificacdes orcamentdrias se dividem em funcional-programatica, institucional e
de natureza das despesas a administragdo publica poderd detalhar seus planos de agdo e agir de
maneira a incrementar, reduzir ou mesmo alterar os direcionamentos organizacionais (Mikesell
& Mullins, 2001). Como no caso das compras para enfrentamento a pandemia do Covid-19,
quando 6rgdos publicos com objetivos institucionais e funcionais-programaticos se adaptaram
ao ambiente e direcionaram suas compras a objetos comuns.

Por sua vez, a classificacdo orcamentdria também pode ser dividida em critérios
funcionais-programéticos, tidos como uma moderniza¢do inerente ao or¢amento-programa,
haja vista que demonstra as realizagdes e o esfor¢co governamental em beneficios a populagdo.
O delineamento se dd mediante as Naturezas de Despesas, quando sao apontados os meios em
que o governo intervém na sociedade, por meio de investimentos ou formulacao de patrimdnio,
ou ainda de modo puramente analitico na forma de elementos de despesa, que expdem
estritamente a que se refere o gasto (Giacomoni, 2019).

Outra maneira de avaliar os dispéndios publicos trata da forma como as compras foram
realizadas. Para tanto, diversos procedimentos formais sdo instaurados buscando, dentre outros,
auferir impessoalidade, isonomia, publicidade e competi¢ao entre os participantes interessados
em fornecer ao governo (Lima, 2018). Contudo, o tramite licitatorio € considerado engessado
e burocrético, por vezes inviabilizando compras tempestivas de maneira dindmica (Vieira,
Andrade & Ferreira, 2018).

Para tornar mais agil e flexivel o processo de aquisi¢do, foram criadas modalidades de
licitacdo, que distinguem os tramites e formalidades de acordo com o tipo de compra e valor.
Nessa seara, surge a dispensa de licitagdo, prevista pelo Artigo 24 da Lei n° 8.666/93, a qual
abriga compras e servigos alheios a obras e servigos de engenharia até R$ 17.600,00, conforme



Decreto n° 9.412/18, e ocorre em situagdes excepcionais, quando a competicdo entre
fornecedores se mostra inviavel (Trilha, Alves & Nunes, 2018; Lima, 2018).

Embora a dispensa de licitagdo ja permita uma contratacdo mais simplificada, em um
momento de calamidade ptblica de saide como o vivenciado com a Covid-19, verificou-se que
os procedimentos precisavam ser ainda mais flexiveis. Permitindo a aquisi¢do tempestiva de
acordo com a necessidade de cada 6rgao. Nesse contexto, foi promulgada a Lei n® 13.979/2020,
dispondo sobre medidas para enfrentamento a pandemia, dentre os quais, regras especificas de
compras que permitem utilizar a dispensa de licitagdo em compras para combate ao coronavirus,
além da instrucdo processual simplificada, agilizando o processo de contratacdo.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

O presente estudo € classificado como descritivo, explicativo e utiliza uma abordagem
quantitativa a partir das estatisticas descritivas e teste de Correspondéncia Multipla. Para tanto,
considerando o objetivo proposto, foram levantados dados sobre as caracteristicas das compras
publicas em todo o governo federal durante os meses de janeiro/20 a maio/20, periodo de
intensificacdo da pandemia da Covid-19 no Brasil. Nesse sentido, foi construida uma base com
29.638 observagdes agrupadas contendo informagdes sobre a classificacdo orcamentdria e
licitatéria das compras.

Tais dados foram coletados junto a plataforma Tesouro Gerencial (STN, 2020), que
compila registros do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal, os
quais permitiram distinguir as compras decorrentes do combate ao coronavirus das demais
despesas recorrentes.

Acerca da categorizacdo da amostra sob o ponto de vista licitatério, houve uma
concentracdo nas compras publicas realizadas mediante dispensa de licitacdo, comparando as
caracteristicas de compras tradicionais previstas na Lei n° 8.666/93 com aquelas trazidas pela
Lei n°13.979/20, exclusivas para enfrentamento da pandemia.

A opgdo pelas dispensas de licitacdo se devem pelas condi¢des de aquisi¢do destoarem
dos demais instrumentos licitatorios previsto nas normas aplicaveis, simplificando o certame
em virtude da possibilidade de compra mediante valores irrisérios sem prejudicar a
imparcialidade na adjudicacdo do fornecedor, haja vista a busca por outras op¢des de compra
(Giacomoni, 2019).

Quanto as categorizacdes orcamentdrias, as variaveis foram classificadas de acordo com
sua funcdo-programdtica, Natureza de Despesas e ramo de instituicdo a partir dos quais é
possivel identificar as acdes institucionais, objetos de aplicacdo dos recursos e a finalidade de
atuacdo do 6rgdo (Lima, 2018; MCASP, 2019; Giacomoni, 2019).

3.1 Descri¢ao das Varidveis

Foram utilizados conceitos relativos a classificacdo or¢camentdaria, contendo 6 varidveis
e outras duas varidveis licitatorias, além de categorizar o tipo de 6rgdo que executou a despesa
e sua regido geografica no Brasil, o que permite analisar pontualmente eventuais diferencas nos
dispéndios inter regionais, se 0s gastos se concentram em determinado 6rgao ou tem sido feito
um esfor¢o conjunto. A partir dessas consideracdes, por meio do Quadro 1, sdo demonstradas
as variaveis utilizadas.



Quadro 1: Construcdo das Varidveis

Variavel L Conceito . . e
Observével Categorizacao Relacionado Funcionamento Referencial Teorico|
Segmenta as compras pelo
Amparo |Covid-19, Demais Licitatério fundamento legal, Lei n°8666/93 Vieira, Andrade e
Legal Dispensas (compras regulares) ou pela Lei n°® Ferreira (2018)
13.979/20 (Combate ao Covid-19)
Econo/Desen, Corresponde a atividade finalistica | Mikesell e Mullin
Institucional | Satdde, Educacdo, | Institucional |ministerial ou érgdo maximo em que a| (2001); Giacomoni
Seguranga, Outros despesa foi realizada (2019)
Distingue em que estado a compra foi
Centro-Oeste, realizada, ainda que um mesmo 6rgdo| Mikesell e Mullin
Regido Nordeste, Norte, | Institucional atue em mais de uma regido, foi (2001); Giacomoni
Sudeste, Sul possivel identificar sua regido de (2019)
execucao
Identifica as fontes de recursos que
Fontede | Rec.Prop, Taxas, Orcamentdario financiam as atividades MCASP (2019)
Recursos Tesouro, Outros .
governamentais
Programa E}cono/Desen: Orgampntano Artwu}a 0 ~conjunto de acdes para a Lima (2018);
. . | Sadde, Educacio, Funcional- | concretizagcdo de um objetivo comum | . .
Orcamentdrio .. : Giacomoni (2019)
Segurancga, Outros | Programadtica preestabelecido
- Econo/Desen, Orcamentdrio | Relacionado c/a missao institucional .
Funcdo . 2 . . . - . Lima (2018);
. .| Saide, Educacio, Funcional-  |do 6rgdo c/as dreas de atuagdo (satude,| . .
Orcamentaria . - Giacomoni (2019)
Seguranga, Outros | Programdtica | educagdo, seguranca, dentre outros)
Orcamentério Permite reconhecer se a despesa esta
Categoria . . ¢ voltada para formacdo de patrimoénio Lima (2018);
o, Capital, Custeio Natureza de . . .
Economica (capital), ou se trata de gastos Giacomoni (2019)
Despesa .
correntes (custeio)
Bolsas, TIC, L. - .
Elemento de Mat.Consu. Orcamentario Identlflc,a 9 objeto de ans.to fias i Lima (2018);
Natureza de | despesas publicas. Sua discriminacio | . )
Despesa Mat.Perm, Outr . Giacomoni (2019)
Serv. Despesa ocorre por meio de subelementos
Interopreta o Inciso II, Artlgg 24 da Lei Vieira, Andrade ¢
Valor Valor Vultuoso, .. n° 8.666/93 para determinar se o .
. . Orcamentdario . . . Ferreira (2018);
Envolvido Valor Irrisério volume de despesas incorridos é . )
P Giacomoni (2019)
volumoso ou irrisério

Nota: TIC: Equipamentos de Tecnologia da Informacao e Comunicagdo
Fonte: Elaborado pelos autores

Cumpre esclarecer que todos os dados envolvidos sdo categéricos. De modo que

mediante essa classificacdo, € possivel identificar caracteristicas exclusivas das compras

publicas, por meio de dispensa de licitagdo, para enfrentamento da pandemia da Covid-19.

3.2 Descrigao dos Procedimentos Realizados

Ap6s a coleta dos dados e construcdo da base de dados, foram definidos os seguintes

procedimentos de andlise visando atender a questdo de pesquisa:
Quadro 2: Protocolo de Andlise

Etapa Procedimentos Suporte Teérico
1 Estatisticas Distribuicdo de Frequéncias ., .
2 Descritivas | Tabelas de Contingéncia: Chi-Quadrado ([1?) Favero e Belfiore (2017)
3 Autovalores Wickham (2007); Le, Josse &
4 ACM Correlacdo entre dimensdes Husson (2008); Kassambara &
5 Distribuicdo graficas de categorias Fabian (2020).

Nota: ACM - Andlise de Correspondéncia Miiltipla
Fonte: Elaborado pelos Autores




Portanto, considerando os procedimentos do Quadro 2, os dados serdo analisados por
meio de estatisticas descritivas, visando conhecer o comportamento da amostra, bem como
esclarecer de maneira inicial possiveis caracteristicas das compras para enfrentamento a Covid-
19. Ainda sao verificadas diferencas significativas entre os grupos mediante o teste de Chi-
quadrado para, por fim, discorrer sobre a distribuicao gréifica entre as categorias por meio de
uma Andlise de Correspondéncia Multipla (ACM), a qual constr6i uma estrutura que
estabelecendo perfis das observacdes e relacionando-as com as varidveis analisadas. Os testes
foram realizados com o auxilio do software estatistico R, versdo 4.0.0 (R Core Team, 2020).

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
4.1 Estatisticas Descritivas

Em virtude dos dados categéricos da amostra, as estatisticas descritivas se concentram
prioritariamente mediante frequéncias de distribuicdo e testes de diferenca de grupos Chi-
Quadrado (Favero & Belfiore, 2017). Ambas andlises baseadas no comportamento entre as
compras relacionadas ao Covid-19 e as Demais Dispensas.

Sobre essas perspectivas, apenas 8,03% do volume total de dispensas de licitacio em
2020 destinou-se ao combate a Covid-19, ao passo que os outros 91,97% ainda remontam nas
compras corriqueiras. Cabe frisar que o desconhecimento acerca dos reflexos da pandemia
levaram o poder legislativo a criar essa nova forma de contratacao que ja representa quase um
décimo das compras por dispensa, movimento explicado como uma resposta contingencial em
periodos de inquietacdo (Chenhall, 2003; Otley, 2016).

A comparacdo entre o amparo legal e o aspecto regional reportou uma diferenca
estatisticamente significativa (y*(4) = 47.046, p-valor < 0,000), isso € refletido na distribui¢ao
de alocacdo entre as regides brasileiras, indicando que o conceito inter-regional do orcamento
publico (Giacomoni, 2019) permanece respeitado mesmo quando voltados para aquisicdo de
materiais de enfrentamento.

Covid-19 Demais Dispensas

Reg.Sul

Reg.Sul ? Reg.Centro-Oeste

Reg.Centro-Oeste

Reg.Nordeste Req.Sudeste
Reg.Sudeste g Reg.Nordeste

Reg.Norte

Reg.Norte

Figura 1: Distribuicao Entre Regides
Fonte: Elaborado pelos Autores

Quanto a categorizagdo institucional, a maior quantidade de compras para combate a
Covid-19, concentram-se em conjuntos ministeriais ligados a manutencdo econdmica e a
seguranca. Este resultado reflete como a perspectiva contingencial é capaz de promover um
efeito reativo as instituicdes adequando suas praticas gerenciais as necessidades impostas pelo
ambiente (Espejo, 2008).



Além disso, os dados comparativos entre o amparo legal e a categorizacao institucional
também apresentam diferenciacdo significativa (¥*(4) = 1623.20, p-valor < 0,000), o que pode
ser visualizado por meio da Tabela 1, onde se nota que a quantidade de ministérios relacionados
com questdes econdmicas/desenvolvimentistas e de seguranga se destacam em ambas as
compras publicas.

Tabela 1: Distribui¢@o Institucional

Categorizacao Institucional COVID-19 Demais Dispensas Total geral
Econ/Desen 132 8.960 9.092
Educacio 964 3.983 4.947
Outros 45 2.804 2.849
Satide 142 1.188 1.330
Seguranca 1.098 10.321 11.419
Total geral 2.381 27.256 29.637

Fonte: Elaborado pelos Autores

Sobre as fontes de recursos que custeiam as dispensas, também se observam diferencas
entre os grupos (¥*(3) = 342.95, p-valor < 0,000). Ha ainda que se ressaltar o uso modesto de
fontes de recursos proprios, aquelas arrecadadas diretamente pelos Orgdos que executam a
despesa, visto que, de maneira ampla, os repasses do tesouro nacional representam a maior
origem de recursos independentemente do amparo legal da dispensa.

Saliente-se que a classificacio por fonte de recursos € essencial para evidenciar a origem
dos recursos que custearam a despesa. Isso permite um levantamento apurado sobre o modo
como as atividades organizacionais sdao geridas (Kaliuha, 2016; Giacomoni, 2019), em que se
nota a dependéncia de recursos do tesouro para financiamento das atividades de enfrentamento
a pandemia (78,5%), visto que o uso de recursos proprios € inferior a 10%, enquanto nas demais
despesas sdo responsaveis por quase % das dispensas.

Segundo a Figura 2, em compras tradicionais os recursos propriamente arrecadados
representam quase 25% das dispensas de licitacdo, enquanto no confronto ao coronavirus esse
percentual ndo alcanga a 10%.

Covid-19 Demais Dispensas

Font. Taxas Font. Taxas

Font.Rec.Prop Qutras.Font

Qutras.Font

Font.Rec.Prop

font.Tesouro

font.Tesouro

Figura 2: Distribuicao por Fonte de Recursos
Fonte: Elaborado pelos Autores



Por sua vez, os programas de governo e o amparo licitatério também se distribuem de
modo claramente distinto (¥*(4) = 1568.10, p-valor < 0,000). Do mesmo modo, na comparagao
entre as compras para o Covid-19 e demais Dispensas, conforme a Figura 3, os programas
ligados a educacdo sdo responsdveis por 35% das compras para combate a pandemia, enquanto
a educacao reflete apenas 12% das demais dispensas.

A classificagdo funcional-programadtica, responsdvel pela indicagdo das agdes
institucionais, demonstra que, para combate ao coronavirus, as dreas de gastos foram
reordenadas e os gastos demonstram o aparato contingencial necessdrio para mitigar a
disseminagdo do virus, independentemente do setor funcional-programatico de exercicio da
instituicdo. Ademais, cabe frisar que os programas relacionados com a satde representam cerca
de 12% das dispensas a Covid-19.

Covid-19 Demais Dispensas
40% 0%
30%
40%
20%
20%
10%
0% - 0%
ProgSeguranca  Prog.Saide Prog.Econ/Desenv  Out.Prog Prog.Educacao ProgSaide  ProgEconDesenv Prog.Sequranga  Prog.Educagio Out Prog

Figura 3: Distribui¢do por Programas de Governo
Fonte: Elaborado pelos Autores

Acerca das fungdes de governo, também foram verificadas diferencas nos padrdes de
aquisi¢ao (¥*(5) = 1385.40, p-valor < 0,000), especialmente quando a maioria das compras
publicas teve origem em fungOes relacionadas a seguranga publica (41%), enquanto a saude
fundamentou 21% das compras para Covid-19.

Outro ponto discrepante aponta que o grupo responsavel pelas outras fungdes, o qual
agrupa as demais funcdes alheias a satde, seguranca, educagdo e economia/desenvolvimento €
a menor responsavel por compras de combate ao coronavirus, enquanto representa a maioria
das demais dispensas de licitacdo.

Tabela 2: Distribuicdo por Fun¢do Orcamentaria

Funcao Orcamentaria COVID-19 Demais Dispensas  Total geral
Cultura - 294 294

Satde 491 1.914 2.405
Educacgao 615 3.262 3.877
Econo/Desen 189 5.174 5.363
Outras.Func 115 6.779 6.894
Segur 971 9.833 10.804
Total geral 2.381 27.256 29.637

Fonte: Elaborado pelos Autores



Quanto a classificagdo de acordo com a Natureza de Despesa, preliminarmente as
categorias econdmicas ndo se afastam nitidamente, enquanto estatisticamente 0s grupos
possuem a significancia esperada (y*(1) = 137.20, p-valor < 0,000). Ademais, em ambos o0s
amparos legais as despesas com custeio predominam.

Tabela 3: Distribui¢c@o por Categoria Econdmica

Categoria Economica COVID-19 Demais Dispensas Total geral
Despesas de Capital 415 2.663 3.078
Despesas Corrente 1.966 24.593 26.559
Total geral 2.381 27.256 29.637

Fonte: Elaborado pelos Autores

Ainda de acordo com a classificac@o pela Natureza de Despesa, além da diferenca entre
os grupos de amparo legal e elemento de despesa (y*(5) = 1864.50, p-valor < 0,000), os dados
colocam os materiais de consumo como responsiveis pela notéria maioria das compras,
especialmente pela necessidade de aquisi¢do de materiais de higiene e limpeza, bem como itens
de protecao individual, essenciais no combate ao coronavirus.

Esta classificacao por Natureza de Despesa demonstra como a intervengdo do governo
acontece, seja pela formagdo de patrimonio ou gastos correntes, mas inclusive qual o tipo de
objeto de aquisicdo (Giacomoni, 2019). Nessa perspectiva, percebe-se uma mudanga nos
padrdes de consumo em que itens de consumo e materiais permanentes assumem a maioria
absoluta das compras de combate a COVID-19, ao passo que os servi¢os eram quase 50% das
compras por dispensa.

Covid-19 Demais Dispensas
Elem.Outr Elem.TI
B -_W - Elem.Outr
| “~_Elem.Mat.Perm
Elem.Mat.Perm | Elem.Serv
Elem.Mat.Con... | Elem.Mat.Con...

Figura 4: Distribui¢do por Elemento de Despesa
Fonte: Elaborado pelos Autores

Por fim, a classificacdo de acordo com a categoria de valor, também distinta entre grupos
(¥*(2) = 531.37, p-valor < 0,000), expde como a rigidez de limites mantém os gastos publicos
dentro da razoabilidade necessaria a cada modalidade licitatéria (Vieira, Andrade & Ferreira,
2018). Isto €, a partir da liberacdo das compras para confrontar o virus conforme dispos a
Medida Proviséria n® 961/20, os valores irrisérios abaixo de R$ 17.500 foram claramente
superados. Enquanto as demais compras, que preservam os limites anteriores, contiveram suas
despesas.



Covid-19 Demais Dispensas

Valor.Vultuoso
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Figura 5: Distribui¢@o por Categoria de Valor
Fonte: Elaborado pelos Autores

Os resultados demonstram que, especialmente na classificacao funcional-programaética,
houveram diferencas robustas na categorizacdo das despesas. Ao mesmo tempo que a
classificacdo quanto a natureza de despesa manteve o0s comportamentos de compra
assemelhados. Tais diferencas implicam na assun¢do de que as atividades finalisticas e os
objetivos institucionais sdo divergentes entre os Orgdos que realizam as compras para
enfrentamento a pandemia. Todavia, os objetos de gastos, refletidos nas naturezas de despesa
foram aproximados.

Isto €, além da classificacdo mediante natureza de despesa, as demais classificagdes nao
apresentam padrdes destoantes de aquisicao entre compras para enfrentamento a Covid-19 e
demais despesas corriqueiras. Isso indica que, em que pese existam objetivos institucionais
divergentes, o momento exige uma centralidade de objetivos, visando conjugar esfor¢os para
confrontar a pandemia.

As mudangas nos padroes de classificagdo das compras explicam a mudanca de
comportamento das instituicoes analisadas (Cavichioli, 2017). Ou seja, a influéncia
imprevisivel de uma crise sist€émica decorrente de uma pandemia de satde acabou se revelando
mais um aspecto do ambiente externo que atinge diretamente as contingéncias organizacionais
e € refletido em novos habitos de compra (Wadongo & Abdel- Kader, 2014).

4.2 Andlise de Correspondéncia Multipla (ACM)

A partir da busca pela identificacdo de possiveis associacdes as caracteristicas de
compras realizadas para o enfrentamento a pandemia da Covid-19, utilizou-se a
Correspondéncia Multipla como ferramenta de andlise de dados categdricos, viabilizando a
constru¢do de um mapa perceptual entre varidveis e suas respectivas categorias (Favero &
Belfiore, 2017).

Trata-se de um método de representacdo de linhas e colunas como coordenadas em um
grafico. Por meio dessa técnica € possivel identificar similaridades e diferencas no
comportamento de varidveis, representados em diagramas de dispersdo, os quais permitem que
as caracteristicas das varidveis e categorias sejam dispostas como pontos em relacdo a eixos de
coordenadas ortogonais (Favero & Belfiore, 2017).

Posto isso e considerando que todas as associa¢des entre varidveis foram consideradas
significantes, conforme testes Chi-Quadrado (?) realizadas durante as analises descritivas, o
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inicio da ACM tomou como base a verificagdo da variancia acumulada, verificada na Tabela 4,
decorrente dos Autovalores que correspondem a categorizacio ortogonal das varidveis.

Tabela 4: Autovalores

Dimensao Autovalor Variancia Variancia Acumulada
Dim.1 0,3450 11,1990 11,1990

Dim.2 0,2931 9,4212 20,5113

Dim.3 0,2799 8,9964 29,5076
Dim.29 0,0013 0,0409 100,0000

Fonte: Elaborado pelos Autores

Tendo em vista as duas dimensdes iniciais, 0 mapa perceptual possui uma variancia
acumulada de mais de 20%, aquém do desejado, mas considerado suficiente a obtenc¢do
aproximada das caracteristicas das compras decorrentes do confronto ao coronavirus. Cabe
salientar que o levantamento completo de todas as perspectivas possiveis levaria em conta 29
dimensoes.

Logo, por meio da distribuicao grafica das varidveis, representada pela Figura 6, nota-
se que foram formados dois grupos nitidamente distintos. O primeiro, envolto em um circulo,
agrupa as classificagdes funcionais e programadticas utilizadas nos empenhos, além de uma
caracteristica institucional correspondente ao 6rgao méximo de origem da despesa.

No outro lado, ficam associadas todas as demais varidveis, com atengdo especial ao
préprio amparo legal da despesa, seja Covid-19 ou demais dispensas. Isso inclina-se em favor
a indicacdes feitas nas andlises descritivas, quanto a correspondéncia do amparo legal com
aspectos da Natureza de Despesa e fonte de recursos dos empenhos.

Novamente cabe salientar que essa associag¢ao indica que o uso dos recursos publicos,
em meio a pandemia, estdo relacionados com compras particulares, discriminadas
especialmente pelos elementos de despesa, que podem envolver compras de materiais de
higiene e limpeza, produtos hospitalares, materiais laboratoriais, equipamentos de protecao
individual, ou ainda os préprios respiradores.
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Figura 6: Mapa Perceptual de Representacdo das Varidveis
Fonte: Elaborado pelos Autores
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Ao ampliar a andlise, a distribui¢do por categorias, consoante a Figura 7, facilita a
compreensdo que tanto o amparo pelas compras via Covid-19 quando as demais dispensas,
possuem associagdes distintas. O mapa indicado foi propositalmente tracejado de maneira que
se observa a distancia perceptual entre esses aspectos.

Cabe esclarecer que, embora a variavel “Amparo” indique uma associagdo aos
elementos e categorias econdmicas dos empenhos, o mesmo nido pode ser diretamente
relacionado as compras da Covid-19. Ocorre que o volume de compras ligados a Covid-19
ainda é infimo, frente aos cerca de 90% dos empenhos restantes a demais dispensas que mantém
as atividades governamentais rotineiras, as quais se mostram envoltas no entorno a regido onde
se encaixam as demais dispensas.

Este resultado pode ser explicado pelo lapso temporal analisado, em que a
movimentacdo funcional-programdtica e institucional ainda se adapta para acolher novos
modelos de compra. Contudo, em que pese o baixo volume de compras, suas caracteristicas ja
denotam um comportamento contingencial (Cavichioli, 2017), inerente as necessidades de
atuacdo tempestiva para frear a disseminacao da doenca.

Por outro lado, ao considerar que a Lei n°13.979/2020 permite a aquisi¢do mediante um
procedimento licitatério simplificado e retira os limites impostos pela lei de licitagdes, as
compras se mostraram mais vultosas frente as demais compras. A vista disso, a prépria Figura
7, demonstra que, ligeiramente, ao lado superior esquerdo, as compras vultosas sdo as que mais
se aproximam dos empenhos para combate ao coronavirus.
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Figura 7: Mapa Perceptual de Distribuicao das Categorias
Fonte: Elaborado pelos Autores
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Por fim, mediante a Figura 8, o volume de compras voltadas ao Covid-19 ainda se
mostra consideravelmente inferior as demais compras, quando associados ao total de
observacdes utilizadas no estudo, representado pela mancha cinza do grafico. Tanto que, com
o auxilio do circulo tracejado em volta da categoria COVID-19, € possivel denotar a restricao
dos empenhos diretamente ligados a este tipo de aquisi¢do, notadamente menores. Frise-se que
de uma amostra de 29.637 observagdes, apenas 2.381 possuem essa categoria.
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Figura 8: Mapa Perceptual de Distribuicdo das Observagdes Frente as Categorias
Fonte: Elaborado pelos Autores

Realizados os levantamentos cabiveis, cumpre acentuar que se descobriu como maior
mérito da presente pesquisa a indicacdo de que as caracteristicas funcional-programaticas se
comportam de modo distinto as caracteristicas de Natureza de Despesa. Isso evidencia as
diferencas de propdsitos nas agdes institucionais dos o6rgdos de governo, mas indicam
similaridade quanto aos objetos de gasto nos primeiros meses de 2020, periodo de crescimento
da doenca no Brasil. Destarte, em decorréncia ao ambiente externo, incerto e inédito, abre-se
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mao dos padrdes de compra e dos objetivos institucionais verificados nas demais compras,
atendendo novas necessidades publicas e colocando novos itens na pauta de aquisi¢ao das
instituicdes (Wadongo & Abdel- Kader, 2014).

Assume-se, portanto que tanto na aplicagdo dos recursos quanto no volume de despesas
realizadas as compras para combate a pandemia distinguem-se das compras tradicionais. Como
na compra de respiradores, materiais de higiene, materiais de limpeza e outros itens necessdrios
para controle da dissemina¢do do virus se tornaram caracteristicos a lei 13.979/2020. Além
disso, com a flexibilizacdo das condi¢des licitatérias os valores de aquisicdo se expandiram
nessa modalidade, o que explica a distin¢do categdrica nos tipos de dispensa de licitacao.

Por outro lado, ao utilizar os mapas perceptuais se verifica que as varidveis de funcionais
e programaticas ndo se associam ao amparo legal utilizado. Ou seja, independentemente dos
propdsitos de atuacdo governamental, as referéncias de dispensas de licitacdo ndo apresentam
distin¢des evidentes.

Tendo em conta esses achados, o estudo se mostra inédito ao relacionar de modo
pragmdtico a distin¢cdo na acdo governamental de confronto a pandemia, cujos resultados
demonstram uma associacdo nitida entre os objetivos orcamentdrios, representados pela
categoria economia e elementos de despesa, no amparo legal utilizado. Seja para combate ao
coronavirus pela Lei n° 13.979/20, ou as demais dispensas de licitacdo abrigadas na Lei n°
8.666/93.

5 CONCLUSOES

O periodo pandémico decorrente da Covid-19 alterou a vida em sociedade nas suas mais
diferentes formas e intensidades, inclusive quanto as prioridades governamentais. Nesse
sentido, o governo, diante de uma crise de sadde publica, precisou redirecionar sua atuacdo,
utilizando sua mdquina publica no combate ao coronavirus.

O comportamento tomado pela administracdo publica para enfrentamento a um
obstaculo advindo do ambiente externo pode ser explicado por meio da Teoria Contingencial,
em particular quanto ao reordenamento de prioridades e objetivos do governo, além da revisao
sobre 0 modo como as institui¢des seriam utilizadas. LLogo, mesmo 6rgaos que possuem pautas
alheias as questdes de saude, se viram diante da necessidade de atuar em um objetivo comum.

Diante desse cendrio a presente pesquisa buscou analisar as caracteristicas das compras
publicas, por meio de dispensa de licitagdo, para enfrentamento da pandemia da Covid-19. O
que foi realizado mediante uma andlise de varidveis categéricas de 6rgaos publicos federais de
todo o Brasil, durante os cinco primeiros meses de 2020. Para isso, foram feitas andlises
descritivas sobre as frequéncias de distribuicdo das compras para enfrentamento a Covid-19,
mas também com mapas perceptuais, obtidos mediante Analises de Correspondéncia multipla.

Os achados da pesquisa foram condizentes com o indicado pelo referencial tedrico.
Nota-se uma diferenca entre os objetivos institucionais, entre as agdes concernentes a cada
o0rgdo, mas ha certa sintonia na aplicacdo dos recursos. Isto €, independentemente dos
propositos de cada institui¢do percebe-se similitude na aplicag¢do dos recursos quando o tema €
Covid-19, indicando um padrdo de compra unissono.

Também se constatou que a quantidade de compras voltadas para enfrentamento a
pandemia ainda € modesto frente as demais dispensas de licitacdo. Entretanto, o custo das
compras relacionadas a Covid-19 se mostra elevado, muito em conta do afrouxamento de
limites promovido pela Lei n°® 13.979/19.

Portanto, o estudo se mostra inédito ao apontar uma mudanca nas caracteristicas de
compras para enfrentamento a pandemia, especialmente frente as incertezas do ambiente
externo as quais sdo fundamentais para explicar os aspectos contingenciais que modificaram as
pautas das institui¢des publicas e alinharam seus objetivos.
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Acredita-se que os achados deste trabalho apresenta valor por diferentes perspectivas,
seja pelo uso da Teoria Contingencial em entidades do setor publico para enfrentamento das
adversidades vivenciadas no primeiro semestre de 2020, como também pela compreensao
alcancada sobre as classificacdes existentes que direcionam as atividades publicas e,
consequentemente, o dispéndio de recursos.

Contudo, este estudo ndo € imune a limitacdes, especialmente quanto ao escopo que se
volta apenas ao ambito federal, considerando que convénios e transferéncias voluntédrias podem
oferecer maior compreensao sobre as caracteristicas dessas despesas também em estados e
municipios. Assim sendo, sugere-se para futuras pesquisas que a amostra seja ampliada e novas
caracteristicas sejam incluidas, como a capacidade operacional das institui¢des ou ainda fatores
politicos.
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