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1. INTRODUCAO

As contratacGes governamentais de bens e servicos tém sua
importancia demonstrada por aspectos diversos, dos quais os mais
comumente relatados sdo o montante envolvido e a importancia
das compras publicas para a economia dos paises. Essa importancia
pode ser evidenciada pelo percentual do produto interno bruto (PIB)
correspondente a compras publicas, que, nos paises membros da OCDE,
foi em média 13,8% no ano de 2015. Em relacdo ao Brasil, os nimeros
divergem, e nao é possivel encontrar um consenso acerca do real volume
de aquisicdes governamentais na economia. Entretanto, os dados
referentes as aquisicdes registradas no painel de compras do Governo
Federal mostram que, no ano de 2017, mais de R$47 bilhdes em bens e
servicos foram adquiridos.

A magnitude das compras representadas pelos valores citados
anteriormente e também pelo nimero de processos realizados faz com
gue grande parte das analises acerca da tematica das compras publicas
seja focada no desempenho sob a ética da economicidade e da analise
processual.

Por outro lado, essa mesma magnitude potencializa o papel das
compras publicas para além de sua funcdo cldssica de prover bens e
servicos, fazendo com que a mesma se coloque como uma a¢ao empirica
do Estado capaz de gerar impactos sobre diversos stakeholders visando
atender a objetivos econ6micos, sociais e ambientais.

A partir dessa concepgao, a busca por garantir o atingimento de
tais objetivos transforma as compras governamentais em um sistema,
cujo desafio de atingir suas finalidades é ainda mais complexo, haja vista
que o sucesso de suas atividades passa a ser caracterizado de forma
multidimensional.

Assim, as decisGes envolvidas em todo esse sistema passam ao
largo da discussao inicial trazida pela literatura acerca de “make it or
buy it”, que foca, como argumentam Brown e Potoski (2003), nos custos
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de producdo ou de transacdo envolvidos em cada uma dessas decisdes.
Aqui varios outros aspectos para além de tais custos sdo envolvidos nas
decisdes a serem tomadas pelos agentes envolvidos nesse processo.

Na multidimensionalidade das compras publicas relatada
anteriormente é que este livro se embasa, no intuito de oferecer uma visao
ampla da maior parte dos aspectos que permeiam as compras publicas,
em especial no contexto brasileiro, oferecendo uma visdo introdutéria
sobre as compras publicas e apresentando reflexdes e apontamentos
direcionados aos que se dedicam a estudar ou atuam na area de compras
publicas.

Para facultar atingir o objetivo supracitado, cinco tdpicos foram
formulados de modo a cobrir as discussdes que se encontram na fronteira,
retratando as questdes primordiais trazidas pela literatura e pela pratica.

No primeiro tdpico além da presente introdugdo, os conceitos
introdutérios sdo trazidos a tona, no sentido de esclarecer ao leitor
conceitos fundamentais, bem como os elementos que norteiam toda a
discussdo na drea de compras publicas, sem os quais o entendimento
e a capacidade de construir visdo critica sobre o tema se tornam mais
Custosos.

Na sequéncia, sdo expostos o papel do Estado enquanto consumidor
e o reflexo de sua atuagao em tal condi¢do, em especial os reflexos sobre a
sustentabilidade no mercado e, principalmente, a utilizacdo das compras
como um instrumento de politicas publicas, ou enquanto politica publica.
Mostrando os impactos dessa funcdo de comprador desempenhada,
esse topico mostra, para além dos possiveis desdobramentos, as
potencialidades advindas de tais aquisicoes.

A acdo empirica do Estado por meio das compras é traduzida no
tépico de numero 4 deste livro, que tem como pano de fundo os distintos
olhares sobre a vantajosidade. O que norteia a construgdo desse tépico
é analisar as estratégias e as acGes realizadas pela administragdo publica
com o intento de atingir a proposta mais vantajosa. Todavia, reitera-se o
entendimento da vantagem para além do paradigma da economicidade,
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seja referente a obtencdo de precos mais baixos ou de processos de
compras que oneram em menor monta o Estado.

O entendimento da vantajosidade, para além de tais pontos
ja citados, leva em conta o efeito das compras e de suas politicas na
busca pela geracdo de bem-estar social, considerando como sendo mais
vantajosa para o Estado a proposta ou processo que maximiza a geragao
de beneficios para a sociedade. Para isso, as discussGes repousam sobre
os trade-offs encontrados nas abordagens analisadas, demonstrando ser
premente entender a relagdo entre custo e beneficio também no contexto
das compras publicas.

Todas as questdes tratadas nos capitulosintroduzidos anteriormente
tornam necessdria a existéncia de uma relacdo entre duas partes que
se vinculam por meio de um acordo. Considerando que esses atores
possuem objetivos divergentes, estabelecer mecanismos que minimizam
os problemas advindos dessa rela¢do, ou outros problemas que possam
ser visualizados nas compras governamentais, € um esforco didrio de
gestores, legisladores, entre outros. Com foco nos mecanismos, em
especial os mecanismos de governancga que buscam sanar tais questdes,
0 tépico de numero 5 acrescenta ainda a discussdao do planejamento,
entendendo uma visdo estratégica das compras publicas integrando as
etapas de planejamento da contratacdo, selecdo do fornecedor e gestdo
do contrato.

Mudangas institucionais tém sido implementadas em todas as
etapas do processo de compras publicas associadas as mudancgas no
ambiente externo e interno das organizacGes, podendo catalisar ameacas
e oportunidades. Sobre essas ameacas e oportunidades é que o ultimo
tdpico dispensa suas atencgdes.

Ao final, espera-se que o leitor tenha uma visdo abrangente e
informada sobre a tematica das compras publicas, permitindo-se que o
mesmo entenda os aspectos tedricos que permeiam os entendimentos
acerca das compras publicas nas discussdes que se situam na fronteira.
Para além disso, espera-se que este livro se torne um compéndio de
praticas e modelos de compras governamentais, situando-se como uma
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primeira visdo geral sobre o tema, papel até entdo em falta na literatura
brasileira.

Por fim, vale ressaltar que partes das discussGes aqui trazidas
sdo oriundas dos trabalhos de pds-graduac¢do dos autores (COSTA, 2016;
TERRA, 2016); todavia, um esforco de ampliacdo e de atualizacdo das
discussoes ali apresentadas foi feito, acrescentando-se topicos, conceitos
e discussoes.
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2. CONTEXTUALIZACAO DAS COMPRAS
PUBLICAS

2.1 Compras publicas: propriedades, elementos e conceitos

Compras publicas: paradigmas atual e ideal

Apresentar conceitos de compras publicas a partir de suas defini¢des
formais parece um exercicio em certa medida simplério. Todavia, focar as
analises com base somente nos aspectos formais traz vieses, entre eles
o da omissdao de elementos e componentes que sao importantes para
entender os sistemas de compras.

O primeiro aspecto a ser tratado é a finalidade e a fungdo das
compras. Para entender essas questdes, podemos resgatar Santana
(2015), que indica como sendo central para uma compra publica fatores
como tempo, economicidade e a qualidade do objeto adquirido ou a ser
adquirido. Adiciona-se aqui a celeridade do rito como outro fator que
deve ser considerado (FENILI, 2016).

Para a formacgdo do conceito de compras publicas, os elementos
gue compdem a compra devem ser levantados, haja vista a existéncia de
uma estrutura complexa que envolve as aquisicdes. Assim, tais elementos
devem ser verificados sempre de forma alinhada aos principios que regem
a administracdo publica e, em especial, os da prépria atividade.

O ponto de partida desse entendimento é a obrigatoriedade da
licitagdo, ressalvados os casos especificados na legislagdo, principio
disposto no artigo 37 da Constituicdo Federal. Considerando essa
questdo, o principal elemento norteador das compras publicas é o legal
e normativo, que regula todo o processo de aquisicdo publica no Brasil. O
principal aspecto trazido é o fato de que as compras publicas devem ser

11
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precedidas de licitacdo (ou outro procedimento legal), bem como seguir o
que se dispGe no art. 32 da Lei Federal n2 8.666/1993:
Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa
para a administracdo e a promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
os principios basicos dalegalidade, daimpessoalidade, da moralidade,

da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vincula¢do ao instrumento convocatoério, do julgamento objetivo e

dos que lhes sdo correlatos (BRASIL, 1993, grifo nosso).

Esses principios destacados no artigo 32 supracitado ampliam
a funcdo das compras, demonstrando a necessidade de entender o
termo de forma mais ampla, além da visdo tradicional, que relaciona o
termo “compra publica” a aquisicdo de bens, ndo levando em conta uma
aquisicdo de distintos tipos de objetos e nem integrando a visdo as demais
etapas do processo de gestdo de suprimentos dos drgdos publicos.

Como exemplo dessas visdes restritas podemos citar o trabalho de
Garcia (2016, p. 01), que define o termo compra “como a aquisicdo de um
produto ou servico, pelo qual se paga determinado pre¢o”. Por outro lado,
conforme o conceito de Baily et al. (2000), as compras publicas e suas
atividades sdo procedimentos que englobam desde a definicdo do item a
ser adquirido, passando pela sele¢do dos fornecedores, até a finalizagao
da relacdo e o pagamento.

Entretanto, apesar da aparente simplicidade, a atividade de
compras é bastante complexa, principalmente no ambito publico, que
possui normativos e processos mais rigidos, ao contrario do ambito
privado, como destaca Garcia (2016).

Outra questdo importante é a pressao politica que sofre a area
de suprimentos, tornando mais desafiadora a atuacdo e as propostas
de modificacdo na area de compras governamentais. Esse desafio é
estabelecido pelo fato de que as aquisicdes governamentais possuem
multiplas fun¢des, ndo podendo ser dessa forma entendidas como um
fim em si mesmo (SANTANA, 2015).

12
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Ao se ampliar o entendimento das compras publicas, estas deixam
de ser consideradas uma atividade meramente rotineira e passam a ser
entendidas como parte do processo de logistica das organizagGes, tanto
publicas como privadas, de forma inter-relacionada com os outros setores
da organizagdo, influenciando e sendo influenciadas nas tomadas de
decisOes estratégicas (MARTINS; ALT, 2001).

Essa aproximacgdo com o setor estratégico ja é percebida no setor
privado, no qual em muitos casos as compras se alinham aos objetivos
institucionais, ganhando tal destaque devido ao valor agregado que geram
para a organizagao (BAILY et al., 2000).

Baily et al. (2000) notam que, na administragdo publica, a percepgao
sobre compras se altera, permitindo um aumento da qualidade e da
colaboracgdo da drea no atingimento dos objetivos governamentais. Com
isso, a drea passa ainda a ser concebida como um setor mais proativo do
gue simplesmente um setor de recebimento de pedidos, como entendida
em momentos anteriores.

Essa mudancga de diapasdao pode fortalecer a drea de compras,
ja que, como argumenta Brites (2006), ela passa a ter um enfoque nas
atividades que promovam o aumento da eficiéncia operacional e a
reducdo dos custos de compra, dando uma maior contribuicdo para
a criacdo de valor nas organizagBes. Para tanto, Riggs e Robbins (2001)
exaltam a importancia de se repensar o processo de compras, passando
para um processo mais gerencial e com foco na criagao de valor a cada
uma das compras realizadas.

A partir dos entendimentos citados, percebe-se que cada vez
mais ocorrerd uma énfase na gestdo de compras focalizando seu papel
estratégico, principalmente no ambito publico, que vive um novo
paradigma das compras publicas.

Essa mudanga de paradigma exige um olhar para todo o ciclo e
dimensdes que envolvem as compras. Esse olhar estratégico sobre as
compras publicas é fundamental para que se possa visualizar os desafios,
os gargalos e as oportunidades que permeiam a atividade de compras no
setor governamental.

13
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A partir desse olhar estratégico, percebe-se que a atividade de
compras publicas é visualizada em toda a sua complexidade, envolvendo
aspectos tais como: ciclo de gestdo; dimensdes correlatas; multiplos
stakeholders; o processo de logistica e da gestdo de suprimentos; e para
além disso deve se ter me mente que as compras publicas se vinculando
com as politicas publicas e com os objetivos-chave de governo, como, por
exemplo, o desenvolvimento nacional sustentdvel, expresso no artigo 32
da Lei n2 8.666/1993.

Os objetivos das compras passam entdo a serem enxergados
como objetivos estratégicos ao cumprimento das funcdes e metas
estatais. Tal importancia é fruto do cardter determinante da qualidade
do gasto e da eficiéncia na utilizacdo do recurso publico para o éxito
da gestdo governamental. Nesse diapasdo, as compras podem servir
como mecanismos para melhores servicos e, consequentemente, para a
gualidade de vida dos cidaddos (BARBOSA, 2015).

Esse entendimento estratégico fundamental é trazido no trabalho
de Lopes (2015) e demonstrado na Figura 1 a seguir:

Figura 1 — Metodologia de abastecimento estratégico

Diagnéstico Andlise de Modelo de Elaboragao Processo
analise interna Mercado contratacao [LHE] licitatorio
i | |
Selegdo de itens Andlise do Modelagem de Estruturagdo do Planejamento e
mercado estratégias de processo de condugdo da
Anédlise de relevancia fornecedor e aquisicdo licitacdo licitacdo
dos itens da cadeia de
suprimentos Metodologia de Elaboragdo do Selegdo dos
Analise do comporta- compra, entrega, edital fornecedores
mento das aquisi¢des e Benchmarking distribuigdo e
contratagdes de mercado e garantia Aprovagao e Aferi¢do dos
outras publicagdo do resultados da
Andlise de custo total compras Desenho edital licitagdo
governamen- contratual
Avaliagdo das politicas tais Identificagdo de
de aquisigdo e Definigdo de gargalos e proble-
contratagdes acordos de nivel mas no processo de
de servigo aquisicdo

Fonte: elaboragdo proépria, adaptada de Lopes (2015).
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Nesse sentido, as etapas trazidas na Figura 1, oriundas do trabalho
de Lopes (2015), materializam a integracdo das etapas exaustivamente
citadas, trazendo a perspectiva relacional e de interdependéncia entre as
partes até o momento da selecdo dos fornecedores. Assim, em especial
nas duas primeiras etapas, percebe-se uma preocupac¢do grande com o
planejamento da contrata¢do, permitindo, mesmo que nao explicitado
na Figura 1, a construcdao de mecanismos de gerenciamento de risco,
e subsidiando uma série de decisbes que serdo tomadas quando da
necessidade de gerenciamento do contrato.

Para essa concepc¢do apresentada, as visdes mais simplistas ndo se
mostram suficientes, ja que ndo abarcam, por exemplo, a necessidade de
elementos de inteligéncia e desconsideram a importancia das compras
publicas de forma estratégica. Nessa nova perspectiva, as compras
publicas devem ser vinculadas a diversidade de objetivos do Estado, e
vinculadas diretamente ao processo de desenvolvimento, como destaca
o trabalho de SQUEFF (2014).

Ademais, sabe-se que, apesar de avancgos, considerando o novo
paradigma que se impbs a area de compras, implementar compras
publicas de forma inteligente, eficiente e sustentdvel ainda é um
grande desafio. Fenili (2016), em concordancia com esse entendimento,
considera a inteligéncia como uma questao fundamental, ao exemplificar
a importancia desse atributo em central de compras, atrelado-o a etapas
tais como planejamento e organiza¢do da demanda.

Esse novo pensar é reverberado por Ferrer e Santana (2015), que
destaca um dispéndio temporal mais elevado na etapa da execucdo da
compra do que no seu planejamento, colocando tal questdo como um
inibidor do uso das vantagens que o Estado poderia obter, oriundas da sua
capilaridade e de sua escala, que poderdo ser obtidas por meio do uso de
inteligéncia no setor de compras.

Esse esforco deve ir além da informatizacdo de processos,
adicionando inteligéncia nas etapas de governanca e de gestdo, tendo
uma visao sistémica do ciclo de compras, de suas dimensd&es e da atividade
como um aspecto estratégico para o Estado (TEIXEIRA et al, 2015). Assim,
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a visdo apresentada na Figura 1 é ampliada, abarcando novas etapas
relativas ao paradigma estratégico das compras.

O entendimento de Janny et al. (2011) corrobora o que foi dito
acerca da inteligéncia no processo de compras, denotando a utilizacao
da mesma como base para um processo de tomada de decisdes. Nas
palavras do autor:

Assim, o que é estratégico na gestdo de suprimentos é a modelagem
de um “sistema de inteligéncia de compras” que permita a construcdo
de arvores estratégicas de decisdo que levem a melhor estrutura,
especificagdo, tipo de contrato e modalidade de contratagdo para cada

objeto, organizagdo e contexto. Em suma, um modelo estratégico,
sistémico e contingencial de compras e contratagdes (JANNY et al.,

2011. p. 4).

Esse novo olhar para as compras publicas, de modo que estas
sejam realizadas de forma inteligente, ou seja, com tomada de decisdo
estratégica, com foco nos objetivos e resultados governamentais e
agregando valor ao processo, ja é adotado em parte nas definicdes que
se expressam sobre as compras publicas sustentdveis, mas traduzido ao
enfoque da sustentabilidade, ou seja, dos objetivos e resultados que se
pretendem alcancar.

O conceito de compras publicas sustentdveis, apresentado pelo
International Council for Local Environmental Initiatives, Iclei (2007), é
um exemplo da incorporacgdo da inteligéncia, ao conceitua-las como uma
compra inteligente, que se refere a melhora da eficacia dos contratos
publicos e do uso do poder de mercado para trazer beneficios sociais e
ambientais, tanto local quanto globalmente.

A partir desse paradigma relatado, o objetivo das compras publicas
perpassa a economicidade do processo, e a proposta considerada mais
vantajosa é aquela que garante a maior contribui¢do a visao estratégica
do drgao.

As definicdes de compras publicas sustentaveis focalizam os
objetivos e os resultados que se pretendem alcancar, ndo denotando
muita atengdo a questdo processual. Uma visdo mais completa acerca

16



2. Contextualizagdo das compras publicas

das compras publicas deve coligar uma preocupacdo com os objetivos das
compras, vide exemplo das compras publicas sustentdveis, as visdes mais
contemporaneas, em que urge a necessidade de incorporar inteligéncia
ao processo decisério, que, por sua vez, atrela-se as decisOes estratégicas
da organizagdo.

Assim, os principais critérios para adequada consideragdo das
compras publicas podem ser resumidos em cinco, que se desdobram em
levantamentos, conforme o Quadro 1, na sequéncia.

De tal modo, apresentam-se, a seguir, levantamentos trazidos
a partir do embasamento tedrico analisado dentro deste trabalho.
Esses levantamentos sdo essenciais para que possamos obter um juizo
aprofundado sobre a tematica das compras publicas.

Quadro 1 - Critérios e levantamentos sobre a para a adequada
consideracdo as compras publicas

Critérios Levantamentos

e celeridade do rito de compra;

Atributos

considerados e qualidade do objeto adquirido; e

e prego econdmico.

17
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Aspetos
estratégicos

¢ uso do poder de compra do Estado;
e integra¢do para os objetivos estatais (desenvolvimento local,
distribuicdo de renda, meio ambiente, aspectos sociais, entre

outros);

e colaboragdo para desenvolvimento nacional sustentavel
(compras sustentaveis);

e incentivo ao fomento de inovagdes e desenvolvimento
tecnologico;

e oportunidades para o fomento a competitividade;
e influéncia da cadeia de fornecimento; e

e contribuigdo para o desenvolvimento do mercado econémico,
nichos e segmentos de mercado.

e garantia de observancia do principio constitucional da isonomia,

Aspectos a selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo e a
legais (art. 32 promogao do desenvolvimento nacional sustentavel;
da Lei Federal
n2 8.666/1993 e processo e julgamento em estrita conformidade com
eart.37 da os principios constitucionais (legalidade, impessoalidade,
Constitui¢do moralidade, publicidade e eficiéncia), bem como a vinculagdo
Federal) ao instrumento convocatdrio, probidade administrativa e o
julgamento objetivo.
e consideragdo como uma fungdo administrativa dentro da
organizagdo, integrada ao processo de logistica e a gestdo de
suprimentos;
e contribuicdo, como atividade-meio essencial, para o alcance
das atividades finalisticas do governo;
Papel e

importancia

e atuagdo também como uma atividade finalistica, se utilizada de
forma estratégica; e

* impacto em praticamente todo o funcionamento da maquina
publica e das unidades dentro da organizagdo, como uma das
principais atividades administrativas do governo.
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e como atividade administrativa estratégica, atendimento de
forma eficiente as demandas e aos clientes internos e externos
(mercado, sociedade).

e observagdo do aspecto multidimensional das compras publicas,
envolvendo elementos de governanca, gestdo, operagdo,
controle, inovagdo, marcos legais, entre outros;

e consideragdo e visdo global e estratégica do ciclo de compras
publicas;

e realizagdo por agentes e gestores capacitados e competentes;
e gerenciamento de riscos;

e consideragdo e observagdo da cultura organizacional das
Aspectos compras publicas;

gerenciais
¢ alinhamento dos objetivos da area de compras aos objetivos

estratégicos da organizagao;

e envolvimento do processo de compras na tomada de decisGes
estratégicas da organizagao;

¢ busca da maior vantagem para a administragcdo publica, compra
pelo “melhor preco”;

® como um processo estratégico de suporte para o funcionamento
da organizagdo, foco em maximizar os resultados da organizagdo;

e dinamicidade e flexibilidade do processo de compras, de modo
a se adaptar as mudangas e novos paradigmas; e

e geragdo de valor e alcance de resultados.

Fonte: elaboragdo prépria , adaptado de Terra (2016).

Por fim, a partir do contexto, das percepcbes e entendimentos
vistos até aqui, as compras publicas, a partir das tratativas anteriores,
podem ser resumidas, incrementando o conceito de Terra (2016), como
sendo uma atividade administrativa com papel estratégico na organizacao,
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estruturada e planejada de forma integrada com a gestao de suprimentos
e com os objetivos da organizacdo/Estado. Tal atividade tem como intuito
atender de forma célere e eficiente as necessidades dos dérgdos a partir
da aquisicdo de bens e servicos, com base em processos pautados no
ordenamento juridico vigente, buscando, para além disso, agregar valor
a acdo governamental, possibilitando o uso do poder de compra do
Estado como um instrumento e como politica publica que visa favorecer o
desenvolvimento nacional sustentavel.

2.2 A fungao e o processo das compras publicas

As compras publicas sdo uma das quatro maiores atividades
econdmicas governamentais, como destaca Thai (2001). Para demonstrar
a importancia das compras, o autor realiza uma digressdo historica
apontando a primeira evidéncia de compras publicas: a requisicao de 50
frascos de 6leo perfumado, aquisicdo inscrita em uma tabuleta vermelha
encontrada na Siria e datada entre 2400 a 2800 antes de Cristo, bem
como outras evidéncias envolvendo o comércio de seda entre a China e
uma col6nia grega em 800 a.C.

Aqui, o termo compras tem por base o entendimento expresso na
Lei n? 8.666/1993, em seu artigo 62, que define a mesma como sendo
“toda aquisicdo remunerada de bens para o fornecimento de uma sé vez
ou parceladamente”. O entendimento mais comumente verificado pela
literatura pode ser destacado no trabalho de Frossard e Camara (2010),
gue se vale de uma perspectiva das Ciéncias Econémicas, identificando
as compras publicas como sendo uma ferramenta utilizada para suprir a
administracdo publica de bens e servigos essenciais para a execuc¢do das
politicas publicas e de seu funcionamento.

Ampliando esse conceito, o trabalho de Fernandes (2016) dispde
acerca das compras e das contrata¢cdes publicas como uma funcao
administrativaque abarcatarefase processosde aquisicdo de bens, servicos
e obras de engenharia. Essas tarefas sdao responsaveis, segundo o autor,
por permitir a identificacdo de demandas, sele¢ao e encaminhamento de
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pedidos ao fornecedor, preparacdo e adjudicacdo do contrato e todas as
fases do mesmo até o fim da prestacao do servico ou da vida util do bem.

Trazendo novos elementos ao raciocinio supracitado, Fernandes
(2017) argumenta que as compras sdo transagdes e relacionamentos
gue o Estado possui com o mercado. Dessa forma, tal relagdo deve ser
baseada em requisitos e critérios que levem em conta aspectos como
a impessoalidade, competicdo, isonomia, transparéncia e uso do poder
de compra para outros fins que ndo somente o fornecimento de bens e
servi¢os para garantir a atividade estatal.

Essas necessidades vdao ao encontro do que demonstra Thai
(2001), a saber, que os processos de compras publicas sdo permeados
pelos aspectos legais e de regulacdo, bem como pelas questdes éticas e
também socioecondémicas, rompendo com o entendimento cldssico das
compras publicas como processos que tém como parametros primarios o
preco e qualidade do item adquirido (MOHAN, 2000).

Alcar as compras publicas a um patamar mais elevado que aquele
estabelecido por sua funcdo classica, ampliando seus propdsitos e
responsabilidades, modifica também a sua importancia para o sucesso
da organizagdo. Assim, uma funcdo de compras que busca ser eficaz e
eficiente nas suas missGes deve refletir uma abordagem consistente,
multifuncional e multidisciplinar. Para permitir tais abordagens, deve-se
buscar a integracdo de todos os stakeholders, permitindo ao 6rgdao uma
visdo integrada capaz de ajuda-lo a definir melhor suas necessidades e
identificar, selecionar e gerenciar provedores de bens e servicos (U.S.
GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE — GAO, 2005)

Considerando tal definicdo trazida em GAO (2005), o estudo de
Almeida e Sano (2018) permite verificar a relagdo entre essa perspectiva
e um estdgio de evolucdo do departamento de compras que os autores
consideram como sendo estratégico, no qual ha uma integragdo entre
os setores responsaveis pelas aquisicGes e o responsavel pela definicdo
da estratégia organizacional. Busca-se, dessa forma, o planejamento das
compras minimizando as aquisicdes sem planejamento.
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Essa visdo estratégica deve ser compartilhada pelo responsavel pelo
setor de compras, aspecto dificultado nas organizagbes brasileiras pela
falta de profissionalizagdo dos compradores, que nao sao estruturados
em uma carreira e que convivem constantemente com o risco imposto
pelos orgaos de controle, inibindo processos inovadores, como bem
destaca Motta (2010).

Retomando o tratado anterior, a grande quantidade de atividades
do processo de compras publicas no Brasil e os problemas associados aos
profissionais responsdveis por gerenciar esses processos podem contribuir
para a ocorréncia de problemas, entre eles a morosidade, a aquisicdo em
condicOes piores que as conseguidas pelos agentes privados, entre outros.

Os processos de aquisicdo sdo ilustrados por Motta (2010) da
seguinte forma:

Figura 2 — Etapas do processo de compra

Inicio

Definig¢do da
Demanda

Materiais e
equipamento

(1) Recebimento
(I1) Estocagem
(in) pagamento

Definigbes
estratégicas
Especificagdo
do objeto

Contratacao

Planejamento da
contratacao

(1) Fiscalizagdo

(1) Pagamento
Servigos e forneci- (i) Fim do contrato
mento de material

Anilise e selegdo coniifm

de fornecedores
Processo de
selegdo

Gestdo do
contrato

Apresentagdo da
proposta, avaliagdo
e negociacdo

Fonte: adaptada de Motta (2010).

Em determinados processos referentes as aquisicdes dos dérgaos

2

pertencentes a administracdo federal no Brasil, o planejamento das
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contratagdes chega a um grau mais elevado a partir do advento da
IN n2 05/2017. Com base nas definicdes trazidas na dita instrucdo
normativa, a figura do planejamento da contratagdo busca trazer como
ganhos, de acordo com a apresentacdo de Ache (2017), a melhoria na
qualificagdo do objeto, a diminui¢do dos riscos, inovagao, redugdo de
custos, instrumentalizacdo do processo, entre outros. Assim, as fases da
compra se colocam como sendo trés, sendo que a fase de planejamento
da contratacdo tem a sua importancia potencializada, seguida pela
definicdo do fornecedor e da execugdo do contrato, caracterizando-
se assim as macroetapas do processo de contratacdo publica no Brasil.
Essas trés etapas devem estar alinhadas, como dispde a normativa, com
o planejamento estratégico do érgdo, quando da existéncia do mesmo,
alcando a preocupacdo do regulador com a visdo estratégica discutida
anteriormente.

A partir dessa relevancia dada ao processo de planejamento, a
gestdo de riscos, outra etapa fundamental, pode ser levada a cabo de
maneira mais adequada, haja vista, por exemplo, a definicao anterior da
real necessidade, permitindo destacar qual o impacto do ndo atendimento
da requisicdao advindo da ndo conclusao do processo de compra.

Apesar de tais preocupacoes e do advento de novas tecnologias e de
regramento juridico no intuito de melhorar o sistema de compras publicas
e seus processos, Almeida e Sano (2018), analisando especificamente o
processo eletrénico de compras, avaliam-no como sendo complexo e
demorado em virtude de fatores diversos. Na prética, na organizagdo
estudada pelos autores, percebe-se que, a despeito da importancia
estabelecida pelo drgdo que normatiza as atividades de compras em
ambito federal, os processos ndo adquiriram o devido posicionamento
estratégico; a falta de integracdo entre os atores envolvidos no processo
também é outro fator responsdvel por tais qualificacdes do processo de
compras estudado.

Algumas dessas questdes relatadas no paragrafo anterior ja haviam
sido apresentadas no estudo de Motta (2010), que destaca, entre outros
problemas do processo de contratagado no Brasil, a énfase especificamente
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doseuregramentojuridiconocombateacorrupc¢do, ouseja, nodesperdicio
ativo de recurso, delimitando as demais etapas do processo. Assim,
coloca-se a etapa de selegdao do fornecedor como central no processo
e, consequentemente, detentora de maiores atengdes, renegando a um
segundo plano etapas fundamentais para evitar o desperdicio passivo,
vide a do planejamento da contratacdo e a execuc¢do do contrato. Assim,
diferentemente dos processos de contratacdo analisados pelo autor no
contexto americano, que possuem como foco o resultado da contratacgao,
no Brasil o seu foco repousa no combate a corrupgdo.

Apesar dos esforcos empreendidos e citados anteriormente
neste tépico — vide, por exemplo, a IN n 05/2017 e a importancia do
planejamento e do gerenciamento de risco e outros exemplos a serem
tratados neste livro —, os processos de compras publicas no Brasil ainda
carecem de evolugdo. Indo na mesma dire¢do, Fernandes (2017) destaca
gue se faz necessario avangar no entendimento das compras publicas e da
complexidade de sua funcdo, como sendo sistémica e interdependente de
outras politicas publicas e agendas governamentais. A falta desse avango
faz com que as modificagbes ocorram com énfase na normatiza¢do, com
vistas aos mesmos objetivos verificados em Motta (2010).

2.3 Instrumentos de compras publicas

Partindo dos desdobramentos do tépico anterior, é premente
entender quais instrumentos disponiveis no regramento brasileiro se
encontram a disposicdo para a operacionalizacdo das compras publicas.

As analises aqui pretendidas partem de uma visao ja explorada no
tdpico 2.1 deste livro, entendendo as compras publicas com um processo
que deve ser imbuido de inteligéncia e analisado de uma forma sistémica
e estratégica. Para permitir que as operacionalizacdes das compras
possam ocorrer de acordo com essa visao, é vital a sensibilizacdo dos
stakeholders, de modo a langar mao dos instrumentos publicos existentes
(BRAGA, 2012).
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E na busca por incutir esse viés estratégico na percep¢do dos
atores envolvidos que repousa uma das grandes dificuldades das compras
publicas, pois a area de compras costuma estar alijada do processo
decisério da alta gestdo (Ferrer, 2015), ndo sendo considerada como
elemento central para o cumprimento dos objetivos do drgdo. Dessa
forma, é comum as distintas possibilidades ndo serem consideradas, a
saber: compras compartilhadas, registro de precos, convénios, concessao,
permissdo de uso, autorizacdo de uso, cessdo patrimonial de um bem,
remanejamento entre almoxarifados, forga tarefa para execu¢dao de um
servico, PPP’s ou outra forma de parceira, entre outras possibilidades.

O entendimento desses instrumentos é importante, no sentido de
contribuir para elucidar varios aspectos sobre a tematica.

A primeira questdo a ser destacada é a necessidade trazida na
Constituicdao Federal (CF), art. 37, XXI, acerca da utilizacdo do processo
licitatdério para a compra ou alienagdo de bens e a contratagdo de obras
e servicos de qualquer natureza, ou seja, a licitacdo é o procedimento-
regra que deve ser realizado obrigatoriamente, salvo excecbes dispostas
em legislacdo especifica.

Seguindo os preceitos estabelecidos na CF de 88, a Lei de
Licitagdes e Contratos, Lei n? 8.666/1993, estabelece as normas gerais,
ou seja, as modalidades, procedimentos, critérios e requisitos legais de
compra e venda por meio de licitagdes publicas, bem como as normas
de contratacdo. Nessa direcdo, a Lei n? 8.666/1993 estabelece cinco
modalidades de licitagdo: a)convite; b)concorréncia c)tomada de precos;
d)concurso; e)leildo. E a Lei Federal n? 10.520/2002 criou mais uma
modalidade de licitagdao, denominada Pregdo.

Referente aos critérios de julgamento das propostas, a legislacdo
prevé as opgdes de menor preco, maior oferta, melhor técnica, a
combinagdo entre técnica e prego.

A modalidade mais comumente utilizada é do pregdo, que possui
como foco a definicdo do menor preco, ndo cabendo os tipos de “maior
oferta”, “técnica” ou “técnica e preco”. O pregdo pode se caracterizar
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como um leildo reverso, ja que, nesse caso, a proposta vencedora é em
tese a que apresentar o menor prego.

A partir da criacdo da Lei n? 10.520, de 17 de julho de 2002, e
do Decreto n2 5.450, de 31 de maio de 2005, a modalidade do pregao,
principalmente na forma eletronica, expandiu-se, passando a ser utilizada
em larga escala.

A utilizacdo dessa modalidade se caracteriza como um dos grandes
avancos no que se refere a operacionalizacdo das compras publicas.
Entretanto, a aplicagcdo do pregdo é restrita, devendo ser utilizada para
bens e servicos comuns em que a definicdo somente pelo critério do
prego se coloca como sendo a mais adequada (FERNANDES, 2003).

Entretanto, Santana (2015) destacaque, emtermosde planejamento
de aquisicGes publicas, o desafio que se coloca é “quando, por que e
como” utilizar a ferramenta, pois, por exemplo, uma compra feita por meio
de pregdo eletrénico talvez ndo esteja aderente a determinada politica
publica de desenvolvimento local ou de desconcentragdo de renda.
Assim, as externalidades oriundas da decisdo de se adquirir somente
via critério de preco podem ser negativas, ndo permitindo, por exemplo,
gue as compras publicas estimulem a produgdo local, diminuindo-se a
arrecadacdo, entre outros aspectos que deveriam ser considerados na
definicdo de se valer do pregdo eletronico ou nao.

Além disso, aspectos como o custo de transacdo envolvido
na realizacdo do processo licitatério, sinalizacGes apresentadas pela
administracdo publica (preco estimado), a diminuicdo da possibilidade
de negociacdo podem se caracterizar como diminuidores do potencial do
pregdo para a obtenc¢do de economia (COSTA, 2016), ndo compensando,
assim, o estimulo a competicdo que se caracteriza como o principal
objetivo da realizacdo de tais processos (BAJARI; TADELIS, 2006). Se tal
competicdo nao for suficiente, praticas como conluio podem também
levar a pregos mais altos (LAMONTHE, 2015). Em um exercicio analitico,
a tese de doutorado de Costa (2016) compara precos adquiridos via
dispensa de licitacdo e pregao, encontrando evidéncias estatisticamente
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significantes de que em determinados produtos a realizacdo do pregdo
leva a precos mais altos.

Como um prenuncio de modernizagdo dos instrumentos de
contrata¢do no Brasil, com a Lei Federal n? 12.462/2011 o Governo
Federal instituiu um novo regime de contratagdo, o Regime Diferenciado
de Contratacbes Publicas (RDC), considerado pelo mesmo como sendo
uma modalidade (BRASIL, 2013). Entretanto, tal definicdo ndo é consenso
entre estudiosos e praticos. Para efeito deste livro, seguimos o que define
0 préprio Ministério do Planejamento na publicagdo anteriormente
citada. Assim, essa modalidade busca garantir uma maior eficiéncia nas
contratacdes publicas por meio de desdobramentos tais como aumento
da competividade, promovendo a troca de experiéncias e tecnologia e
incentivando a inovagdo tecnoldgica. O RDC representa um avango em
relacdo ao modelo tradicional de licitagBes, pois diminui o tempo do
processo e o custo dos projetos por adotar o critério de inversdao de
fases. Na Lei n° 12.462, o art. 42 traz importantes diretrizes que devem
ser observadas:

I. padronizagdo do objeto da contratacdo relativamente as
especificagdes técnicas e de desempenho e, quando for o caso,
as condi¢Ges de manutencdo, assisténcia técnica e de garantia
oferecidas;

Il. padronizagdo de instrumentos convocatérios e minutas
de contratos, previamente aprovados pelo 6rgdo juridico
competente;

lll. busca da maior vantagem para a administragdao publica,
considerando custos e beneficios, diretos e indiretos, de
natureza econdmica, social ou ambiental, inclusive os relativos
amanutencgado, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de
depreciacdo econémica e a outros fatores de igual relevancia;

IV. condigbes de aquisicdo, de seguros, de garantias e de
pagamento compativeis com as condi¢ées do setor privado,
inclusive mediante pagamento de remunera¢do varidvel
conforme desempenho, na forma do art. 10;
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V. utilizacdo, sempre que possivel, nas planilhas de custos
constantes das propostas oferecidas pelos licitantes, de mao
de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas existentes
no local da execucdo, conservacdo e operacdo do bem, servico
ou obra, desde que ndo se produzam prejuizos a eficiéncia na
execuc¢ao do respectivo objeto e que seja respeitado o limite do
orgamento estimado para a contratagao;

VI. parcelamento do objeto, visando a ampla participacdo de
licitantes, sem perda de economia de escala; e

VIl. ampla publicidade, em sitio eletronico, de todas as fases e
procedimentos do processo de licitacdo, assim como dos
contratos, respeitado o art. 62 desta Lei. (BRAsIL, 2011, grifo
Nnosso)

Apesar da importancia da adog¢do do novo regime, poucas sao as
evidéncias empiricas que permitem analisar o real ganho advindo da sua
adocdo. Um desses casos é o estudo de Reis (2015), que, analisando uma
amostra de instituicdes federais de ensino superior, encontra evidéncias
empiricas de que o regime na média gera economia para os 0Orgaos,
considerando todas as etapas da contratacdo, ja que, apesar do aumento
dos precos na fase externa do processo (licitacdo), o RDC esta associado
a uma redugdo nas renegocia¢cOes de contrato (representadas pelos
termos aditivos), gerando um preco final menor que das contratagdes
realizadas por outras modalidades. Todavia, os efeitos esperados sobre
outras variaveis ndo puderamm ser observados de forma estatisticamente
significante.

Dando seguimento ao entendimento dos instrumentos, apesar de
se caracterizar como regra, a legislagao permite excegbes a realizagdo da
licitacdo. Essas excecOes sdao materializadas de duas formas: a dispensa
ou a inexigibilidade de licitagdo. Existe grande variedade de dispensas
previstas no art. 24 da Lei Federal n? 8.666/1993, no qual os incisos | e
Il permitem a ocorréncia até um valor limite para obras e servicos de
engenharia e bens e servigos.
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Acerca de tal possibilidade, Carvalho Filho (2009) destaca que a
licitagdo dispensavel tem previsdo no art. 24 da Lei Federal n2 8.666/1993,
e indica as hipdéteses em que a licitagao seria juridicamente viavel, embora
a lei dispense o administrador de realiza-la. Assim, a dispensa ocorre pela
decisdo discricionaria do agente, que pode considerar, por exemplo, o
alto custo de se realizar um procedimento licitatério. A inexigibilidade,
por sua vez, é trazida pela ndo possibilidade de competicdo, devido as
caracteristicas do objeto serem particulares a tal ponto (D1 PIETRO, 2002).

Outras ferramentas estdo presentes no sistema de compras publicas
brasileiro. Um exemplo é o sistema de cotacdo eletrénica de precos,
criado da necessidade de se dotar de maior transparéncia os processos
de aquisicdo em pequena monta, dispensados de licitagdo com base no
inciso Il do art. 24 da Lei n2 8.666/1993. Para, além disso, objetiva reduzir
custos, a partir da racionalidade dos processos que podem culminar ainda
em maior agilidade de tais procedimentos.

A partir da publicacdo do Decreto Federal n2 2.743, de 21 de agosto
de 1998, outro instrumento de compras publicas foi instituido, o chamado
Sistema de Registro de Precos (SRP). Por intermédio do Decreto Federal
n2 7.892, de 23 de janeiro de 2013, foi alterada a regulamentac¢do do SRP
e facultado o aproveitando da proposta mais vantajosa a outros érgaos
e entidades, o que é comumente conhecido como “carona”. O registro
de precos pode ser considerado uma inovacao, que passa por inovacgoes,
entre elas a versdao de Sistema de Registro de Pregos Permanente, cuja
utilizacdo comeca a ser percebida na administracdo publica brasileira. O
Projeto de Lei n? 6.814/2017 menciona o Registro de Pregos Permanente,
hoje adotado em alguns estados, como Minas Gerais, Maranhdo e
Ronddnia, e que se constitui em ferramenta importante porque afasta o
retrabalho com novas licitagdes, quando a necessidade supera o prazo de
12 meses de validade da ata, admitindo-se o ingresso de novos licitantes.

A utilizacdo desse ferramental possibilita agilizar determinadas
etapas do processo, potencializando aspectos tais como a celeridade do
mesmo. Todavia, ndo se possuem evidéncias empiricas acerca dos reais
beneficios de sua utilizagdo, e deve-se considerar ainda os possiveis
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problemas de agéncia que podem advir do seu uso. Esse instrumento e
seus dilemas serdo novamente abordados no capitulo 4.3 deste livro.

Barbosa (2015) destaca que o SRP é um instrumental consistente,
que apresenta um avanco, fomentando uma transformacdo acentuada
nos procedimentos de compra, pois sua execugdo estratégica objetiva
atender as demandas em tempo habil, potencializando a celeridade, a
competitividade e a economicidade.

Apds esta breve visdo sobre os instrumentos de compras publicas,
apresenta-se uma abordagem que trata da visdo multidimensional das
compras publicas.

2.4 Visao multidimensional das compras publicas

Conforme visto até aqui, é concreto que o processo de compra
publica estd cada vez mais complexo, tornando a tarefa de geri-lo ainda
mais dificil e desafiadora. Dessa forma, a partir deste novo patamar que
se apresenta para as compras publicas, qual seja, o da sustentabilidade,
inovacao, uso do poder de compra, qualidade do gasto publico, deve-se
ter ainda mais conhecimento e uma visdo amplificada e multidirecional
das compras publicas.

Sobre essa mudanga de paradigma, Ferrer (2012) versa que o
Brasil tem se destacado como um dos paises que mais tém avancado na
incorporacao de tecnologias nas compras publicas, todavia o efeito dessa
utilizacdo foi superestimado, o que fez com que mudancas convergindo
para visdo sistémica e integrada nas diferentes etapas do processo
passassem a ser as principais fontes de problematiza¢do para além da
adogdo de novas tecnologias.

Isto posto, aclarar o embasamento tedrico que norteia os debates
acerca desse entendimento multidimensional das compras é fundamental
para o entendimento das diferentes nuances que permeiam todo o
processo.

Uma visdo multidimensional é aquela que considera multiplos
aspectos, dessa forma considerando a complexidade e o contexto de uma
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determinada drea. Todavia, essa ndo tem sido praxe quando analisadas as
visdes predominantes acerca do tema. Nesse sentido, o estudo de Teixeira
et al. (2015) argumenta que: “a énfase atual nas decisdes da Administragao
é colocada principalmente no processo de compras em si, mais do que
numa visdo mais ampla e integrada de logistica e gestdao de suprimentos”
(TEIXEIRA et al., 2015, p. 13).

A critica a essa visdo reduzida, exposta no fragmento de Teixeira et al
(2015), é trazida também no trabalho de Santana (2015), denotando que as
compras publicas ndo devem ser reduzidas simplesmente a procedimentos
de aquisicdo desconexos de outras variaveis oriundas do ambiente externo.
A prevaléncia dessa visdo parcial é confirmada por Janny et al. (2011), que
argumenta que a questdo tem sido tratada de uma forma fragmentada,
reducionista, deixando a descoberto aspectos tais como o gerenciamento
dos processos, e focalizada na formalizacdo e no arcabougo normativo
relacionado a mesma, limitando assim discussGes sobre temas como a
governanca e as analises acerca, por exemplo, dos resultados.

Um entendimento das compras publicas como sendo algo
multidimensional permite obter sinergias nos diferentes niveis e unidades,
permitindo assim a obtencdo de melhores resultados.

O reducionismo acerca das compras publicas imposto pelas visdes
gue teimam em analisar amesma em uma Unica dimensao limita a utilizagdo
da mesma como, por exemplo, ferramental de politicas publicas e como
um indutor do desenvolvimento nacional sustentavel. Além disso, enxergar
as compras sob somente uma perspectiva pode mascarar problemas em
outras dimensdes que possuem igual importancia. Um exemplo recorrente
dessa falha é a disseminacdo de andlises de economia obtida por meio da
licitagdo, levando em considerac¢do a relagdo entre o prego homologado e
o preco estimado, sem considerar possiveis falhas na estimativa de precos,
em muitos casos superestimando a economia obtida.

No Brasil, destacam-se alguns casos estaduais que estdao avangando
nesse sentido de visdo sistémica e dimensional sobre a area de compras,
mas algumas dessas iniciativas acabam esbarrando principalmente na Lei
Federal n? 8.666/1993, que engessa a forma de comprar e dificulta a gestdo
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estratégica de suprimentos. De tal modo, uma depuracdo, simplificacdo e
compilagdo contribuiriam sobremaneira no encurtamento dos tempos e na
obtencgdo da tdo anelada agilidade no processo de abastecimento do Estado,
ressalta Fenili (2016).

Todavia, para viabilizar uma visdo ampliada e sistémica do processo
de contratacOes, a existéncia de uma unidade dotada de capacidade
e competéncia e que atue no setor de compras com esse objetivo é
fundamental.

Por fim, esse novo papel que as compras publicas assumem revela
a importancia de se ter um olhar multidimensional de todas as etapas do
ciclo de compras e das dimensées que envolvem a atividade de compras
publicas. A partir dessa visdo é que abordamos as compras publicas de forma
multidimensional, pois entendemos que esse olhar é o que pode produzir
maiores beneficios para o aperfeicoamento das compras publicas visando a
uma melhor gestao e resultados, bem como a indugdo de politicas publicas
e a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentdvel, entre outros
objetivos.

Uma proposta desse olhar mais amplo pode incluir variaveis como a
governanga, eficiéncia, marcos legais, inovacdo e sustentabilidade sobre a
tematica de compras publicas, como destacado na Figura 3:

Figura 3 — Visao multidimensional das compras publicas

Compras

Publicas

11

Sustentabilidade

Fonte: elaboragdo dos autores — adaptada de Terra (2016).
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Concluindo a ideia dessa visdo multidimensional, demonstramos,
na Figura 4 a seguir, um modelo em que o ciclo de gestdo de compras
publicas pode ser observado tendo como norteador as dimensdes e
aspectos que devem ser considerados no intento de obter uma visdo
ampliada e multidimensional das compras publicas.

Figura 4 — Visdo dos elementos das compras publicas
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e Gestdo de
Suprimentos;

COMPRAS
PUBLICAS

Demandante
Jopadauiod

- Politica e Diretrizes
de Compras;

Inputs

Inovagdo Sustentabilidade

Fonte: Terra (2016).

A partir dessa visdo proposta, uma perspectiva processual que
coloca o demandante e o fornecedor como figuras-chave do processo é
percebida. Sua perspectiva é ampliada, principalmente ao demonstrar
a existéncia de multiplos inputs e outputs, distinta da visdo restrita que
colocaria entradas e saidas Unicas. Além disso, a quantidade de dilemas
que permeiam a gestao do processo e a possibilidade de retroalimentacao
do mesmo, por meio da geracdo de ativos de processos gerenciais, sao
notdrias, na visdo representada pela Figura 4.
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3. O ESTADO CONSUMIDOR

3.1 Comprando “melhor”: o desenvolvimento sustentavel e
o papel do Estado

Dentro da tematica das compras publicas, é fundamental que se
faga uma reflexao sobre o uso do poder de compra do Estado e sobre o
seu papel quanto ao desenvolvimento sustentavel, refletindo acerca do
papel das compras publicas enquanto indutoras de politicas publicas e
como meio para o atingimento de vérios objetivos governamentais.

O desenvolvimento sustentdvel é um conceito que tem
caracteristica multidisciplinar, envolvimento com diversas dimensdes e
gue vem sendo explorado desde o final da década de 1960. Os debates
a respeito da sustentabilidade e do desenvolvimento ganharam forga na
década de 1970, com o Relatério Limites do Crescimento, que coloca em
evidéncia a escassez de recursos naturais para acompanhar os padrdes de
crescimento vigentes a época (MEADOWS et al., 1978).

O conceito de desenvolvimento sustentdvel foi cunhado pela
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (World
Commission on Environment and Development — WCED), cujo relatorio
Our common future, conhecido como Relatério de Brundtland, de
1987, apresentou a necessidade de se repensarem os modelos de
desenvolvimento socioeconémicos vigentes, definindo um padrdo de
desenvolvimento, o desenvolvimento sustentavel (FEIL; SCHREIBER, 2017).
Areferida defini¢do busca conceituar o desenvolvimento sustentavel como
equilibrio entre o atendimento das necessidades da geracdo atual, sem
colocar em xeque a possibilidades de sobrevivéncia das geragdes futuras.
Espera-se, a partir do desenvolvimento sustentdvel, que as geracdes,
agora e no futuro, alcancem um nivel aceitdvel de desenvolvimento
social e econémico e de realizagdo humana e cultural, valendo-se para
tal de forma sustentavel dos recursos naturais (COMISSAO MUNDIAL SOBRE
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MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991), ou seja, de forma que nao
comprometa as proximas geragoes.

Segundo Szanto (1998), esse significado passou a ser amplamente
adotado, embora com algumas criticas. Para o autor, a sustentabilidade
é atingida quando se respeita a capacidade de renovacdo dos recursos,
pensando-se no bem-estar coletivo e no respeito pela dignidade humana
e pela natureza.

Ampliando o debate, Sachs (2009), um dos principais autores
sobre a temdtica do desenvolvimento sustentdvel, agrega a esse debate
a discussdao sobre a eficiéncia, inserindo uma preocupag¢do com a
eficiéncia social e a com a ecoeficiéncia. A primeira se refere a capacidade
de proporcionar bem-estar social, trabalho de qualidade, bem como
dignidade as pessoas envolvidas no processo em questdo. A ecoeficiéncia,
por sua vez, refere-se a obtencdo de mais produtos a partir de um menor
uso de recursos naturais e da emissao de residuos.

Acomplexidade ocasionada, entre outros aspectos, pela disparidade
de objetivos envolvidos na questdo ambiental, faz com seja necessario
retomarmos as questdes que levam as causas reais da degradacdo do
meio ambiente (BIDERMAN et al, 2008).

A atuacdo estatal nesse debate ganha corpo a partir da declaragdo
do Rio e da chamada Agenda 21. A Agenda 21 é um plano de atuagdo que
envolve um conjunto de a¢Ges com o intuito de implementar acdes para
promocdo do desenvolvimento sustentdvel.

Nesse processo, o papel estatal enquanto consumidor deve ser
ressaltado. Tal énfase se dd pelofato de o Estado ser um grande consumidor,
e 0 consumo ser exatamente um dos fatores principais dentro desse olhar
de sustentabilidade. Assim, em termos de desenvolvimento sustentavel,
ha que se considerar o custo-beneficio, em que a “melhor compra” deve
ser priorizada em detrimento do menor preco, pois, nesse Ultimo caso, a
escolha pode levar a precariedade e a um consumo ainda mais elevado.
Uma escolha pelo menor preco pode conduzir a uma “espiral descendente
com condigGes cada vez piores da saude, danos ambientais e da qualidade
dos produtos” (BIDERMAN et al, 2008 p. 22).
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Essa preocupacdo multipla destacada nos efeitos negativos da
compra e materializada na espiral citada por Biderman (2008) confirma a
preocupagao com asustentabilidade na suarepresentagdo mais conhecida,
cunhada por Eckington (1994) do Triple Bottom Line (TBL). Esse paradigma
emerge como o principal para o entendimento do desenvolvimento
sustentavel, demonstrando a necessidade de enxergar a questdo sob
trés dimensdes: econdmica, social e ambiental, como denotam Dyllick e
Hockerts (2002). Para se valer entdo das compras como um instrumento
de desenvolvimento sustentdvel, a estratégia de uso precisa considerar a
cadeia de suprimentos como um todo (GREEN et al., 1996).

Nesse diapasdo, Costa (2011) destaca que, dentro desse novo
modelo, a licitacdo publica passou a ter o desafio de promover o
desenvolvimento nacional sustentavel. No Brasil, em 2010, a Lei
de Licitagdes e Contratos foi alterada, sendo inserido o tema do
desenvolvimento nacional sustentavel na administragdo publica e voltado
especificamente a atividade de compras publicas. Essa mudanca obrigou
ao ajustamento do processo de compra publica brasileiro para atender a
esse novo marco legal, ocasionando uma nova forma de planejar, executar
e controlar as licitagdes, e, consequentemente, tornando o processo de
compra ainda mais dificil.

A partir dessa modificacdo, o papel das compras publicas como
agente de desenvolvimento sustentavel é materializado, e passa a ser
funcdo do gestor buscar atingir tal objetivo. Todavia, o papel transformador
do Estado nessa direcdo ainda é bastante reduzido, devido a falta de um
viés mais propositivo dos agentes de compras nessa direcao.

3.2 Uso do poder de compra do Estado
O poder de compra pode ser entendido como uma prerrogativa do
comprador de definir suas demandas e se valer das mesmas de modo a

induzir distintos aspectos (MENEGUZzzI, 2011), entre eles a inovacgdo e a
sustentabilidade.
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Sendo o Estado um importante player nos mais diversos mercados,
em grande parte deles se colocando como o maior demandante, tal poder
de compra pode servir entdo como fomentador do desenvolvimento
socioeconémico nas dimensdes listadas no tépico anterior.

Assim, o poder de compra do Estado pode ser concebido, além
da promocdo do desenvolvimento econémico, social e ambiental, para a
promoc¢do da inovagdo e servir também como instrumento de politicas
publicas inserindo no mercado vendedores até entdo alijados do mesmo. Cita-
se como exemplo os agricultores familiares e as micro e pequenas empresas.

Apesar do potencial e de um aparente aumento nos critérios
sustentdveis, essa forma de uso do poder de compra é uma demonstracdo de
gue ainda ha muito a ser explorado pelo Estado nessa direc¢do.

Assim, por meio do uso do poder de compras, o Estado pode transformar
a realidade de distintos mercados e impactar no cumprimento do objetivo de
diversas politicas. Essas possibilidades sdo visualizadas na Figura 5 a seguir:

Figura 5 — Visao das compras publicas e de seu poder transformador
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Fonte: Terra (2016).

A Figura 5 entdo demonstra que, a partir da gestdo correta das
compras publicas e, em especial, do direcionamento da demanda
(objeto) ou da selecdo dos fornecedores, o desenvolvimento local e de
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determinados mercados pode ser influenciado. Espirais positivas podem
ser criadas gerando dinamismos a mercados e favorecendo, por exemplo,
a diminuicdo da informalidade (FERRER, 2015).

A partir do poder de compra do Estado indiscutivelmente forte,
este pode interferir nas relagbes econdmicas, como demonstrado
anteriormente. Desse poder de compra decorre a necessidade de se
valer do mesmo para atingir os objetivos expressos no planejamento
governamental. Exemplo disso sdo os programas de aquisicdo de
alimentos, a serem abordados no tépico a seguir, de modo que o Estado
direciona determinada parcela de sua aquisi¢do para permitir atingir o
objetivo da politica publica de favorecer a agricultura familiar.

Aqui o dilema é equilibrar tais “direcionamentos” sem comprometer
critérios como livre-concorréncia e a aquisicdo de produtos/servicos com
menores precos e melhor qualidade (BIDERMAN et al, 2008).

O manual da Rede Interamericana de Compras Governamentais,
RICG (2015), dispGe, especificamente acerca das compras sustentaveis,
que, ao redesenhar politicas e procedimentos, ou seja, valendo-se do
poder de compra, os governos podem gerar beneficios para além dos
esperados nas compras publicas sem tal viés. Tais beneficios vdo além
dos mercados envolvidos diretamente, transbordados para toda a
sociedade. Nessa dire¢do, as compras publicas sustentaveis “servem como
promotoras-chave de politicas que permitem aos governos reformar
0s mercados através de seu poder de compra e da influéncia em sua
regulacdo” (REDE INTERAMERICANA DE COMPRAS GOVERNAMENTAIS, 2015, p.
2, traducdo nossa).

Esse objetivo de uso do poder de compra fica evidente em Barcessat
(2011, p.78), que, acerca da licitagdo sustentdvel, pondera que a mesma
“tem como objetivo precipuo utilizar o poder de compra do Estado para
intervir indiretamente e de maneira profunda na economia”, com o intuito
de contribuir para o desenvolvimento sustentdvel em suas diferentes
dimensdes.

A legitimidade do uso das compras publicas como instrumento
de politicas publicas advém, entre outras fontes, do disposto legal que
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acrescenta o desenvolvimento nacional sustentdvel como umas das
finalidades da realizagdo das licitagdes.

Para que se possa realmente utilizar o poder de compra do
Estado de forma integral, deve-se ter um alinhamento das diretrizes de
compra do Estado, para que este consiga influenciar o mercado. Esse
alinhamento, ou sinergia, deve ser trabalhado dentro da governanca e da
gestdo das compras publicas. Entretanto, caso ndo haja esse alinhamento,
a administracdo publica reduz seu impacto e poder para promover
mudancas nos padrdes de produ¢do rumo a modelos mais sustentdveis
(BETIOL et al., 2012; ERDMENGER, 2003).

Fenili (2016) destaca que, ainda que tardiamente, o governo tem
mostrado indicios de ter tomado ciéncia da capacidade das compras
publicas de agirem como ferramental para a execucdo de determinadas
politicas publicas. Destaca o autor que o vulto inerente as compras
publicas surge como um vetor mercadoldgico contundente, haja vista que
o governo pode atuar no papel de protagonista na injecdo de capital no
mercado, tendo certo poder para transforma-lo.

3.3 Compras publicas como instrumento de politicas publicas

As compras publicas tém cumprido um papel para além do processo
de aquisicdo de bens e servicos por parte do Estado, colocando-se como
um importante mecanismo de implementacao de politicas publicas, que
atende a distintos objetivos.

Considerando a sua importancia econGmica, as aquisicGes publicas
podem ser utilizadas como instrumentos de operacionalizacdo de diversas
politicas publicas e atender a distintos grupos de interesse.

Nessa dire¢do, Frossard e Camara (2010) pontuam que as compras
permitem entdo a atuacao do governo de forma a promover o crescimento
e o desenvolvimento socioecondmico, caracterizando-se como uma ac¢ao
importante dentro da atua¢do do Estado no cumprimento de seu papel
na economia. Dessa forma, os autores argumentam que, ao enxergar as
compras ndo apenas como um processo que tem por finalidade manter a
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atuacdo do dérgdo nas suas atividades, pode-se visualizar as compras como
algo que pode incluir agdes que permitam o cumprimento dos objetivos
estatais.

Assim, a capacidade do Estado estd além da sua atuacdo direta
enquanto fornecedor de bens e servicos, funcao alocativa, e o seu poder
de compra em determinados mercados impacta positivamente a sua
capacidade de coordenacao dos agentes privados para o desenvolvimento
(em suas diversas dimensodes) e para a difusdo de novas tecnologias
(LESsA, 2014).

A Rede Interamericana de Compras Governamentais (RIGC)
coaduna-se com tal raciocinio, colocando as compras governamentais
como uma poderosa ferramenta para contribuir para o atingimento dos
objetivos governamentais de dinamizar mercados e economias, além
de sociedades, que passam a se caracterizar como sendo dindamicas,
inovadoras e sustentdveis. Ao incutir nas compras publicas outros
papéis, os critérios das mesmas sdo expandidos para além da visdo
tradicional, potencializando seu papel (REDE INTERAMERICANA DE COMPRAS
GOVERNAMENTAIS, 2016)

A adocdo desses novos critérios altera ainda a visdo do desempenho
das compras publicas, que se torna mais complexo e incorpora novos
indicadores. Uma compra deixa de ser considerada bem ou malsucedida
tendo por base somente critérios de economicidade e de qualidade do
produto/servico adquirido. A adog¢do desses novos critérios se materializa
por meio da modificacdo da Lei n2 8.666/1993 pela Lei Federal n2 12.349,
de 15 de dezembro de 2010, que coloca como objetivo das compras
publicas ndo somente garantir a isonomia e a selecdo das propostas mais
vantajosas, mas também promover o desenvolvimento sustentdvel do
pais (BETIOL et al., 2012).

As compras publicas podem entdo permitir ao Estado atuar de
modo sustentavel, por meio das compras sustentaveis. O Estado pode
apoiar empresas e setores considerados estratégicos, com destaque
para as microempresas e empresas de pequeno porte (ME/EPP), e a
agricultura familiar, seja por meio Programa nacional de Aquisi¢ao de

41



Compras publicas: para além da economicidade

Alimentos (PAA) ou pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), quetém porobjetivo o fortalecimento daagricultura familiar. Por
fim, cita-se, como um exemplo da atuagao estatal por meio das compras
publicas, o Decreto n2 9450/2018, que estabelece a obrigatoriedade,
de empresas contratadas pelo Governo Federal, em contratos acima
de RS330 mil por ano, de contratarem presos ou egressos do sistema
prisional, de modo a facilitar a reintegracdo a sociedade.

Para duas das politicas apresentadas sdao dedicados capitulos
proprios, assim, destacamos na sequéncia trés politicas/programas que
possuem nas compras publicas o seu principal instrumento.

O primeiro programa a ser destacado é o Programa de Aquisi¢do
de Alimentos (PAA), que, como destaca Salgado (2016), surge para
complementar as politicas publicas que possuem como foco as
atividades de custeio e/ou investimento (ex: Pronaf), priorizando
a comercializagdo dos produtos da agricultura familiar. As compras
publicas se colocam como responsdveis por cumprir um importante
papel na inser¢do dos produtos da agricultura familiar na pauta de
produtos adquiridos pelos governos.

Como delimita Salgado (2016), o artigo 19 da Lei Federal n?
10.696, de 2 de julho de 2003, “forneceu a base legal para a aquisicao
dos produtos diretamente dos agricultores familiares, sem necessidade
de licitacdo, e permitiu o pagamento de um preco mais justo e proximo
do praticado no mercado local” (SALGADO, 2016 p. 25). Ao longo dos
anos, uma série de modificacGes foiimplementada no programa. Apesar
dessas modificacGes, o objetivo de fortalecer a agricultura familiar por
meio do PAA sempre teve nas compras o seu principal vetor. Assim,
ocorreu a diminuigdo nos custos de transac¢do, via possibilidade de
compra direta da agricultura familiar, compra institucional, entre outras
possibilidades que permitem melhorar as condicdes socioeconémicas
dessas familias que se enquadram nas condi¢des estabelecidas pelo
programa.

Ainda com o intuito de fortalecer a agricultura familiar, o
Programa Nacional de Alimentag¢dao Escolar (Pnae) ilustra a utilizacao
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do Estado e do seu poder de compra como instrumentos para politicas
publicas. Criado em 1955, nomeado como campanha de merenda
escolar, caracteriza-se como a mais antiga politica publica de seguranca
alimentar e nutricional do pais (BRAsIL, 2017). Todavia, com o advento
da Lei n2 11.947, de 16 de junho de 2009, o potencial dessa politica
foi ampliado, e as compras, utilizadas como um processo para adquirir
os géneros alimenticios, passaram a ser empregadas para dar acesso
a esse importante mercado aos agricultores familiares. A partir da Lei
n? 11.947/2009, o percentual de 30% do valor repassado pelo Pnae
deve ser destinado para compra direta de produtos da agricultura
familiar, com o objetivo de estimular o desenvolvimento econémico
e sustentavel das comunidades. Dados do Ministério da Educacdo
mostram que o or¢amento do programa em 2017 alcancgou as cifras
de RS$4,15 bilhdes e, desse total, R$1,245 bilhdo foram destinados a
aquisicao de alimentos da agricultura familiar via compra direta (BRASIL,
2017).

Mais recentemente, em 24 de julho de 2018, o Decreto n2 9.450
instituiu a politica nacional de trabalho no ambito do sistema prisional.
A politica visa a “ampliacdo e a qualificacdo da oferta de vagas de
trabalho, ao empreendedorismo e a formacgao profissional das pessoas
presas e egressas do sistema prisional” (BRASIL, 2018). As aquisi¢des
governamentais sdo abarcadas no propdsito do decreto anterior, ao
regulamentar o paragrafo 52 do artigo 40 da Lei n® 8.666/1993, que fora
incluido pela Lei n? 13.500/2007, facultando a administra¢do publica
exigir da contratada que um percentual minimo de mao de obra seja
composto de pessoas que estdo no sistema prisional ou sdo egressas do
mesmo, de modo a permitir a ressocializagdo do reeducando.

No artigo 52 do supracitado decreto apresenta-se que:

Na contratagdo de servigos, inclusive os de engenharia, com valor
anual acima de RS 330.000,00 (trezentos e trinta mil reais), os drgdos
e entidades da administracdo publica federal direta, autdrquica e
fundacional deverdo exigir da contratada o emprego de mao de obra

formada por pessoas presos ou egressos do sistema prisional, nos
termos disposto no § 52 do art. 40 da Lei n2 8.666, de 21 de junho de
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1993 (BRASIL, 2018).

Assim, o que antes se caracterizava como sendo uma possibilidade,
passou, a partir do Decreto n? 9.450/2018, a ser um dever da contratada.
Todavia, considerando o pouco tempo de sua entrada em vigor, ndo se
tem estudos que comprovem a sua eficacia ou seus impactos no que
tange, por exemplo, ao aumento do custo do servico contratado pela
administracdo publica.

Além das politicas e programas citados anteriormente, o papel
do Estado na promogdo da inovagdo e do desenvolvimento tecnoldgico
se vale da importancia do seu poder de compra, no sentido de catalisar
esses processos. Nesse diapasdo, os transbordamentos das aquisi¢des
governamentais, no que tange a produtos e servicos com maior risco
tecnoldgico, contribuem para criacdo de novas oportunidades, como
pontua o trabalho de Lessa (2014).

Comoademandaéumadas principaisforcas deinovacdo, ascompras
publicas podem ser consideradas como indutoras dessas inovagdes, em
especial nos paises e na Unido Europeia (EDLER; GEORGHIOU, 2007). Atento
a essa questdo, o legislador transformou a Medida Proviséria n2 495 na
Lei n? 12.349/2010, que institui margens de preferéncia para empresas
nacionais de base tecnolégica (BRAsIL, 2010).

A despeito das discussGes acerca dos efeitos da regulacdo de
mercado sobre aspectos importantes, quer sejam da economia, quer
sejam dos resultados das compras publicas em si, o intuito, a partir das
apresentacles anteriores, é simplesmente demonstrar a existéncia de um
movimento continuo na atuac¢do do Estado brasileiro. Percebe-se, pelos
exemplos explorados, um movimento que se modifica ao longo dos anos,
mas que, por mais que se alterem os objetivos e a forma de utilizacdo
das compras publicas nesse contexto, fica claro o seu papel enquanto
instrumento de politicas publicas.

Essas multiplas possibilidades sdo destacadas por McCrudden
(2004), ao apontar que a diversidade de maneiras pelas quais contratos
publicos e politica social foram reunidos vai além da simples concessdo de

44



3. 0 Estado consumidor

contratos sob certas condicles, e se estende para incluir, por exemplo, a
definicdo do contrato, as qualificacdes dos contratantes e os critérios para
a adjudicacdo do contrato. Realizando uma digressdo histérica do uso das
compras publicas como instrumento de politicas publicas, o autor destaca
que o uso das compras de forma vinculada a politicas sociais remonta ao
século 19, na Franga, Inglaterra e nos Estados Unidos. Para estabelecer
determinados padrées no mercado de trabalho, o Presidente norte-
americano Martin Van Buren estabeleceu uma jornada de 10 horas para
aqueles que trabalhavam em contratos com o governo. Assim, as compras
publicas se vinculavam as politicas a partir de um grupo de objetivos
socioecondmicos, entre eles, promover condicées justas de trabalho
e salarios, e utilizar as obras publicas para combater o desemprego
(McCRUDDEN, 2004).

A pluralidade dessas op¢des, que vao desde o link com politicas com
intuito de propiciar melhorias nas condi¢des de trabalho, passando por
politicas anti-discrimatérias, até politicas mais atuais, com destaque para
as chamadas “green procurement”, demonstra o potencial e os esforcos
de uma série de Estados ao redor do globo para integrar as compras
governamentais as politicas sociais.
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4. OS DISTINTOS OLHARES SOBRE A
VANTAJOSIDADE

Dentro desta andlise em relagdo as compras publicas, é fundamental
destacar os temas da sustentabilidade e da inovacdo. As compras publicas
sustentaveis e as compras publicas inovadoras sao dois marcos dentro do
novo modelo das compras governamentais. Dessa forma, este capitulo
aborda as compras sustentaveis e inovadoras, apresentando um breve
contexto sobre cada uma delas, considerando a importancia que esses
temas possuem na drea de compras publicas.

Por fim, este capitulo apresenta uma reflexdao sobre as compras
publicas compartilhadas e as politicas de incentivo a participacao de
ME/EPP, temas fundamentais dentro da perspectiva de uso das compras
governamentais de forma pragmatica e de acordo com os objetivos
governamentais.

4.1 Compras publicas sustentaveis: conceitos, caracteristicas
e critérios

Incluidas em toda a tematica que abrange as compras publicas,
as aquisicGes governamentais sustentdveis merecem destaque pela
importancia e potencial transformador que possuem, sendo consideradas
uma realidade irrefredvel (SILVA; GUIMARAES; SILVA, 2012).

A adocdo de critérios sustentdveis denota uma mudanca de
paradigmas nas compras publicas e sinaliza para o mercado uma
mudanca no foco de produtos que a administracdo publica pretende
adquirir, buscando produtos menos agressivos ao meio ambiente, que
considere a questdo trabalhista na medida em que se atenta aos direitos
dos trabalhadores (SiLvA; BARKI, 2012), bem como considera ainda o
efeito econdmico da sua aquisicdo, considerando as trés dimensdes do
desenvolvimento sustentavel.
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A questdo da sustentabilidade atrelada as compras publicas vem
ganhando cada vez mais espaco e destaque na area de administracdo
publica em todo o mundo. Assim, o poder de consumo se coloca como
sendo estratégico para atingir os objetivos socioeconémicos. As compras
publicas sustentaveis proliferam. Trata-se de analisar para além dos
parametros econGmicos (preco, prazo e qualidade) ao tomar decisdes,
baseando-se em avalia¢Oes de ciclo de vida dos produtos e trazendo como
medidas de sucesso as implicagdes para o ambiente e para a sociedade,
analisando questdes tais como emissdo de gases do efeito estufa, compras
locais e de pequenas empresas (BETIOL, 2012).

Dessa forma, a questdo central, e coerente com o papel do setor
publico , é alterar o modelo de compras publicas vigente, reduzido a
critérios de preco e qualidade e que ainda ndo incorpora de maneira
firme os critérios de promocao social e de preservacdo ambiental. Nesse
sentido, essa alteracdao podera impactar diretamente nos padrdes de
producdo e impulsionar determinadas organizacdes que se destacam pela
inclusdo social e pelo cuidado ambiental (OLIVEIRA; SANTOS, 2015).

As compras publicas sustentaveis constituem ferramenta gerencial
a disposicdo dos agentes publicos para fazer frente ao novo modelo
de gestdo da coisa publica (SILvA; GUIMARAES; SILvA, 2012). Assim, as
aquisicdes e contratagdes publicas sustentaveis podem ser consideradas
instrumentos econdmicos que incentivam o setor produtivo a investir em
meio ambiente e sdo alternativas cada vez mais presentes e necessarias
para mitigar o impasse entre desenvolvimento e meio ambiente, presente
na relacdo entre os diversos atores envolvidos com as politicas ambientais.

No que dispde o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
MPOG (2016):

As compras e contratagdes publicas sustentaveis podem desempenhar
um importante papel na implementacdo das politicas publicas de
sustentabilidade, uma vez que o poder de compra do Estado passa a

ser utilizado como um instrumento estratégico de prote¢do ao meio
ambiente e de desenvolvimento econémico e social (MINISTERIO DO

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2016).
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E importante, primeiramente, observar que a sustentabilidade se
atrela a outras temdticas além das considera¢des ambientais, incluindo,
entre outros, aspectos sociais e o comércio justo (BIDERMAN et al, 2008).
Dessaforma, a partir do elevar de uma consciéncia para o desenvolvimento
sustentavel, o conceito de sustentabilidade se expandiu e comecgou a
ser utilizado dentro da administracao, relacionando-se com a chamada
responsabilidade social ou socioambiental, como salientam Biderman
et al (2008). Utilizando o conceito da sustentabilidade dessa forma mais
ampla, a mesma passou a integrar a estratégia das organizagdes, ligando-
se a percepcdo de continuidade das instituicdes.

Ao desenvolvimento sustentavel coube inserir uma nova visdo da
forma de atuacdo das compras publicas, trazendo como uma missdo para o
poder publico encontrar solugdes e estratégias para um desenvolvimento
gue se atente aos critérios sustentdveis (BETIOL, 2012).

Uma das formas de aplica¢do da sustentabilidade na esfera publica
é por meio da realizacdo das compras publicas sustentaveis. Entretanto, a
sustentabilidade dentro do processo de compras publicas também deve
adquirir outros contornos, haja vista que influencia toda a estratégia
e atuacdo das instituicGes publicas. Em relacdo as compras publicas
sustentaveis, tal amplitude e complexidade sdo susceptiveis de contribuir
para a ansiedade e confusdo no nivel operacional, levando a inércia entre
os responsaveis pela tomada de decisGes de contratacdo (MEEHAN; BRYDE,
2011).

As compras publicas sustentaveis devem incorporar critérios de
eficiéncia nas trés dimensdes envolvidas na sustentabilidade, além de
avancgar para uma visdo complexa, que gere resultados para além dos
tradicionalmente esperados para uma compra publica, gerando sinergia
com outras politicas, potencializando-as.

Nesse sentido, as compras publicas devem ser vistas como meio
de gestdo e um ferramental de desenvolvimento de politicas publicas,
atentando-se as dimensdes que compdem o tripé da sustentabilidade
(TEIXEIRA, 2013).
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Para atuar da forma como prevista anteriormente, as compras
sustentdveis devem garantir uma analise econémica baseada no ciclo
de vida do produto, levando em conta o fato de que as compras estdo
relacionadas ao meio ambiente, a sociedade e a economia. Comprar
de forma sustentavel se relaciona a analisar os impactos de longo
prazo nas aquisicoes (TEIXEIRA, 2013; INTERNATIONAL COUNCIL FOR LOCAL
ENVIRONMENTAL INITIATIVES, 2015).

As questdes sustentdveis devem ser consideradas nas distintas
etapas do processo de aquisi¢ao, podendo incluir, por exemplo, requisitos
envolvendo determinados tipos de materiais, reuso, utilizacdo de materiais
renovaveis etc. Todavia, apesar dessas distintas possibilidades, a questao
social ndo se coloca como prioridade ou ao menos de forma igualitéria,
especialmente quando se comparada com a questdao ambiental, que, na
opinido de Oliveira e Santos (2015), ainda recebe os principais esforgos.

Esses apontamentos anteriormente trazidos por Oliveira e Santos
(2015) demonstram que as compras publicas sustentaveis no Brasil
podem ser consideradas incompletas. Essa qualificagdo se baliza no que
destacam Biderman et al (2008), que consideram a licitagdo sustentavel
como uma forma de integrar os aspectos sociais e ambientais nas etapas
do processo de contratagao.

Por sua vez, o Manual Procura +, do Iclei (2007), amplia o conceito
trazido por Biderman et al. (2008), e considera as compras sustentaveis
como: “uma compra inteligente — isso significa melhorar a eficacia dos
contratos publicos e ao mesmo tempo usando o poder de mercado publico
para trazer importantes beneficios ambientais e sociais locais e globais”
(INTERNATIONAL COUNCIL FOR LOCAL ENVIRONMENTAL INITIATIVES, 2007, p. 6).

Uma definicdo mais ampla é trazida pelo Departament for
Enviroment Food and Rural Affairs (Defra), no documento intitulado
Cost Benefit Analysis e publicado em 2006, o qual pondera que a compra
sustentdvel é:

[...] um processo pelo qual as organizagdes tendem a satisfazer as

suas necessidades de bens, servico, obras e servigos publicos de uma
forma que agregue valor para o dinheiro em uma base de toda a
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vida em termos de geracdo de beneficios, ndo sé para a organizagdo
contratante, mas também para a sociedade e a economia, enquanto
minimiza os danos para o ambiente. Compras sustentaveis devem
considerar as consequéncias ambientais, sociais e econOmicas de:
projeto; utilizagdo de materiais ndo renovaveis; fabricacdo e métodos
de producdo; logistica; servico de entrega; uso; operagdo; manutencao;
reutilizacdo; opc¢des de reciclagem; disposicdo; e capacidades dos
fornecedores para lidar com essas consequéncias em toda a cadeia
de abastecimento (DEPARTAMENT FOR ENVIROMENT FOOD AND RURAL

AFFAIRS, 2006, p. 10, tradugdo nossa).

Partindo dessas percepgdes, quando se consegue olhar o processo
de compra e de produgdo como um todo, é possivel comecar a dimensionar
e mensurar o prego total de um bem e servico, e ndo s6 o preco pago —
este é apenas um indicador. Na compra de um produto qualquer, pode-se
pagar menos no preco final, mas, na soma das despesas visiveis ou ocultas,
pode ser identificado o custo total, incluindo transporte, distribuicao,
custos com manipulagdo, custos com controle (ou a falta deste), estoque
etc. (FERRER, 2015).

A Figura 6 a seguir, oriunda do trabalho de Ferrer (2015), demonstra
um olhar comparativo entre uma compra que é realizada apenas
considerando-se o custo de transacdo aparente e o custo de aquisicao
(valor de face), mas ndo os custos adicionais.
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Figura 6 — Custos de transac¢ao X custos totais de uma compra publica

Custos da
PRECO PAGO transagdo
(aparente)
DESC DISTRIBUICAO
OBSOLESCENCIA SEGURANCA
MANUTENGA MANUSEIO
INSECAO ESTOQUE
CONTROLE CUSTOS
RESPOSICAO MINISTRATIVOS
Custos adicionais/relacionados
(por vezes ndo aparente)

Fonte: Ferrer (2015, p. 157).

Nos ensinamentos de Santos e Barki (2011), podemos perceber a
importancia de que uma licitagdo, para ser sustentdvel, deva abranger
todas as suas etapas, desde o planejamento até a fiscaliza¢do contratual.
Entretanto, a busca por inserir tais elementos sustentdveis deve se ater as
condicdes do mercado e sua possibilidade de atender as especificacdes
impostas pelo demandante (SANTOS, 2011).

Mesmo havendo tais limitacdes no mercado, essas nao sdo as
Unicas. A cultura organizacional, que em certa medida resiste a insercdo
de novos critérios, em um movimento de inércia organizacional, também
se coloca como um inibidor de tais praticas (COSTA, 2011).

Assim, trazendo essas discussdes para a dinamica organizacional,
o estudo de Ferrer (2015) apresenta as necessidades em termos de
gestdo para que as compras publicas sustentdveis se fagcam presentes na
rotina organizacional. O autor depde acerca da necessidade de unificar,
padronizar, simplificar catdlogos de servicos e produtos, facilitando a
inclusdo de produtos/servicos com tais critérios. Compartilhando acerca
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dos maiores desafios para a ado¢do de compras sustentaveis, Couto e
Coelho (2015) destacam ser a gestdo o principal entrave.

Percebe-se ainda a necessidade de se estabelecer critérios
mais claros e possibilitar mecanismos de controle ou enforcement que
diminuam os esforgos percebidos ndo somente de gestdao, mas também
de “persuasdo” acerca da importancia de se adotar tais critérios. O
controle social pode contribuir nesse sentido, caracterizando-se como
um mecanismo importante para permitir a transformacao socioambiental
(CADER; BARKI, 2012).

Os controles externos também cumprem um papel importante;
exemplo disso é o fato de o Tribunal de Contas da Unido passar a
cobrar, desde 2010, a apresentacdo de indicadores socioambientais de
sustentabilidade pelos drgdos federais em suas prestacdes de contas
anuais (TERRA, 2016).

O parco volume de processos de compras com itens sustentaveis
denota serem ainda incipientes as acdes nesse sentido. Os dados oriundos
do Ministério do Planejamento e disponiveis no painel de compras do
Governo Federal para o ano de 2017 mostram que somente 0,88% das
compras foram consideradas com itens sustentdveis. Todas essas compras
se referiram a materiais, atingindo um volume de pouco mais de R$175

milhGes no ano em questdo. Todavia, a andlise somente por esse critério
pode ser falha, no sentido de esconder possiveis acdes envolvendo
compras que denotam uma preocupagao com a questao ambiental; por
exemplo, a decisdo de ndo adquirir mais copos descartaveis pode ser
oriunda de uma preocupacdo com a questdo ambiental e ndo estard
presente nos dados anteriores.

A pesquisa de Costa (2011) demonstra que, em somente 5,88%
das organizacdes que compuseram a amostra estudada, a insercdo de
critérios de sustentabilidade ambiental nas aquisi¢cdes é considerada uma
afirmacgdo totalmente valida. Dados do TCU (2011) mostram que, dos
orgdos investigados, 27% deles realizam licitagdes sustentdveis; apesar
do lapso temporal, os dados expostos anteriormente mostram que tal

guadro ndo se alterou.
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As compras sustentaveis ainda sdo vistas como uma segmentag¢ado
dentro das compras publicas, de uma maneira geral, o que, segundo Iclei
(2015), espera-se ser passageiro, devido aos possiveis ganhos oriundos da
adocdo de tais praticas. Os ganhos podem ser sintetizados nas seguintes
frentes:

e melhoria da eficiéncia organizacional do governo, permitindo
melhor tomada de decisdo sobre aquisicdes e contratacgoes;

e aumento da sensibilizagcdo sobre temas socioambientais;
e promogao do desenvolvimento local;
e desenvolvimento de micro e pequenas empresas;

e melhores produtos e servigos, trazendo beneficios diretos para
a populagdo usudria dos servigcos publicos (mais eficiéncia e
eficacia);

e movimentag¢do do mercado e estimulo a economia, criando novos
negocios e aumentando o niumero e a qualificacdo de postos de
trabalho;

e economia de recursos financeiros ao observar todos os custos
associados ao ciclo de vida do produto/ servigo a adquirir;

e reducgdo da pobreza e cumprimento da legislagdo trabalhista e de
seguranga;

e respeito aos direitos humanos (INTERNATIONAL COUNCIL FOR LOCAL
ENVIRONMENTAL INITIATIVES, 2015, p. 19).

A partir dos aspectos trazidos neste tdpico, denota-se a necessidade
de modificagbes amplas que envolvam a governancga, gestdo, controle,
entre outros pontos para além simplesmente das mudancgas normativas,
tornando-se premente a difusdo dos beneficios das compras publicas
sustentaveis, de modo a incutir praticas perenes nos processos de
compras governamentais com o intuito de garantir o desenvolvimento
nacional sustentdvel.

A mudanga de postura de agentes do mercado e também dos
gestores se caracteriza como a principal necessidade para ampliar a
utilizagdo das compras sustentaveis. Além da falta de vontade politica
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percebida em gestores, a auséncia de capacitagdo, que agrava sua
inseguranca para impor critérios socioecondmicos mesmo havendo a
previsao legal, é outro obstaculo trazido no trabalho de Silva, Guimaraes
e Silva (2012).

Os possiveis custos adicionais trazidos pala adogdo das compras
publicas podem ser mais um entrave e se relacionam a falta de vontade
politica expressa no paragrafo anterior, haja vista, conforme aponta Ferrer
(2015), a existéncia de um enfoque no imediatismo das a¢des, tornando
turvo o entendimento das vantagens futuras das compras sustentdveis.

Percebe-se uma inércia organizacional devido as confusdes e
aflicdes identificadas no nivel operacional (MEEHAN; BRYDE, 2011). Tais
confusdes sdo frutos de aspectos como a inseguranca de agentes (COSTA,
2011), que possuem um viés do “medo” de serem posteriormente punidos
pelos érgdos de controle; assim, esses agentes optam por aguardar
defini¢Ges claras dos tribunais de contas antes de optarem por se valer de
determinadas praticas, mesmo as considerando benéficas.

O estudo de Oliveira e Santos (2015) mapeia uma série de aspectos
que, segundo os autores, podem ser vistos como entraves para as
compras sustentdveis. O habito e a dificuldade de modificacdo do mesmo
é o primeiro fator levantado; na sequéncia, a falta de agentes de mercado
para atender tais necessidades sustentaveis é levantada. A complexidade
inerente a andlise de custos da aquisicdo é outro fator que os autores
colocam como sendo inibidor do uso; bem como uma percepg¢ao de custo
adicional do processo, quando comparado as compras “tradicionais”, é
outro fator considerado no trabalho. Fatores individuais dos agentes
envolvidos no processo, tal como a racionalidade limitada, atrelada a
fatores organizacionais como, por exemplo, a cultura organizacional,
também podem dificultar a adog¢do dos critérios sustentaveis (PREUSS;
WALKER, 2011).

Suplantar esses desafios requer uma modificacdo paulatina, no
sentido de evitar rupturas que podem gerar desconfiangas e outros
bloqueios que podem frear e retrair ainda mais a ado¢do das compras
sustentdveis.
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Assim, cabe aos gestores publicos desenvolver progressivamente
planos e ac¢Oes estratégicas, em todos os niveis de governo e dentro
das organizagdes publicas, focados nos pontos que estdo dificultando
a difusdo desse novo modo de planejar e executar as compras e
contratagdes governamentais. Ainda existem grandes desafios, por isso
€ necessdrio avancar mais para que a administracdo publica conquiste
resultados positivos em larga escala, evitando-se que exista apenas um
discurso e pouca aplicabilidade. Destaca-se que realizar compras publicas
sustentaveis ndo é mais uma possibilidade, mas sim se impde aos gestores
o poder-dever de realizar compras e contratacdes sustentdveis.

As compras publicas sdo um dos processos mais transversais
gue existem no setor publico, o que permite multiplicar seu poder
transformador, quando sdo inovadas e otimizadas (FERRER, 2015).

Tal complexidade requer uma gestdo profissional, feita por
servidores capacitados. Importante frisar que o gestor de compras deve
atuar desde o planejamento e dimensionamento da demanda até a
fiscalizagdo e gestao dos contratos.

E importante proporcionar um ambiente e condi¢des favoraveis
para que as compras publicas possam ser realizadas dentro dessa nova
perspectiva. Amudancatambém deve serimplementada de forma gradual,
pois depende também do mercado e de outros atores se adaptarem as
novas exigéncias e critérios. Para isso, é fundamental que seja realizada
uma articulacdo entre todos os envolvidos, possibilitando assim que as
compras publicas sejam consolidadas como um instrumento de avanco
das politicas publicas e do desenvolvimento nacional sustentavel.

4.2 Compras publicas inovadoras

Considerando a importancia ilustrada tanto pela magnitude
dos volumes envolvidos quanto pelo papel enquanto indutor do
desenvolvimento nacional sustentdvel ja expressos anteriormente, as
compras publicas tém sido cada vez mais fonte de problematiza¢do acerca
da urgéncia em melhores indicadores do processo, entre eles os custos e

56



4. Os distintos olhares sobre a vantajosidade

0 prazo. Para permitir tais melhorias, o trabalho de Faria (2009) aponta
a necessidade de inovagdo nas organiza¢des publicas. Especificamente
sobre as compras publicas, denota-se, pela sua importancia ja destacada
nos paragrafos anteriores deste livro, a necessidade de se buscar inovar
0s seus processos e se valer do poder de compra do Estado para induzir a
inovagdo também nos demais atores do mercado. A inovacdo deve entdo
se caracterizar ndo somente como uma forma de melhorar os processos
de compras, mas também como um objetivo a ser buscado, tornando-se
um meio para tal.

Assim, por meio da inducdo da demanda, o Estado pode fomentar a
inovagdo, como discutido de forma superficial no subtépico 3.3 deste livro.
O trabalho de Rothewell e Zegveld (1981) conclui, por testes empiricos,
gue a inducdo realizada por meio das compras publicas impulsiona a
inovagdo em mais areas do que se comparada com subsidios em pesquisa
e desenvolvimento. No Brasil, o movimento de uso das compras publicas
como um instrumento de incentivo a inovagao ressurgiu a partir dos anos
2000, como destaca Lessa (2014).

Acerca do papel das compras publicas e a sua relagdo com inovacdo,
Rauen (2015) destaca que ocorre em duas dimensdes distintas. A primeira
é a chamada “compra pré-comercial” (PCP), cuja forma de atuagdo se
refere a pesquisa e desenvolvimento (P&D) e, dessa forma, atuando para
resolucdo de desafios pontuais, por meio da contratacdo. Espera-se, ainda
segundo o autor supracitado, que gere conhecimento através desse tipo
especial de aquisicdo, tratando-se mais de desenvolvimento do que de
pesquisa.

A segunda forma é a chamada public policy of innovation (PPI), na
gual a administragdo publica atua adquirindo produtos e servigos que ja
tém como finalidade o atendimento a demandas de mercado, e, por meio
dessas aquisi¢des, pode estimular o surgimento de inovacao.

Sobre a utilizagdo das compras como instrumento de incentivo a
inovacdo, Moreira e Vargas (2009) remontam os registros iniciais ao ano
de 2004, quando a Comissdao Europeia reconhece o papel das compras
publicas para prover mercados pioneiros para produtos que sdo intensivos
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em inovacdo e pesquisa. A partir de entdo, varios instrumentos foram
previstos nas estratégias estabelecidas, tendo como pano de fundo as
formas de aquisi¢do citadas anteriormente.

Apesar da importancia das compras jd mencionadas, 0o seu uso
eficiente depende do preparo do governo para provocar indug¢do nas
empresas. Essa efetiva inducdo requer, além da intencdo, capacidade
(MOREIRA; VARGAS, 2009), para, entre outros pontos, definir quais as
solucdes e mercados tém maior potencial de inovacdo para serem
trabalhados.

Presentemente, ainda é pequeno o numero de compras publicas
com o viés da inovagdo, fato que pode se alterar com as mudangas
legais. Existe pouca consciéncia sobre esse tipo de instrumento enquanto
estratégia de politica cientifica e tecnoldgica no pais, que ainda esta muito
distante das politicas desenvolvidas em outros paises. Tal utilizagdo estd
aquém ndo somente das potencialidades, mas também das necessidades
de inovagdo que o Brasil possui (RAUEN, 2015).

Recentemente, a Lei n? 13.243/2016 instituiu a possibilidade de
as compras realizadas via regime diferenciado de contratacdes poderem
abarcar 6rgaos dedicados a ciéncia e tecnologia e a inovacgao.

A supracitada legislacdo se caracteriza como um importante
incentivo para a inovagdao por meio das compras publicas; dispondo
sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao
cientifica e tecnoldgica e a inovacdo, € um dos grandes avangos na area
de incentivo a inovacdo. Estabelece medidas de estimulo a inovagdo e
a pesquisa cientifica, objetivando, entre outras questdes, a utilizacdo do
poder de compra estatal para incitar a inovagdo no pais. E o primeiro
registro de um normativo contendo de forma literal a utilizagdo do poder
de compra estatal.

Importante destacar que pela primeira vez uma norma legal traz
em seu texto de forma literal o uso do poder de compra do Estado.
Isso demonstra de forma clara a importancia estratégica das compras

publicas dentro das politicas publicas, contribuindo para a busca pelo

desenvolvimento nacional, como foi destacado anteriormente. A indugdo
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de inovagdo por meio de compras publicas torna-se, a partir da publicacdo
dessa lei, um instrumento estratégico formalizado, restando agora ao
Estado e as organizagOes publicas estabelecer agdes que de fato promovam
esse objetivo. Essa mudanca de papel das compras publicas impde de
forma ainda mais visivel a necessidade de que haja um aperfeigoamento
na gestdo das compras publicas.

Outra importante mudanca trazida pela Lei n2 13.243/2016 foi a
inclusdo, nos casos de dispensa de licitacdo, do inciso XXXIV.

Art. 6° O art. 24 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a vigorar
acrescido do seguinte inciso XXXIV

“Art. 24.

XXXIV - para a aquisicdo por pessoa juridica de direito publico interno
de insumos estratégicos para a saude produzidos ou distribuidos por
fundacdo que, regimental ou estatutariamente, tenha por finalidade
apoiar 6rgdo da administracdo publica direta, sua autarquia ou
fundacdo em projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagdo, inclusive
na gestdo administrativa e financeira necessaria a execugdo desses
projetos, ou em parcerias que envolvam transferéncia de tecnologia
de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Satde — SUS, nos
termos do inciso XXXII deste artigo, e que tenha sido criada para esse
fim especifico em data anterior a vigéncia desta Lei, desde que o preco
contratado seja compativel com o praticado no mercado. (LEI FEDERAL
n2 13.243,2016)

Das alteragdes ocorridas no art. 24 da Lei n? 8.666/1993, foi
fundamental a que torna possivel a aquisicdo de P&D por meio da dispensa
do processo licitatério, caso incluido pela Lei n2 12.349/2010.

Importante frisar ainda que existem normas, incluindo a prépria
Lei n2 8.666/1993, que estabelecem margem de preferéncia em licitacdes
para aqueles produtos manufaturados e servicos nacionais resultantes de
desenvolvimento e inovagao tecnoldgica realizados no pais. Segundo o
Iclei (2013), muitos paises ja incentivam a inovacdo por meio das compras
publicas, o que comumente é chamado de compras publicas para a
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inovacgao (“procurement for innovation”). Esse papel das compras publicas
vem sendo cada vez mais discutido, debatido e posto em pratica.

Como exemplo dessa pratica no Brasil, pode-se citar o exemplo
dado por Rauen (2015), que destaca o fato de que o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo langou programas de incentivo as compras publicas
voltadas para a inovacdo, mas que ainda é prematura uma avaliacdo
guanto aos resultados obtidos por essas iniciativas.

As unidades militares também podem se caracterizar como um
exemplo importante do uso das compras para inovagao. Exemplo disso é
a aquisicdo de cacas pela forca area brasileira no chamado projeto Gripen
NG, que propde, entre outros pontos, a transferéncia de tecnologia Sueca
para o Brasil.

Embora o tema da inovacdo voltado para as compras publicas ainda
nao receba o tratamento adequado, sua importancia dentro da nova
concepgao de compras publicas é indiscutivel.

Importante lembrar que o Estado possui o poder de compra e o
monopdlio na criagao de regramentos legais e infralegais, que podem
ser usados de forma a estimular a demanda por inovagdes de maneira
sistematica e pragmatica. Podemos citar o movimento de melhor
aproveitamento do poder de compra do Estado em prol da inovagdo que
ganhou forg¢a ultimamente na Europa (ORGANIZAGAO PARA A COOPERAGAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2015).

4.3 Compras publicas compartilhadas

O compartilhamento do processo de aquisicdo tem se colocado
como uma ferramenta importante e como uma tendéncia nos governos
ao redor do mundo. Essas praticas colaborativas sdo encorajadas na busca
por economia de escala e de escopo (DIMITRI; DINI; PIGA, 2006; KAUPPI;
VAN RAALlJ, 2014).

Essas praticas colaborativas sdo potencializadas pela busca pelas
inovagdes organizacionais e tecnoldgicas (ROBERTS, 2004). Esses fatores
se unem a motivacdo gerada pela necessidade de se controlar custos e
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agilizar processos (DIMITRI; DINI; PIGA, 2006), culminando, por exemplo,
na decisdo de centralizar processos de compras anteriormente realizados
de forma separada.

Distintas definicGes sdo apresentadas na literatura de modo a
definir o que venham a ser compras centralizadas. Joyce (2006) apresenta
um conceito simplificado em que destaca serem centralizadas as compras
que se concentram em um Unico departamento. Por sua vez, Arnold
(1999) depde que tal centralizacdo ndo se refere necessariamente a todas
as fungdes de compras, mas pelo menos a gestdo do fornecedor e do
contrato.

Nesse contexto, essa decisdao de modelo de compras pode se dar de
trés distintas formas, como detalhadas em Dimitri, Dini e Piga (2006). A
primeira delas é a centralizacdo total, em que todas as decisGes referentes
ao processo de compras (o que comprar, como comprar, quando comprar,
de quem comprar) estdo concentradas, por exemplo, em uma central de
compras publicas. A segunda forma é totalmente descentralizada, na qual
as divisdes sao responsaveis pelas decisdes. E, por fim, o modelo hibrido,
em que as divisdes e a central compartilham poderes de decisdao sobre as
compras. Nesse sentido, as estruturas responsaveis pelas contratagdes
podem assumir arranjos diversos, entre as possiveis formas aventadas no
trabalho anteriormente citado.

No Brasil, a realizacdo de compras conjuntas e compartilhadas
é verificada na experiéncia da Comissdo Central de Compras (CCC),
criada em 1931, que tinha por objetivo a criacdo de um modelo que
padronizasse as aquisicoes da administragdo publica federal por meio de
tal érgdo centralizador (FERNANDES, 2015). Tal possibilidade aventada foi
normatizada a partir do Decreto-lei n? 2.300/86, e regulamentada pelo
Decreto n2 449/92.

Uma das mais recentes materializagbes dessa possibilidade é
a Central de Compras do Governo Federal, criada em janeiro de 2014,
gue tem por finalidade, disposta no Decreto n2 9.035, de 20 de abril
de 2017, o desenvolvimento, proposi¢ao e implementacdo de processos
para aquisicdo, contratagao, aliena¢do, bem como a gestdo centralizada
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de bens e servicos que sdo considerados de uso comum dos orgdos e
entidades do Poder Executivo do ente federal brasileiro.

Acerca da central, Lopes (2017) argumenta que ela funciona como
um “filtro qualificado” da necessidade da administracdo publica em
relagdo ao mercado. E destaca que, por meio dessa atuagdo, é possivel
trazer diversos ganhos, entre eles econémicos, citando, como exemplo,
a aquisicdo direta de passagens aéreas, que imprimiu uma reducdo
média de 19,38% nos precos pagos, considerando o periodo de sua
implementacdo de agosto de 2014 a agosto de 2017. A autora credita o
sucesso obtido nessa empreitada a mudanca de paradigma verificada,
em que foi incorporada “a gestdao contratual, a operacdo do servico e
0s processos relacionados a despesa publica”. Essa modificacdo vai em
direcdo do exposto anteriormente, demonstrando a multiplicidade de
arranjos nos quais as estruturas organizacionais do setor de compras
podem se organizar.

Outra modalidade de compras compartilhadas bastante utilizada
no Brasil é o Sistema de Registro de Pregos (SRP), que, como define Fenili
(2013), é uma contratagdo para um grupo de participantes previamente
estabelecidos, cujo processo de selecdo do fornecedor e gerenciamento
da contratagdo esta a cargo de um érgao especifico. O Decreto n2 7892, de
23 de janeiro de 2013, define o sistema de registro de pre¢os como sendo
o “conjunto de procedimentos para registro formal de precos relativos a
prestacao de servigos e aquisi¢do de bens, para contratagdes futuras”.

Seguindo entdo o que dispde o artigo 15 da Lei n? 8.666/1993,
as compras, sempre que possivel, deverdo ser processadas via sistema
de registro de precos. E preferencial quando ndo for possivel definir
previamente o quantitativo da demanda, quando houver a previsdo de
entrega parcelada e necessidades de contratacdes futuras com frequéncia.
Esse sistema tem ganhado corpo; somente no ano de 2017, 10.681
processos de compras foram efetuados por essa modalidade, chegando
ao montante de RS 10.989.041.420,07, segundo dados do painel de
compras do Ministério do Planejamento.
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Assim, as distintas iniciativas se diferenciam pelo nivel de
centralizacdo e pela forma de operacionaliza¢do, todavia a decisdo de
se centralizar ou compartilhar processos acarreta uma série trade-offs
relevantes, que devem ser considerados pelo gestor.

Para entender tais trade-offs, é importante destacar os possiveis
beneficios e maleficios oriundos da pratica de centralizagdo. A sinergia
se coloca como um dos beneficios destacados, que, de acordo com
Karjalainen e KEMPPAINEN (2008), deve levar, entre outros pontos, a
vantagens tais como o compartilhamento de conhecimentos, de recursos,
de coordenacdo de estratégias ou ampliacdo do poder de negociacdo em
bloco.

Essa sinergia é relacionada, no processo, a trés dimensdes
principais, como demonstrado no trabalho de Trautmann et al. (2009),
gue consideram os beneficios em termos de economia do processo,
economia da informacgdo e economia de escala, que se comportam em
termos de aumento das unidades que compartilham na relagdo com o
beneficio marginal.

Para além desses destaques, o compartilhamento facilita a
padronizacdo e proporciona a potencializacdo daquela que é considerada
por Fenili (2016) como a caracteristica principal de uma central de
compras, a capacidade de inteligéncia para realizagdo do planejamento
das compras e organizacdo das demandas, além do relacionamento com
os clientes internos.

Apesar das inUmeras vantagens apresentadas, a centralizagdo
ou compartilhamento ndo pode ser considerado livre de desvantagens.
Problemas relacionados aos custos indiretos excessivos e lentiddo nas
respostas aos problemas sdo alguns dos problemas levantados por
Cousins et al. (2008). Entretanto, o maior dilema se da na possibilidade
de concentragdo de mercado, quando pequenos competidores ndo
podem acessar esses mercados, devido a barreira a entrada, considerada
proibitiva, facilitando a formacdo de oligopdlios. Corre-se o risco, dessa
forma, de alijar desse mercado governamental micro e pequenas
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empresas que ndo possuem economia de escala e de escopo suficientes
para atender a compras nessas condigdes.

Outros problemas sao relacionados ao comportamento dos agentes
envolvidos no processo de compras. Algumas formas de compartilhamento
relatadas podem facilitar a ocorréncia dos chamados “maverick buying”,
que pode ser definido como a compra de bens e servigcos fora de contrato
com base em negociagdes prévias de contratos com fornecedores
selecionados (KARJALAINEN; KEMPPAINEN;, 2008; KARJALAINEN VAN RAAL,
2011). Dessa forma, alguns compradores buscam adquirir bens e servigos
a partir de negociacOes ja estabelecidas, por trés questdes principais;
para obter melhores condigdes, para manter um relacionamento anterior
com fornecedores ou devido ao desconhecimento da existéncia de outros
possiveis compartilhamentos existentes. A decisdo de se engajar nessa
forma de compra se relaciona a problemas de assimetria de informacao
e de objetivos conflitantes (KAuPPI; VAN RAAL, 2014), podendo levar a
problemas de agéncia, entre eles o risco moral.

Assim, o trade-off entre ganhos e perdas pode ser explicado, entre
outros pontos, pelo nimero de unidades de compartilham a compra.
Nesse sentido, os beneficios marginais do compartilhamento derivam
do numero de subunidades que compartilham o processo de compra.
Demonstra-se, pela Figura 7 a seguir, que a conformidade da subunidade
se torna fundamental, bem como a dificuldade de se coordenar um
grande numero de participantes no processo é um problema classico de
coordenacao.

Figura 7 — Nimero de subunidades centralizadas operando o modelo
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Economia do
processo

Beneficio Marginal Derivado

Economia
Informacao Economia
de Escala
Poucos Muitos

Fonte: adaptado de Karjalainen e Kemppainen (2008).

A decisdo de qual modelo se valer, centralizacdo ou descentralizado,
deve levar em conta as vantagens e desvantagens de cada um supracitadas.
Todavia, os destaques aventados permitem denotar que os modelos
centralizados se tornam adequados para a aquisicdo de materiais
utilizados em grande quantidade e que tém por caracteristica principal
a sua padronizacdo. Assim, algumas modificacdes tém sido implantadas
no sistema de modo a melhorar a coordenagdo e diminuir os potenciais
caronas, tornando a compra efetivamente compartilhada por um nidmero
de érgdos/unidades, de modo a gerar os beneficios pretendidos pelo
compartilhamento.

O destaque dessas modificacdes é o Decreto n? 9.488/18, que,
entre outros aspectos, limita a adesdao as chamadas atas de intencdo de
registro de precos, denotando novas regras para facilitar a coordenacao
entre os drgdaos que compartilham os processos de compras. Deve-
se somar a isso a necessidade de estudos preliminares que permitam
conhecer as realidades dos mercados, definindo quais os mercados cujo
compartilhamento da compra ndo ird impor uma concentragao prejudicial
ao conjunto da sociedade, evitando assim distorcer o papel das compras
publicas.
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4.4 Politicas de incentivo a participa¢do de ME/EPP

Dentre as diferentes politicas publicas para as quais o Estado lanca
mao das compras publicas como um instrumento, a redistribuicdo de
recursos entre os entes econdmicos (MARION, 2007) e o0 apoio a empresas
de menor porte a contratacdo publica de bens e servicos se destacam,
como um meio importante e comumente usado para redistribuir recursos
entre os agentes econdmicos e prover apoio as empresas locais e/ou de
menor porte (NAKABAYASHI, 2013).

Para permitir cumprir os objetivos anteriores, as chamadas politicas
de inclusdo ou politicas de preferéncia para microempresa e empresa de
pequeno porte (ME/EPP) foram desenhadas tendo as compras publicas
como principal instrumento. Em geral, os programas preferenciais
beneficiam as PMEs, restringindo a participacdo de empresas nao
favorecidas ou subsidiando empresas favorecidas (REIS; CABRAL, 2015).

O importante papel do Estado enquanto consumidor de bens e
servigos catalisa a potencialidade da utilizacdo desse mecanismo. Para
além disso, ressalta-se o importante papel das ME/EPP como geradoras
de um importante numero de empregos e na economia como um todo
(KARJALAINEN;. KEMPPAINEN, 2008).

Os dados oriundos do Sebrae (2014) confirmam o apontamento
trazido no paragrafo anterior. Referente ao ano de 2014, o Sebrae destaca
existirem no Brasil cerca de 9 milhdes de microempresas e empresas
de pequeno porte. Valendo-se de dados de 2011, a mesma publicacdo
apresenta o percentual de 27% do produto interno bruto (PIB) gerado
por empresas desse porte. Nas atividades de servico e comércio, as ME/
EPP congregam respectivamente 98% e 99% das empresas formalizadas.
No que se refere ao percentual de empregos gerados, os empregos
gerados por essas empresas totalizaram 44% dos empregos formais,
e aproximadamente 70% dos empregos gerados nos dois setores
destacados anteriormente.
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A importancia das ME/EPP atrelada ao tamanho do Estado
enquanto agente consumidor demonstrou as potencialidades das
politicas de beneficios e vantagens para as empresas desse porte.

Para efeito do tratamento diferenciado estabelecido pela
legislacdo brasileira, o principal arcabouco legal que regulamenta
tal questdo é a Lei complementar n? 123/2006. Segundo o préprio
instrumento legal, a Lei Complementar n2 123/2006, institui o
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.
Tal arcabougo tedrico apresenta como objetivo “a promogdo do
desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e regional, a
ampliagdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagdo
tecnoldgica”, em redacdo dada pela Lei Complementar n? 147/2014,
gue alterou o artigo 47 da Lei Complementar n2 123/2006.

Para a definicdo de ME/EPP, o capitulo Il da referida legislacdo
utiliza aspectos econ6micos e define o porte das empresas de acordo
com os seguintes valores: para microempresa, consideram-se as
empresas que possuem um faturamento bruto de até RS 360.000,00
(trezentos e sessenta mil reais), empresa de pequeno porte, receita
bruta superior a RS 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e
igual ou inferior a RS 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil
reais). Assim, o critério de faturamento se coloca como o definidor do
publico-alvo da politica.

A partir da definicdo do seu publico-alvo e do seu objetivo, a
politica publica estabelece algumas possibilidades de determinados
tratamentos diferenciados as ME/EPPs. O Quadro 2 a seguir apresenta
os principais beneficios trazidos pela legislacdo em questdo, ja com
as novas redagOes dadas até outubro de 2018 pelas diferentes leis
complementares que complementaram a mesma:
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Quadro 2 — Beneficios trazidos pela Lei Complementar n2 123/2006

Beneficio

Artigo

A apresentacao de documentos de comprovagdo de
regularidade fiscal e trabalhista exigida somente para efeito de
assinatura do contrato e possibilidade de regularizacdo quando
esta apresentar alguma restrigdo.

42e43

Havendo o empate ficto, como critério de desempate, sera
dada a preferéncia de contratagdo para as microempresas e
empresas de pequeno porte.

44

Realizacdo de processo licitatério destinado exclusivamente a
participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte
nos itens de contratacdo cujo valor seja de até RS 80.000,00
(oitenta mil reais);

48 inc. |

Podera a administragdo, em processos licitatérios com
vistas a aquisicao de obras e servigos, exigir dos licitantes a
subcontratacdo de microempresa ou empresa de pequeno
porte.

48 inc.
Il

Estabelecimento de cota de até 25%, em certames para
aquisicdo de bens de natureza divisivel.

48 inc.
1]

Prioridade de contratacio para as ME/EPPs sediadas local ou
regionalmente, até o limite de 10% (dez por cento) do melhor
preco valido.

48 § 3¢

Fonte: Brasil (2006), adaptado pelos autores.

Mesmo com a existéncia de beneficios, trazidos pelaLCn2123/2006,

a participacdo das ME/EPP, estes se encontram aquém da importancia

dessas empresas para a economia, destacada anteriormente. Se

analisarmos os dados disponiveis no painel de compras governamentais,

portal que congrega dados sobre as compras publicas realizadas pelo

Governo Federal brasileiro, pode-se perceberaimportancia da participacao

das ME/EPP nos processos de compras governamentais no Brasil. No ano

de 2017, o Governo Federal realizou um total de processos de compras
no valor de RS 47.043.467.444,58, em um total de 98.697 processos
de compras. Desse total de processos, 53,13% foram compras com a
participacdo de ME/EPP e 14,60% foi o valor de compras homologado
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para ME/EPP. Assim, 52.442 processos tiveram a participa¢do de ME/EPP
com um valor homologado total de RS 6.867.544.308,36. Desse total de
compras, 59,47% se referem ao fornecimento de material, e 40,53% sdo
referentes a servigos.

Os beneficios relatados no Quadro 2 denotam o enfoque da
legislacdo em aspectos envolvendo vantagens apresentadas durante o
processo licitatério e que podem se caracterizar como um entrave para
gue a politica atenda ao seu real propdsito. Tal raciocinio é confirmado por
Cruz Neto (2017), que cita o disposto no artigo 49, inciso Ill, destacando
que: “para as contratacdes diretas, resta a previsdao de que, apenas em
se tratando de dispensa feita em fungao do valor, a compra deva ocorrer
‘preferencialmente’ junto a uma ME ou EPP” (CRUz NETO, 2017, s.p).

Ampliando a discussdo para compreender o destaque trazido por
Cruz Neto (2017), as andlises dos dados oriundos do portal de compras
governamentais demonstram que, do valor total das compras realizadas
pelo Governo Federal no ano de 2017, aproximadamente 56,04% foram
adquiridos via dispensa de licitacdo ou por inexigibilidade; desse total,
somente 1,82% foi destinado a uma micro empresa ou a uma empresa de
pequeno porte.

Para além da énfase no processo licitatério destacado pela
legislagdo, a literatura acrescenta fatores distintos que podem ser
considerados entraves ao acesso de ME/EPP a esse mercado. A literatura
se debruga sobre essa questdo de modo a entender a participagado ainda
minoritaria das empresas beneficiadas por tais politicas. Analisando tal
aspecto, Cabral et al. (2015) apontam como possiveis determinantes o
efeito da legislacdo, das capacidades e competéncias das ME/EPPs, as
competéncias acumuladas e o ambiente competitivo, como fatores que a
literatura destaca como sendo relacionados ao sucesso dessas empresas
nos certames licitatorios.

O excesso de formalismo e o alto custo para preparar ofertas e
atender aos requisitos burocraticos dos processos licitatorios podem
se caracterizar como entraves relacionados a participagdo das ME/
EPPs (CABRAL REIS; e SAMPAIO, 2015; KARJALAINEN; KEMPPAINEN, 2008).
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As flexibilizacbes trazidas nos artigos 42 e 43 LC n2 123/2006 podem
contribuir para atenuar tais barreiras, colocando-se como um redutor do
custo de oportunidade da participa¢do nos processos licitatérios.

Aspectos relacionados a economia de escala e de escopo (CABRAL;
REIS E SAMPAIO, 2015) ja que influenciam a estrutura de custos, que, por sua
vez, altera o preco, aspecto determinante para que as ME/EPPs tenham
sucesso nos certames. Ao testar tal hiptese para uma amostra restrita,
os autores apontam que um maior aumento da participacdo ocasionado
pela legislagdo ndo se reflete em maior razao de sucesso. O que explicam
se valendo do estudo de Wales et al. (2013), que argumentam acerca
da falta de competéncias e capacidades das ME/EPPs como um fator
restritivo de seu sucesso. Acerca das interages passadas, os autores que
analisam o efeito das mesmas destacam que podem contribuir para gerar
valor e contribuir para dirimir as barreiras com as quais a participacdo e o
sucesso das ME/EPPs est3o relacionados.

A restricdo a concorréncia pode ser um dos efeitos do
estabelecimento de condi¢cdes benéficas as ME/EPPs; assim, a adogdo
de mecanismos que incentivem a competicdo poderia contribuir para
um aumento nas razdes de chance dessas empresas terem sucesso e
consequentemente permitir uma desconcentragao de mercado.

Grande parte da literatura tem buscado analisar o efeito das
politicas de incentivo, tendo como indicador de sucesso a participacdo e
a contratacdo de empresas que possuem as caracteristicas objetivadas.
Haveriatambém o efeito da desconcentracdo de mercado e doconsequente
aumento da competicdo que pode ser proporcionado pelo tratamento
diferenciado as ME/EPPs (BOYNE, 1998), ja que podem desestimular a
participacdo de agentes que ndo recebem tais beneficios e que poderiam
por economia de escala e estrutura de custos apresentarem pregos mais
baixos nos processos licitatérios. Outros trabalhos ndo conseguiram
captar tal efeito; cita-se como exemplo o trabalho de Reis e Cabral (2015),
gue analisaram o contexto brasileiro e ndo perceberam tal efeito sobre o
prego.
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As razGes de chances de vencer uma licitacdo e a participacdo das
ME/EPPs foram ampliadas apds o advento da legislagdo que implementa
os beneficios (REIS; CABRAL, 2015), de modo a ampliar ainda mais os
efeitos da legislacdo. Cruz Neto (2017) cita como possibilidades a adog¢do
de estratégias similares as realizadas em paises como Holanda, Bélgica e
Hungria, que proibem os érgdos de exigir dessas empresas comprovacgoes
gue sdo facilmente verificadas na internet. Para além dessas ac¢des, o
autor destaca que a ampla divulgagao, cursos e orientages criadas para
incentivar a participa¢do poderiam ser estabelecidos tendo como exemplo
o Small Business Adminstration (SBA). Entre os diferentes atos do SBA,
podem-se citar atos que visam atender micro e pequenas empresas que
tenham como proprietdrios mulheres, veteranos, entre outros.

Os destaques trazidos anteriormente permitem verificar a
amplitude das possibilidades promovidas pela legislacgio de modo a
incentivar a participagdo das ME/EPPs. Todavia, os valores mostram que a
participacdo das ME/EPPs, enquanto fornecedoras do Estado, poderia ser
ampliada. Iniciativas como o Sistema de Cadastramento de Fornecedores
(Sicaf Digital) e acGes do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
empresas (Sebrae) podem contribuir para reduzir os custos de transacdo
e qualificar empresas, permitindo as mesmas acessar tdo importante
mercado.
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5 PLANEJAMENTO E GESTAO DAS COMPRAS
PUBLICAS

5.1 Governanga de compras publicas

Agovernancadasaquisicdesse colocacomoumaspectofundamental
para permitir que as compras publicas atinjam os seus objetivos. Nesse
sentido, a boa governanca ocorre quando o recurso é despendido para
0 propdsito correto, objetivando a aquisicdo na quantidade, preco,
qualidade, tempo e locais corretos, a partir da demanda correta, como
destaca o trabalho de Sakya (2015).

Para permitir o atingimento de tais objetivos, uma série de
mecanismos, processos, relacdes e ativos gerenciais sao utilizados de
modo que as ac¢Oes planejadas atinjam esses objetivos e resultados
(WoRLD BANK, 2013). Tais questGes norteiam o conceito de governanca
das aquisi¢des, definido pelo Tribunal de Contas da Unido no acordao
1545/2016 e citado por Fenili (2017 p.10):

Consiste no conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da
gestdo das aquisi¢cGes, com objetivo que as aquisicdes agreguem valor

ao negdcio da organizagdo, com riscos aceitdveis. (TCU, 2016 citado
por FENILI, 2017 p.10)

Dois frameworks tedricos permeiam o entendimento da discussao
acerca da governanca: a teoria dos custos de transa¢dao e a teoria da
agéncia.

A teoria da agéncia, no entendimento de Lambright (2009), assume
a racionalidade limitada de agente e principal, bem como os considera
como sendo maximizadores da utilidade, que, dessa forma, podem agir
de maneira oportunista, distorcendo assim os objetivos da relacdo e
comprometendo o resultado da mesma. Essa teoria oferece a explicacdo
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danecessidade de mecanismos de governanca narelagdo entre comprador
(principal) e fornecedor (agente).

A teoria dos custos de transa¢do, na percepgao de Poppo e Zenger
(2002), é utilizada para entender como os gestores estabelecem arranjos
de governanca. Os autores entdo estabelecem que os estudiosos da
teoria dos custos de transacdo (WILLIAMSON, 1985) destacam que os
gerentes alinham as caracteristicas de governanca dos relacionamentos
interorganizacionais para se adequarem aos riscos de troca conhecidos.
Particularmente aqueles associados a casos cuja mensuragao de
desempenho é dificil ou incerta.

Nessa direcdo, o trabalho de Brown, Potoski e Van Slyke (2006)
argumenta que, para tornar minimo o comportamento oportunista
do agente, o principal deve incorrer em custos de transacdo, de modo
a especificar os valores pretendidos em medidas de desempenho,
escrevendo contratos mais detalhados, monitorando o desempenho dos
fornecedores e utilizando incentivos quando necessario.

Assim, os instrumentos de governanca podem ser descritos em
contratos que, como aborda Williamson (1991), fornecem os aspectos
mutuamente acordados, como os referentes, por exemplo, a politicas,
procedimentos etc. Todavia, no que se referem a objetos complexos, os
contratos sdo inevitavelmente incompletos (WILLIAMSON, 2002).

Além dos contratos formais, mecanismos relacionais de governanca
sdo utilizados, relacionados as troca interorganizacionais, baseados nas
interagdes sociais.

A governanga, como ja dito anteriormente, coloca-se entdo como
um dos aspectos importantes para solucionar os problemas das compras
publicas, que ndo estdo somente na drea da opera¢do, mas passam
pela governanga. Nesse sentido, Santana (2015) destaca que a questdo
passa pelos processos internos, aspectos normativos, bem como o
relacionamento com os stakeholders.

O sistema de governanca entdo se relaciona a como a organizacao
e seus stakeholders interagem para garantir os resultados previstos. Para
tanto, envolve as estruturas administrativas, processos de trabalho, o
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fluxo de informacgGes e o comportamento de pessoas envolvidas direta
ou indiretamente na avaliagdo, no direcionamento e no monitoramento
da organizagdo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014; TERRA, 2016). A
governanga entdo é observada sob quatro perspectivas, como destaca
o TCU (2014): (l) Estado e sociedade; (ll) entes federativos, poderes e
politicas publicas; (lll) atividades interorganizacionais; e (V) drgdos e
entidades.

Partindodesseembasamento,aintengaoéanalisarmosagovernanca
em compras publicas, ou seja, de uma atividade intraorganizacional,
verificando os elementos que a compdem, bem como demonstrando
a importancia da governanga de compras publicas para que existam
estratégias, diretrizes, politicas e iniciativas que contribuam para que se
possam obter resultados efetivos na area de aquisicoes governamentais e
diretamente dentro de toda a gestdo de suprimentos de um érgao publico,
por se tratar de uma ferramenta estratégico-gerencial.

Para um melhor entendimento do tema, buscaram-se, no estudo
do TCU (2014), as fungOes basicas da governanga. Sdo fungbes da
governancga: a) definir o direcionamento estratégico; b) supervisionar
a gestdo; c) envolver as partes interessadas; d) gerenciar riscos
estratégicos; e) gerenciar conflitos internos; f) auditar e avaliar o sistema
de gestdo e controle; e g) promover a accountability (prestacdo de contas
e responsabilidade) e a transparéncia.

Importante apresentar o entendimento do TCU quanto ao sentido
da governanca, bem como sua abrangéncia e aspectos.

Governanga, neste sentido, relaciona-se com processos de
comunicagdo; de andlise e avaliagdo; de lideranga, tomada de decisdo
e dire¢do; de controle, monitoramento e prestacdo de contas.
Enquanto a gestao é inerente e integrada aos processos
organizacionais, sendo responsavel pelo planejamento, execugao,
controle, agdo, enfim, pelo manejo dos recursos e poderes colocados a
disposicdo de 6rgdos e entidades para a consecugdo de seus objetivos,
a governanga prové direcionamento, monitora, supervisiona e avalia

a atuagdo da gestdo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p. 35, grifo
Nnosso).
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Alideranca, a estratégia e o controle se colocam como fundamentais,
entdo, para permitir que as fungdes de governanca (avaliar, direcionar e
monitorar) possam ser executadas com sucesso. Tais elementos sdo de
grande valia para o desempenho de todo o ciclo das compras, mostrando-
se importantes em todo o processo.

Segundo Santana (2015), a governanca publica, aplicada as
aquisicdes governamentais, possibilita analisar as compras publicas da
forma multidimensional, como abordada anteriormente neste livro.

A Resolugao TCU n? 247, de 07 de dezembro de 2011, art. 29,
II, define governanga das aquisicGes como um conjunto de diretrizes,
estruturas organizacionais, processos e mecanismos de controle que
visam a assegurar que as decisGes e as acles relativas as aquisicOes
estejam alinhadas as necessidades da organizacdo, contribuindo para o
alcance das suas metas. Os mecanismos entdo definidos.

Além dos mecanismos de lideranca, estratégia e controle, o
Referencial Basico de Governanca, elaborado pelos técnicos do TCU
(2014), traz também os componentes que se incluem em cada um desses
mecanismosdegovernanca,sendoelesalideranca,aestratégiaeocontrole.
Na lideranca, os componentes identificados sdo as pessoas e competéncia,
principios e comportamento, lideranga organizacional e sistema de
governanca. Na estratégia, o relacionamento com partes interessadas,
estratégia organizacional e o alinhamento transorganizacional sdo os
componentes. Por fim, no controle, os componentes sdo a gestdo de risco
e controle interno, auditoria interna e accountability e transparéncia.

Acerca da situacdo da governanca nos 6rgdos da administracdo
publica federal, o Tribunal de Contas da Unido, em seu relatério de
nimero de TC-017.599/2014-8a, apresenta a situacdo geral em quese
encontra a governanga das aquisicdes em tais orgdos. Referente a
lideranga, percebem-se problemas de implementacdo de praticas que
permitam a lideranca da governanca ser exercida pelo nivel estratégico do
orgdo. No que tange a estratégia, problemas na definicdo da estrutura de
governancga, bem como na defini¢cdo de papéis e de responsabilidades nos
processos de compras publicas sdo verificados. Por fim, no mecanismo
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de controle, a gestdo de risco é uma falha em 100% das organizagdes que
foram auditadas pelo TCU e constam de tal relatério, 95% desses orgdos
auditados também possuem problemas referentes a auditoria interna
e em accountability. Nas 20 organizacbes auditadas, a corte de contas
encontrou problemas de governanga, adjetivando a governanga das
aquisicoes nesses 6rgaos como fragil.

Considerando entdo que a situacdo relatada pelo Tribunal de
Contas se refere aos 6rgdos da administracdo publica federal, érgaos
reconhecidamente com maior capacidade, pode se esperar que a situagao
nos niveis estaduais e municipais se encontre ainda pior que as relatadas
pelo TCU.

Apesar do lapso temporal, relatério divulgado no Acérddo 588/2018
do Tribunal de Contas da Unido demonstra pouca modificacdo em relagdo
ao cenario verificado no relatério publicado em 2014. Em 2018, 58%
das organizagBes se encontravam em estdgio inicial no indice de gestdo
de governancga, e o percentual daquelas que possuiam uma condicdo
considerada aprimorada soma somente 3%.

O processo de governanca é fundamental para que haja uma boa
gestdoesealcance eficiéncia nascompras publicas. Agovernancainfluencia
na tomada de decisdo, nas diretrizes, na estrutura organizacional, nos
processos de trabalho e nos mecanismos de controle. Sem governanga,
as compras publicas ndo ficam alinhadas as necessidades da organizacao
e nao contribuem para o alcance das metas, resultados institucionais,
politicas publicas e para o desenvolvimento sustentdvel. A partir dos
estudos do TCU, podemos inferir claramente a importancia da governanca
para a atividade de compras publicas, bem como que ainda estamos em
um estdgio inicial de amadurecimento desse processo, conforme destaca
Terra (2016).

Todavia, a situacdo pode mudar, haja vista o advento de novas
ferramentas tecnoldgicas, legais, que contribuem para a ampliacdo
da governanca nas aquisi¢cGes. Para além disso, o ganho de acervo das
organizagOes/ativos de processos gerenciais pode contribuir de forma
ativa para a melhoria desse quadro exposto anteriormente.
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Completando esta analise sobre a governanga nas aquisicoes
governamentais, prudente balizar o entendimento de Teixeira, Silva e
Salomao (2014), os quais corretamente salientam que a governanga deve
colaborar para resolver os problemas das compras publicas, de maneira
agil e inteligente, ndo se tornando mais um entrave burocratico dentro da
organizagao.

Para além desse entrave burocratico, ha a dificuldade em traduzir
0 conceito de governanga em praticas. Visando a uma mudanga nesse
cenario, é importante que se aprimorem as politicas, diretrizes e,
principalmente, os instrumentos de governanca (planos de compras,
plano de resultados e gerencial, a gestdo de riscos e a instancia (staff) de
governanca dentro das instituicdes publicas).

5.2 Gestao de riscos das compras publicas

A identificacdo dos riscos se coloca como sendo um dos principais
desafios dos gestores de compras publicas. Tal preocupacdo se deve,
entre outros pontos, aos efeitos que podem ir além da ndo contratacao
da proposta mais vantajosa ou de um bem/servigo de qualidade ruim. Os
riscos sdo conceituados pela ABNT NBR ISO 31000 como sendo os efeitos
dos fatores internos e externos que adicionam incerteza ao atingimento
dos objetivos.

Outros conceitos mais amplos sdao apresentados, como, por
exemplo, o de Kogan e Tapiero (2007), que apontam o risco como sendo
oriundo das consequéncias adversas diretas e indiretas dos resultados e
eventos que ndo foram contabilizados ou foram mal preparados, que dizem
respeito aos seus efeitos sobre os individuos, empresas ou sociedade
em geral. O risco pode resultar de muitas razdes, tanto internamente
induzidas quanto externamente com seus efeitos sentidos internamente.

Dessa forma, o risco é composto por dois componentes: a
probabilidade de ocorréncia do evento e as consequéncias desse evento
(DE Cicco E FANTAZzINI, 1985). A partir desse entendimento, os riscos
sdo levantados. Estes variam de acordo com o objetivo da compra, haja
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vista que, para que sejam considerados como riscos, de acordo com os
conceitos trazidos, precisam impactar os objetivos.

E no que concerne & importancia das compras publicas para
a geracao de resultados para a sociedade que o TCU, em seu relatério
TC 025.068/2013, considera as acdes de gestdo de risco como sendo
extremamente importantes no sentido de mitigar “os impactos negativos
dos riscos sobre as metas organizacionais, por meio da adoc¢do de controles
internos, concebidos e implementados pelo préprio gestor”.

A consciéncia de tal importancia é compartilhada pela academia,
e também por organizacdes de distintos setores e paises. Especificamente
os aspectos envolvendo o risco das compras publicas visando a inovagao
sdo discutidos no estudo de Lambert (2010), que se vale de estudo
anterior da The European Commission Expert Group (2010) para destacar
gue, nesse contexto, sdo identificados cinco tipos principais de riscos
em compras publicas para inovac¢do. Sdo eles: risco tecnolégico, risco de
mercado, risco organizacional, risco financeiro e risco de turbuléncia.

A partir desse mapeamento, Lambert (2010) discutem cada um dos
riscos e os definem como se segue. Os riscos tecnoldgicos incluem todos
0s riscos que resultam em ndo cumprimento, desempenho insuficiente
ou desempenho defeituoso do servico ou produto adquirido por motivos
atribuiveis a operagdo técnica. Os riscos de mercado ocorrem quando a
demanda privada ndo responde adequadamente ao esperado, quando os
mercados publicos permanecem fragmentados ou quando hd uma falta
de empresas que oferecem inovagdes. Uma das razdes para isso pode ser
gue os requisitos de especificacdo sdo muito rigorosos.

Os riscos organizacionais referem-se a riscos devidos a falha
do contrato ou subentrega por motivos relacionados a organizagdo
contratante. Os riscos financeiros, por sua vez, estdo associados a
incerteza quanto ao cumprimento dos objetivos de custos do contrato e
também com a garantia de capacidade de fundos para permitir o inicio
da sua execucdo. Por fim, os riscos de turbuléncia envolvem um conjunto
de atores e agGes do processo de execugao do contrato e podem levar a
respostas disfuncionais de outros atores envolvidos no processo.
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Acerca dos riscos nas compras publicas na area de Tl, o trabalho
de Wright (2004) compilou varios estudos e identificou 23 riscos.
Segundo o autor, esses riscos podem ser agregados em cinco diferentes
areas: dependéncia total/barreiras a saida; seguranca fisica do sistema
de informacdo; consequéncias legais; questdes ldgicas do sistema de
informacdo: seguranca / confidencialidade / privacidade; e questdes
de recursos humanos. A percep¢do de empresas da area contabil e de
académicos é que trés dentre os riscos apontados, a seguranga do sistema
de informacdo, dependéncia/barreiras a saida e as consequéncias legais,
se colocam como sendo os mais ameagadores a uma organizagdo.

O apontamento dos riscos nas compras para inovagao e também
na area de tecnologia da informacdo demonstrados anteriormente serve
ao propdsito de ilustrar o apontamento do PMI (2004) de que um risco
podera ter um ou mais motivadores e, em caso de sua ocorréncia, um ou
mais impactos.

Nas licitagdes de uma maneira geral e no contexto brasileiro,
0 maior risco é o ndo atingimento dos seus objetivos, quais sejam: a
garantia da isonomia, da proposta mais vantajosa e o desenvolvimento
nacional sustentdvel. Considerando os objetivos das licitacdes, Brasil
(2017, s.p) chama a atengdo para “eventos que possam frustrar o carater
competitivo, reduzir a eficiéncia, eficicia ou efetividade da proposta
ou deixar de contemplar critérios relevantes para o desenvolvimento

Ill

econdmico, social e ambiental”. O autor vai além e aponta a complexidade
do processo de contratacdao como algo que amplia os potenciais riscos
e que a existéncia de distintos objetivos nas vdrias fases da contratacdo
explica tal ampliagdo. Colocando a ocorréncia de fraudes e as falhas
de planejamento como os principais riscos, o autor considera a fase de
planejamento, pelo volume de atividades realizadas e pela importancia
dessas atividades, como sendo crucial para evitar eventos que gerem
prejuizos ao cumprimento dos objetivos das compras.

Dada a sua complexidade e a necessidade de lidar com os riscos,
a preocupacdo com os mesmos € verificada na administracdo publica

brasileira ja no Decreto Lei n® 200/1967, que destaca em seu artigo 14:
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“O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplificacdo
de processos e supressdo de controles que se evidenciarem como
puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco”.
Acerca das contratacOes realizadas pelo Estado, recentemente a IN 01,
de 29 de margo de 2018, que estabelece o sistema de planejamento e
gerenciamento de contratacOes e sobre a elaboragao do plano anual de
contratagdes publicas, estabelece entre outros pontos, em seu artigo 5°,
a necessidade de incluir no plano de contrata¢des, quando for o caso, os
estudos preliminares e o gerenciamento de riscos da contratagdo do item,
confirmando a importancia do tema.

Ainda no mesmo arcabougo, a gestdo de risco é elucidada e
apresentada como sendo um processo configurado pelas seguintes
etapas: |- identificacdo dos principais riscos; IlI- avaliacdo dos riscos
(analisando a probabilidade de ocorréncia e o impacto); IlI- tratamento
dos riscos considerados aceitaveis através de ag¢des para reduzir ou a
probabilidade ou o efeito da sua ocorréncia; IV- para os riscos que se
mantiverem, definicdo de agdes de contingéncia para o caso de ocorréncia;
V- definicbes dos setores responsdveis pelo tratamento do risco e pelas
acGes de contingéncia.

Para além dessas questGes apresentadas na instrugdo normativa
supracitada, a gestdo do risco pode ser definida em quatro etapas
principais: identificar, analisar, avaliar e tratar os riscos (responder aos
riscos).

A identificacdo esta relacionada a definicdo dos eventos de risco,
suas causas e consequéncias. Dessa forma, é fundamental que essa etapa
va além da simples definicdo dos riscos que podem vir a ocorrer, como
destaca o Manual de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles Internos
da Gestdo publicado pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo (MP). A Figura 8 a seguir exemplifica a identificagdo como
estabelecida no manual.
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Figura 8 — Identificacdo e andlise de eventos de risco
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Fonte: elaboragdo propria — adaptada de Brasil (2017).

Na metodologia de gestdo de risco publicada pela Controladoria da
Unido (CGU) em 2018, a etapa de andlise se confunde com a etapa de
identificacdo trazida pelo manual publicado pelo MP. Assim, segundo CGU
(2018), a etapa de analise é quando sdo identificadas as possiveis causas
e consequéncias dos riscos, integrando-se ao processo de identificagao,
completando os aspectos trazidos na Figura 8.

A avaliacdo do risco consiste em um processo de analise dos
riscos considerados relevantes, permitindo, por exemplo, ranquear os
riscos. E nessa etapa que s3o analisados, por exemplo, a probabilidade
de ocorréncia dos riscos e o tamanho do efeito da sua ocorréncia. A
priorizagao consiste na definicdo dos riscos que terdo as suas respostas
priorizadas, na etapa posterior.

A etapa de resposta ao risco é tratada na metodologia de gestao
do risco da Controladoria Geral da Unido (2018) como sendo a etapa em
gue serdo definidos os possiveis tratamentos e medidas para os riscos que
carecem de tratamento por terem sido priorizados. Para tratar os riscos,
guatro opgdes de tratamento sdo expostas: mitigar, compartilhar, evitar
e aceitar.

A definicdo de qual opcdo de tratamento se valer vai de acordo
com a classificacdo estabelecida nas etapas anteriores e com a analise
de custo/beneficio da utilizacdo dos controles. Assim, os riscos altos ou
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extremos devem ser mitigados quando a implementacdo de controles
para esse evento apresenta um custo beneficio compensatoério; os riscos
devem ser compartilhados quando apresenta classificagdo semelhante
a anterior, mas seu custo/beneficio ndo é compensatdrio. Por sua vez,
evitar o risco é uma opg¢do quando os riscos possuem classificacdo similar
as anteriores, todavia, o custo/beneficio de seu controle é proibitivo e ndo
é possivel compartilhar o mesmo. Por fim, aceitar o risco esta de acordo
com o apetite de risco do 6rgdo, ou seja, o nivel de risco que a empresa
esta disposta a aceitar para cumprir os seus objetivos. Se o risco estd
dentro do nivel de apetite de risco do érgdo, ndo se fazem necessarias
acdes para abrandar o risco.

Todas essas sugestdes de tratamento sdo oriundas da metodologia
construida pela CGU (2018). Apesar de essa metodologia se mostrar
palatavel a grande maioria dos 6rgdos, a questdo do contexto ndo deve
ser deixada de lado, e, apesar de nao ter sido citada anteriormente como
uma das etapas da gestdo de risco, deve se caracterizar como etapa inicial
de todo o processo. E citada posteriormente aqui, de maneira proposital,
para chamar a atencao do leitor de que, sem o entendimento do contexto,
nao é possivel se fazer gestdo de risco, por mais que existam diferentes
frameworks, como, por exemplo, o modelo COBIT, cuja utilizagdo sé
é recomenddvel em contextos especificos. A definicdo do contexto,
composta pela identificacdo dos objetivos do processo cujos riscos estao
sendo identificados e os contextos interno e externo, é que subsidia, por
exemplo, a definicdo do apetite ao risco da organizacdo e as andlises de
custo beneficio de cada 6rgdo e setor.

5.3 Fiscalizagdao das compras publicas

De modo a garantir que as tratativas acertadas no processo de
contratacdo sejam cumpridas, um instrumento de acordo conhecido
como contrato é celebrado.

A celebragdo desse contrato visa atentar ao que apontam Poppo
e Zhou (2013), com base na teoria dos custos de transagdo, de que as
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firmas que se engajam em rela¢des de trocas precisam reduzir possiveis
problemas advindos dessa relagdo. Para reduzir esses problemas, as
firmas devem estabelecer mecanismos como os verificados no capitulo
de governanca; aqui especificamente se trata de um desses mecanismos,
os contratos.

Para permitir que a contratacdo realizada pela administracao
publica seja eficiente, a execucdo desse acordo deve ser exitosa, como
aponta o trabalho de Guccio, Pignataro e Rizzo (2012). A depender do
objeto, esse sucesso estd associado a manutengdo de custos e prazos
(LEw1s; BAJARI, 2011; ESTACHE; limI, 2012).

Gerenciar esse contrato e garantir o seu éxito é um processo
complexo que, segundo destacam Brown e Potoski (2003), frequentemente
exacerba os custos de transac¢do, de implementacdo e de monitoramento
dos contratos.

Como meio de gerenciamento desses contratos, os agentes
publicos podem se valer de diversas possibilidades (POPPO; ZENGER, 2002,
entre elas, normas de relacionamento e estruturas formais de interacao.
Para esse gerenciamento bem-sucedido, trocas de informacdo sao
fundamentais.

Para Poppo e Zhou (2013), para de maneira formal monitorar esse
contrato, o gestor pode escolher gerenciar e fiscalizar a¢gdes privadas.
Ainda nesse sentido, os autores destacam que o monitoramento
permite a uma parte, nesse caso especificamente o principal, observar
€ mensurar o comportamento e os processos seguidos pela outra parte.
O monitoramento pode ser definido entdo como o esfor¢co do principal
para observar as a¢Oes da outra parte no desempenhar de suas funcdes
estabelecidas no contrato (OUcHI, 1979).

No contexto brasileiro, o gerenciamento da relacdo entre
administragdo publica e fornecedores, como ja relatado anteriormente
neste livro, é estabelecido pela Lei n? 8.666/1993. Como destaca Costa
(2016), a administracdo publica é impelida no intuito de garantir (art. 66
da Lei n2 8.666/1993) que essa relagdo alcance o seu proposito real, no
sentido de fiscalizar desde o seu inicio a execu¢do do contrato.
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A fiscalizacdo nesse caso pode ser entendida como sendo a
verificacdo da conformidade dos compromissos firmados em contrato ou
instrumento que o substitui, verificando, por exemplo, o atendimento a
prazos, condicdes, entre outros (BRASIL, 2018). O entendimento constante
da IN 05/2017 amplia e destaca a fiscalizagdo como sendo o conjunto de
acdes realizadas na intencdo de aferir o atendimento ao previsto pela
administracdo publica para o servico/bem em questdo, regularidades
das obrigagbes trabalhistas, previdenciarias e fiscais, além de apoiar a
instrugdo processual em outras etapas atinentes do processo, tal como
repactuacao, prorrogagao, sancionamento etc.

Essa multiplicidade de agbes torna necessdria a participacdo de
distintos atores, com destaque para os fiscais técnicos e administrativos,
considerados fundamentais no processo em questdo (BRASIL, 2018).
Esses fiscais e demais atores sdo designados via portaria. A participacdo
desse fiscal no monitoramento do contrato é regida pelo artigo 67 da Lei
n? 8.666/1993, que define a obrigatoriedade de um representante da
administragdo no monitoramento dos contratos. A esse representante
é determinado o acompanhamento do desenvolvimento das atividades
da contratada, caracterizando-se como obrigacdo do mesmo o relato das
ocorréncias e dos equivocos que necessitam corre¢ao (BRASIL, 2018).

A etapa de fiscalizagdo se coloca entdo como algo bastante
dispendioso a administracdo publica, que impde a contratadas e
contratantes um esfor¢o adicional no sentido de atender a todo seu
regramento. Distintos sdo os aspectos a serem observados na fiscalizagao
dos contratos brasileiros, ndo cabendo aqui enumera-los, devido a
grande amplitude. Todavia, percebe-se a existéncia de um conjunto de
acles pensadas no sentido de promover a correta execucdo do objeto
contratado, indo além da simples entrega, visando garantir, por exemplo,
os direitos trabalhistas dos envolvidos no contrato.

Como detalhado, a fiscalizacdo segue os aspectos definidos
anteriormente em contrato e destacados como obrigacdo da contratada
perante a contratante. Nesse sentido, o éxito da fiscalizacdo e,
consequentemente, do contrato pode estar comprometido pelo que
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relata o trabalho de Costa (2016) ao apontar a incerteza inerente a relagdo
(BAJARI; HOUGHTON; TADELIS, 2014), que, associada a racionalidade
limitada dos agentes, ndo permite o desenho de contratos completos.
A complexidade do mundo real e as incertezas que sdo inerentes as
interagdes sociais, nesse caso entre agente e principal, é que dificultam
gue o governo preveja todos os eventos futuros e estabeleca clausulas
para todas as possibilidades (BROWN; PoToskl, 2003).

Esses problemas ocasionam que os objetivos do acordo celebrado
possam ser distorcidos, fazendo-se necessdrios mecanismos, para além
da fiscalizacdo, que permitam alinhar os mesmos.

Diante da necessidade de alinhar os objetivos e garantir o
cumprimento das clausulas estabelecidas na relacdo atendendo as
necessidades do principal, nesse contexto, a administracdo publica,
os incentivos sdo utilizados, principalmente em situacdes onde a
accountability do processo carece de mecanismos que resolvam os
chamados problemas de agéncia.

Esses problemas ocorrem em um contexto em que agente e
principal sdo considerados como sendo maximizadores de sua utilidade,
como definido pela teoria da agéncia (LAMBRIGTH, 2009), podendo,
assim, agir de forma oportunistica. E na busca do agente por maximizar
0s seus objetivos que surgem os chamados problemas de agéncia,
denotando a necessidade de se estabelecerem mecanismos de controle.
Todavia, o problema de assimetria de informacao, catalisado pela falta de
conhecimentos especializados do principal, de um lado, e pelo problema
dos contratos incompletos por outro, que dificulta ao agente conhecer
as reais expectativas do principal, e inviabiliza que os mecanismos de
controle funcionem de maneira perfeita, induzindo o agente a agir para
o cumprimento dos objetivos do principal (LAFFONT; MARTIMORT, 2002).

Considerando essas questées, mecanismos de controle e de
sinalizacdo devem ser pensados no sentido de minimizar as incertezas,
levando a execucdo dos contratos dentro das condicGes estabelecidas, e
também objetivando diminuir os custos associados a esse processo de
controle (COSTA, 2016).
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Os incentivos se caracterizam como um desses mecanismos, e tém
tido a sua utilizacdo cada vez mais ampliada, por parte do principal, para
afetar o comportamento do agente (DixIT, 2002), caracterizando-se como
um mecanismo de accountability do contrato (GIRTH, 2014).

Diversos sdao os incentivos possiveis, podendo ser classificados em
positivos e negativos. Os positivos mais utilizados sdao as recompensas,
bénus e renovacao de contrato. E os negativos sdo as san¢es que podem
ser aplicadas de maneira informal, off records, notificagdo, multa e a
proibicdo de contratar com a administragdo publica (MARVEL; MARVEL,
2009; GIRTH, 2014).

As sanc¢des variam de acordo com o nivel de severidade. A literatura
considera como sendo sanc¢des de baixo poder: a persuasao (repreensdo
publica) e a intervencdo. Por sua vez, sdo consideradas san¢des de maior
poderio as multas financeiras, a suspensao temporaria e a proibicao de
contratar com a administragao publica (MARVEL; MARVEL, 2009).

Estudos anteriores demonstram que, a partir do uso de incentivos,
se dao efeitos como a melhora do desempenho, e que, para tal, hd uma
substituicdo do esforco, seja em relagdo ao tempo ou em relagdo a tarefa
(KELMANN; FRIEDMAN, 2007).

Especificamente sobre as san¢bes, o medo de recebé-las motiva o
agente a obter um melhor desempenho, de modo a ndo perder o contrato
para um concorrente (GOLDSMITH; EGGERS, 2004; COHEN; EIMICKE, 2008).
Assim, as sangdes vao funcionar como um sinalizador de que o principal
ndo se encontra satisfeito com o desempenho do agente (GIRTH, 2014).
Todavia, a mesma autora aborda que a aplicacdo de sanc¢des brandas
pode sinalizar uma predisposi¢cdo de ndo aplicar sangées mais pesadas,
denotando ameagas vazias e podendo gerar um efeito aposto ao esperado
e diminuir a capacidade do governo de gerenciar contratos futuros.

Outros aspectos podem estar relacionados a questao da capacidade
dos agentes envolvidos no processo de fiscalizagdao, com destaque para
Laffont e Tirole (1993). Questdes tais como a personalidade juridica do
contratado sdo também levantadas por Marvel e Marvel (2009).
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A aplicacdo reiterada do mesmo tipo de sang¢bes diminui a sua
eficacia. As sangGes de baixo poder vao perdendo a sua eficicia ao longo
do tempo, como destacado por Marvel e Marvel (2009).

As questdes anteriores demonstram o papel dos incentivos,
com um enfoque maior nas sangdes e os efeitos associados ao uso das
mesmas, todavia, a decisdo de se valer desse mecanismo vai além da
simples necessidade do seu uso. Apesar de a legislacdo brasileira ndo
destacar a possibilidade da discricionariedade do agente responsavel
na definicdo de se aplicar ou ndo a sanc¢do, a literatura demonstra que a
utilizacdo nao é algo determinado somente pela ocorréncia do problema
que a motiva (DIxIT, 2002). A preocupagdo em coibir a discricionariedade
no caso brasileiro fica explicitada pelo Caderno de logistica sobre sanc¢des
administrativas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, publicado no ano de 2015, que aponta:

Diante de uma suposta ocorréncia de falhas, fraude ou outro tipo
de infracdo a licitacdo ou ao contrato, que podera ser identificada
diretamente pelo pregoeiro, fiscal ou gestor do Contrato, pelo
recebimento de uma denuncia ou reclamagdo de usuarios dos servigos

ou outro meio, é indispensavel que haja a abertura de processo
administrativo especifico para apurar as ocorréncias (BRASIL, 2015

p.10).

Apesar dessa obrigatoriedade de uso da sancdo, o que se percebe
na pratica é que o custo beneficio advindo da sua utilizagdo é um dos
fatores levantados pelos agentes quando da decisdo de aplicar ou
ndo a sancdo. Miller e Whitford (2007) argumentam que o agente do
contrato preocupado com “ganho” do principal pode decidir ndo utilizar
determinados incentivos, que podem gerar mais custos que beneficios ao
Estado. Por exemplo, a aplicacdo de uma multa reduzida cujo valor seja
menor que o custo processual atrelado a sua aplicacao.

Assim, o custo burocratico de se aplicar uma sanc¢do se coloca
como um fator relevante no contexto analisado. Nessa direcdo, o trabalho
de Girth (2014) aponta que, quando os gestores publicos acham que
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0 processo de sancionar é oneroso, eles sdo mais propensos a evitar
sangoes.

A natureza onerosa do processo é visualizada no caso brasileiro
quando se verifica a quantidade de etapas e de dias previstos para um
processo sancionatério. Em entrevista realizada com diferentes atores
envolvidos no processo de gerenciamento de contratos na administracao
publica no Brasil, a maior parte deles relataram o tempo demandado e o
alto custo administrativo como sendo aspectos que dificultam a aplicacdo
das sangdes (COsTA, 2016). O rito sancionatdrio no Brasil é composto por
quatro etapas principais, demonstradas no fluxograma apresentado na
Figura 9 a seguir.

Figura 9 — Etapas do processo de aplicagdao de sang¢Ges

(. Identificacao da suposta infracao h
e - Autuacdo do processo administrativo
efl - Comunicacao do suposto evento a autoridade administrativa
preliminar s
- Comunicagao ao contratado
- Andlise da justificativa apresentada pela contratada
N\ J
4 o . N
Defesa - Notificagdo do licitante ou contratado
prévia - Andlise da defesa prévia apresentada
J
N
Sa"ea.merfm - Saneamento (n&o obrigatdrio)
e aplicacao . = = :
da sancéo - Aplicacao da sancao (pela autoridade competente)
J
. . o )
- Apresentacédo do recurso/pedido de reconsideragao
- Analise do recurso e do pedido de reconsideracao
J

Fonte: elaboragdo prépria — adaptado de Brasil (2015).

Considerando entdo os diferentes tipos de sanc¢des existentes, o
agente publico pode julgar como desnecessario movimentar parte da
magquina administrativa do Estado para aplicar sangdes que ele julga terem
um custo maior que o beneficio. Além disso, problemas relacionados
a falta de objetividade na definicdo da dosimetria, e a indisposicdo em
aplicar sanc¢des consideradas mais pesadas por parte da autoridade
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competente podem comprometer a motivagdo do fiscal/pregoeiro em
solicitar a abertura do processo a partir de indicios de ilicitudes ou de
descumprimento de aspectos apresentados no contrato.

Ja que, como apresentado na Figura 9, no Brasil a aplicacdo da
sangao é de responsabilidade da autoridade responsavel pelo contrato
ou outra prevista no regimento do drgdo, com excecdo da declaracdo de
inidoneidade como aponta a orientacdo normativa da Advocacia Geral da
Unido (AGU) n2 48/2014.

Apesar do papel importante da autoridade competente, deve se
destacar a relevancia da instrucdo e da participacdo dos demais atores
envolvidos no processo.

A etapa da instrucdo é fundamental para definir, por exemplo, qual
a dosimetria da sancdo e qual san¢do devera ser aplicada. As distintas
modalidades foram citadas anteriormente de maneira superficial, sendo
classificadas como de alto poderio ou de baixo poder.

Nesse diapasdo, Girth (2014) coloca as san¢Ges como sendo o terceiro
degrau das respostas a problemas de desempenho insatisfatério nos
contratos. A primeira resposta é ndo tomar nenhuma atitude frente a falha;
na sequéncia, a resolucdo do problema de maneira informal é apresentada.
Na sequéncia, apresentam-se as possibilidades de adverténcia formal,
imposicdo de multa, encerramento unilateral de contrato e proibicao de
firmar novos contratos com a administracdo publica.

No Brasil, as possiveis san¢des diferem das relatadas no trabalho de
Girth (2014). As san¢Ges elencadas na legislacdo sdo: adverténcia, reservada
para infragdes mais leves e que ndo acarreta prejuizos ao erdrio; multa, que
possui natureza pecuniaria e pode ser aplicada juntamente com outras
sangOes. Aterceira possibilidade elencada é a suspensdo temporariadelicitar
e impedimento para contratar com a administracdo publica, por um prazo
nao superior a dois anos, apresentando-se como uma sang¢do de elevada
gravidade, cuja aplicagao, por isso, deve se submeter a proporcionalidade e
a razoabilidade. Em razdo do descumprimento total ou parcial do contrato
ou no caso de conduta vedada pela legislagdo, em especial o artigo 88 da
Lei n? 8.666/1993, o fornecedor pode ser declarado inidéneo para licitar ou
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contratar com a administracdo publica, o que se caracteriza como a mais
grave das sanc¢Oes do ordenamento juridico brasileiro (BRASIL, 2015).

Por sua vez, a Lei n? 10.520/2001 também estabelece a sangdo
de impedimento em seu artigo 7°, proibindo o agente infrator de licitar
e contratar com a Unido, estados, Distrito Federal ou municipios, sancao
ocasionada pela ndo celebracdo do contrato no periodo de validade
da proposta; ndo entregar documento ou, em o fazendo, entregar
documentagdo falsa; contribuir para o retardamento da execug¢do do
objeto; incorrer em fraude fiscal; cometer fraudes ou falhas na execugdo
do contrato; ou comportar-se de modo inidoneo. Estabelece nesses casos
o impedimento pelo periodo de até cinco anos, sem prejuizo de outras
sancoes previstas no edital.

No que se refere as estatais, a legislacdo que rege o gerenciamento
de contratos é a Lei n? 13.303/2016, apresentando aspectos proprios,
sendo a rela¢do entre os atores regidos pelos preceitos de direito privado.
Esse dispositivo legal apresenta no seu artigo 83 somente trés san¢des: a
adverténcia, a multa e a suspensao temporaria, e amplia o prazo da defesa
prévia e ndo prevé o instrumento do recurso.

A despeito dessas multiplas opcGes e distingdes, a legislagao brasileira
é falha ao ndo esclarecer, em alguns aspectos, a natureza de cada uma das
sangles e seus possiveis efeitos, o que torna a definicdo de qual se valer
e em qual dose algo complexo, que favorece a subjetividade na tomada
de decisdo. Esse instrumento se demonstra importante, entretanto, a sua
utilizacdo, em especial as san¢des mais pesadas, sdao consideradas por
alguns gestores como sendo o uUltimo remédio a ser aplicado, ja que, como
destacam alguns gestores em entrevistas relatadas em Medeiros-Costa
(2018), a aplicagdo das sangbes pode impactar negativamente a relacdo
entre agente e principal, impedir a realizacdo de determinados servicos
pela administracdo publica e em alguns casos decretar o fim da empresa,
ampliando problemas sociais. Dessa forma, a sua utilizacao deve sempre se
balizar nos principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

91






6. COMPRAS PUBLICAS: DESAFIOS E
OPORTUNIDADES

6.1 Corrupgao em compras publicas

As compras publicas sdao consideradas como uma das atividades
governamentais mais vulnerdveis a corrupc¢do. O elevado volume de
recursos envolvidos, a complexidade do processo, a interagdao proxima
entre funcionarios publicos e fornecedores, bem como a multiplicidade
de atores interessados, algam as compras a esse patamar (ORGANIZAGAO
PARA A COOPERAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2016).

Parte da literatura coloca a competicdo como uma das formas de
solucionar tal problema, justificando-o pelo fato de que baixas taxas de
competicdo podem ampliar as rendas que serdo expropriadas de forma
ilegal, como apresentam Celetanti e Ganuza (2002) ao destacarem o
entendimento de parte de estudos anteriores.

Especificamente em relacdo aos mecanismos de compras publicas
desenhados, buscam em geral selecionar fornecedores mais qualificados
associados a uma melhor economicidade, ou seja, selecdo de proposta
mais vantajosa para a administracdo publica. Todavia, as reac¢bes dos
participantes dos processos licitatérios vdao no sentido de coordenar a¢des
a fim de suavizar a concorréncia e aumentar o lucro dos participantes
(ALBANO et al., 2006).

O desafio de evitar a corrupcao nas compras publicas vai além da
busca por garantir transparéncia e impor limites a discricionariedade dos
agentes. Segundo destaca a OECD (2012), isso requer a transformacdo das
compras em um sistema estratégico e profissional em vez de um processo
administrativo.

Essas modificacdes relatadas anteriormente se fazem necessarias
para coibir as diferentes praticas de corrupcao percebidas nos processos
de compras publicas. Algumas delas serdo discutidas na sequéncia, bem
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como as iniciativas em especial verificadas no contexto brasileiro para
coibir a sua ocorréncia.

Uma das praticas mais recorrentes nas compras € a existéncia de
conluios, que se caracterizam como sendo uma das maiores preocupacoes
no setor. Os conluios se referem a coordenagdo das a¢Bes/estratégias
de um grupo de empresas, podendo ser pensados como a conduta de
um conjunto de firmas que buscam reproduzir o resultado do mercado
guando da existéncia de uma firma dominante (ALBANO et al, 2006).

Os mesmos autores responsaveis pela definicdo exposta
anteriormente argumentam que, nas compras publicas, existem formas
distintas de atuagao das empresas por meio de conluios. A primeira delas
é conhecida como precgo fixo ou manipulagdo de propostas, na qual sdo
selecionadas as empresas vencedoras e/ou o valor da proposta vencedora.

Duas outras formas de coordenacdo sdao apresentadas. A primeira
forma se baseia na parcela de representagdao no mercado, o chamado
market-share, em que caracteristicas como a localizacdo da firma e a
sua participacdo no mercado definem a vencedora. Outra possibilidade
verificada é o pagamento de uma “taxa” para os membros do cartel ou
conluio, para que a empresa interessada possa submeter a proposta
vencedora adicionando essa “taxa” ao valor do lance.

Um caso emblematico que ilustra a utilizagdo dessa pratica foram
os cartéis verificados na operacdo lava-jato que ocorriam nos contratos
da Petrobras, nos quais as empreiteiras coordenavam a¢do no sentido
de definir previamente a vencedora do certame licitatorio, e a partir da
definicdo a empresa definida ndo possuia uma concorréncia real. Como
os demais participantes da licitacdo apresentavam propostas em piores
condigBes que as da empresa definida como sendo vencedora, a defini¢ao
se dava previamente, e a ocorréncia de multiplas licitagcdes para definicdes
de objetos similares permitia a variagdo dos vencedores.

Otrabalho de Padhi e Mahapatra (2011) destaca diferentes métodos
expostos na literatura para detectar esse problema. Segundo os autores,
todos esses modelos possuem em comum o fato de demonstrarem que
caracteristicas comuns nas licitagdes competitivas sdo ausentes quando
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se analisam as licitagbes com conluio. Como exemplo podem-se citar os
precos médios mais altos dos lances ofertados nas licitagdes como conluio.

Recentemente, técnicas de detec¢do de associacdo, entre elas o
market basket analysis, tém se colocado como uma importante ferramenta
no intuito de permitir a verificagdo da ocorréncia de conluios. A utilizagdo
dessa técnica permite ainda a verificacdo de outro problema comum no
Brasil, os chamados “coelhos” ou, em termo preconizado na literatura
internacional, “ghost bidders”.

No Brasil, essa pratica é verificada em associa¢dao ao conluio. Nesses
casos, a empresa conhecida como “coelho” apresenta lances bem abaixo,
desestimulando a concorréncia. Assim, outras empresas, ja sabendo da
intencdao do coelho em nao honrar com o compromisso assumido na
proposta, visa garantir o segundo lugar na concorréncia por um prego
acima do que receberia por uma licitacdo com concorréncia real (CORTES
et al., 2018). O nome coelho é dado em referéncia as corridas de cdes,
onde larga na frente um coelho.

Essa pratica supracitada é ainda verificada em trabalhos como, por
exemplo, o de Tokeley (2007), que argumenta que parte da legislacdo
é relevante para evitar que, em leildes presenciais, lances fantasmas
sejam apresentados, citando o exemplo da Nova Zelandia. Entretanto,
0 autor argumenta que a pratica é dificilmente verificada e que nao é
regulamentada. A legislacdo brasileira tem feito esforcos no sentido de
coibir a prética dos coelhos; o artigo 81 da Lei n2 8.666/1993 e o artigo
7 da Lei n2 10.520/2001 podem contribuir para dirimir o problema. No
primeiro artigo citado, a recusa injustificada em assinar o contrato nas
condicBes estabelecidas pela legislacdo configura descumprimento
total da obrigagdo assumida e, assim sendo, sujeito as penalidades
apresentadas. No segundo caso, outras questdes sdo apresentadas: “nao
celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar documentagdo
falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da execuc¢ao de seu
objeto, ndo mantiver a proposta [...]” (BRASIL, 2002), ensejando nesse
caso o impedimento de licitar e contratar com a administragao.
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Lengwiler e Wolfstetter (2006) colocam a corrup¢do como sendo
caracterizada quando a pessoa responsavel pela licitacdo manipula
a compra em favor de algum competidor. Esses autores destacam a
existéncia de trés tipos de corrupcdo relacionados as aquisi¢cdes. O
primeiro tipo apresentado pelos autores ocorre quando o comprador
permite ao competidor modificar o seu lance depois de receber, e é
chamado de manipulacdo de propostas. A manipulacdo também pode
ocorrer quando as propostas ndo puderem ser alteradas apds o envio,
dessa forma o comprador age como um facilitador da coordenagao entre
as firmas, contribuindo para a definicdo de propostas antes do seu envio.

Asegunda modalidade os autores ddo o nome de “bid orchestration”
ou, em traducao literal, lances orquestrados, funcionando o pregoeiro
como um maestro. Por fim, os autores consideram as possibilidades
de manipulagdo em rankings de qualidades, destacando que algumas
ofertas possuem multiplas dimensdes. Partindo de tal premissa, eles
argumentam que a manipulacdo nos indicadores de qualidade trazidos
pelos participantes da licitagdo de modo a obter éxito no certame podem
ser manipulados, caracterizando-se como corrupgao.

Todavia, a ocorréncia desses tipos de manipulagdo citados
por Lengwiler e Wolfstetter (2006) tem sido cada vez menor, devido,
entre outros apontamentos, a modificagdes ocorridas nas formas de
apresentacao de propostas e na ampliacdo da transparéncia do processo
licitatdrio.

Outra forma de fraude verificada nas compras publicas é a
apresentacdo de declaracOes falsas para a obtencdo de beneficios
destinados a micro e pequenas empresas. Como detalhado na sessdo 4.4
deste livro, as MEPPs tém acesso a beneficios em diversos sistemas de
compras publicas ao redor do mundo, no intuito de ampliar a participacao
desse grupo econdbmico no mercado de compras governamentais.
Cientes desses beneficios, organizacdes que nao fazem jus a tal condicdo
apresentam declaragGes falsas de enquadramento com vistas a pleitearem
tal beneficio.
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Em seu estudo, Castro et al. (2018), relatando o caso brasileiro,
destacam que tal problema é catalisado pelo fato de haver um gap
temporal entre a declaragdo de conformidade da empresa, que ocorre
em abril, e o do ano fiscal (janeiro a dezembro). Soma-se a isso a
autodeclaracdo de condicdo para uso do beneficio no sistema de
compras. A emissao de declaracdo de enquadramento ndo condizente
para a obtencdo de beneficios é caracterizada pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU) como sendo fraude, ensejando puni¢Ges, entre elas, a
declaragdo de inidoneidade, como destaca o Acorddo n® 1.797/2014. Os
efeitos dessa pratica podem distorcer o real objetivo da politica, que, em
vez de ampliar o acesso a mercados para as empresas que necessitam de
tratamento diferenciado, diminui a participagdo das mesmas, impondo as
contratagdes governamentais um custo adicional, podendo ocorrer tanto
nos aspectos sociais quanto na questdo econémica.

O superfaturamento e o direcionamento das licitagdes sdo outras
praticas reconhecidas no arcabouco normativo do Brasil como sendo
ilicitas no processo de compras.

O direcionamento das licitacdes deturpa o principio da isonomia
e impede que a concorréncia proporcione a oferta mais vantajosa para
a administragdo publica, quando da delimitacdo de condi¢des, sem a
devida justificativa pelo drgdo publico, que somente um limitado niumero
de organizacGes atende, retirando do processo concorrencial outras
empresas que ndo possuem tais condigdes. A discricionariedade do
agente pode estar associada a ocorréncia de tal direcionamento, como,
por exemplo, na modalidade convite, em que o responsavel por enviar
os convites pode direcionar os convites as empresas que lhe oferecem
beneficios em troca.

Dando seguimento a apresentacdo das praticas de corrupcdo, o
superfaturamento é caracterizado por Justen Filho (2005) como sendo
um preco elevado de forma injustificada, quando se comparam os
precos praticados nos contratos do fornecedor com o drgao com aqueles
praticados com particulares. Nesse caso, ha um 6nus injustificado para a
administracdo publica, que incorre em um gasto além daquele que seria
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se o bem ou servico fosse adquirido no valor comumente transacionado
no mercado. Algumas iniciativas tém sido construidas para minimizar a
ocorréncia desse problema, principalmente na contratagdo de bens e
servicos menos complexos. A criacdo do painel de precos e a utilizacdo
de pregos das notas fiscais eletronicas feitos por alguns governos locais
contribuem para a melhoria das cotacdes, aspecto considerado essencial
para evitar o superfaturamento.

Os exemplos anteriores denotam parte das praticas mais comuns
ocorridas e que podem ser enquadradas como corrupgao ou fraude nas
compras publicas. Apesar de um relevante nimero de casos, outras sao
ainda relatadas pela literatura.

A existéncia dessas praticas torna o sistema de compras publicas
no Brasil voltado para o combate a corrupcado, o que permite classifica-lo,
como bem aponta Motta (2010), como sendo “corruptocéntrico”.

Entretanto, esse foco pode contribuir para a ampliacdo dos custos
de transacdo e ampliacdo das disfuncées burocraticas, levando a utilizacao
de modelos de definicdo de fornecedores que levem a administragao
publica a ndo obtencdo da proposta mais vantajosa, ndo somente no que
se refere ao preco. Buscar novos mecanismos que melhorem o ambiente
de compras, ampliando, por exemplo, o controle social e a transparéncia,
pode contribuir mais que a simples ado¢do de mecanismos de regras
burocraticas. Além disso, as automatizacdes de processos podem
contribuir para a reduc¢do dos custos de monitoramento, fundamentais
para a diminuicao dos casos de corrupg¢do nos sistemas de compras.

6.2 Melhores praticas e apontamentos contraproducentes no
setor de compras publicas

Ao falarmos das melhores praticas e dos apontamentos
contraproducentes do setor de compras publicas, resgatamos todo o
embasamento tedrico e pratico que foi discorrido até o momento. Vale
lembrar que tanto os apontamentos negativos como os positivos sdo fruto
de uma vivéncia na area e que variam de acordo com cada organizagdo e
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seu contexto, embora o processo de compra seja praticamente igual em
seu fluxo processual e os gargalos e praticas muito similares.

Como vimos, a gestdao de compras ainda apresenta muitas falhas
e imprecisdes, o que acaba por produzir uma série de apontamentos,
gue devem ser conhecidos e analisados para que possamos mudar esse
panorama.

Toda essa discussdo é relatada no trabalho de Terra (2016) e
retomada aqui, trazendo novos insights que permitam a avaliacdo dos
sistemas de compras publicas no Brasil.

Na gestdo estratégica das compras, ou seja, no que se refere as
etapas de planejamento, execucdao e controle, nota-se a falta de uma
unidade dotada de competéncia para realizar acbes de inteligéncia para
balizar as envolvidas na gestdo das compras. A criacdo de drgaos de
compras centralizados dotados de inteligéncia, em um processo similar ao
gue vem ocorrendo na central de compras publicas do Governo Federal,
pode contribuir para solucdo desse quadro. Porém, a verticalizacdo das
estruturas pode dificultar a comunicagao e retardar o processo de tomada
de decisdes, tornando-o mais lento. Por sua vez, a falta de indicadores
de desempenho dificulta a avaliagdo da performance, tornando a mesma
focada quase que exclusivamente na economicidade do processo.

Dando sequéncia aos apontamentos contraproducentes, destacam-
se a falta de mecanismos de governanca e o uso de outros mecanismos
que servem em certa medida somente para tornar os processos mais
morosos e com um custo administrativo mais alto. Além disso, alguns
instrumentos possuem custo mais elevado do que o risco que se evita,
indo contra o regramento e impondo um custo adicional ao processo.

Esses problemas podem ser oriundos da falta de uma visdo
sistémica, expressando-se, por exemplo, nos efeitos de uma compra mal
planejada sobre o desempenho das atividades do drgdo, demonstrando
uma falha na gestao de riscos do mesmo. Esses problemas podem advir
da baixa qualificacdo dos servidores que atuam na gestdo das compras
publicas, muitas vezes nomeados para determinada funcdo sem receber o
devido treinamento. A inseguranca imposta ao tomador de decisbes, que
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muitas vezes atua imbuido por um viés de “medo”, pode inibir as praticas
inovadoras, bem como fazer com que o entendimento de uma compra
bem-sucedida seja referente ao atendimento das exigéncias dos drgdos
de controle, distorcendo o objetivo das compras.

Cada etapa do ciclo de gestao apresenta gargalos cuja resolucdo se
torna premente para melhorar a gestdo das compras publicas.

No planejamento, hd a complexidade inerente as compras
das organiza¢des, que envolvem em muitos casos vdrias unidades
demandantes, bem como um volume grande de itens e recursos. A
identificacdo/dimensionamento correto da demanda pode entdo se
caracterizar como um problema advindo dessa complexidade. Nao
analisar os custos do produto e sim somente o valor de face do item pode
se tornar também um problema na etapa do planejamento que gerard
consequéncia nos processos posteriores, em especial no gerenciamento
do contrato.

O correto planejamento da compra e a utilizacdo de inteligéncia
na definicdo da demanda evita problemas na integragdo com as dreas
responsaveis pela selecio de fornecedores e pela fase externa do
processo. O preenchimento correto do documento de oficializacdo
da demanda pode contribuir para a elaboragdo correta tanto do edital
guanto do contrato, diminuindo os riscos da contratagao.

Passando a etapa da execucdo da compra (operacionalizacdo das
compras, pesquisa de precos, definicdio da modalidade etc.), alguns
dos apontamentos sdo os seguintes: a padronizacdo de documentos; a
realizacdo de uma pesquisa de precos correta; a definicdo incorreta da
modalidade, ndo levando em conta, por exemplo, os custos administrativos
do processo. O parcelamento inadequado, assim como o agrupamento
em lotes e a insercdo de critérios para beneficiar ME/EPP, clausulas
sustentaveis, entre outras, sdo decisdes que devem ser tomadas de forma
a dirimir os possiveis problemas na competitividade do processo.

Na etapa do controle, a falta de padronizacdo dos documentos
é também apontada, tal qual na etapa anterior. A baixa informatizacdo
dos processos de fiscalizagdo associada ao elevado nimero de questdes
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que devem ser fiscalizadas elevam o custo do processo, muitas vezes
tornando-o mais dificil. O niumero elevado de contratos que ficam sob
a responsabilidade de um fiscal também torna o processo mais dificil,
impondo problemas a governanga do contrato. Por fim, a falta de critérios
objetivos nas sang¢des, em especial da dosimetria das sanc¢des, insere um
componente subjetivo no processo que pode diminuir a utilizacdo desses
incentivos.

Por ultimo, a etapa das agBes corretivas é prejudicada pela falta de
informacgdes gerenciais e pela falta de entendimento das compras como
um ciclo que precisa de melhoria continua, tornando essencial gerar
ativos de processos gerenciais.

Tais apontamentos contraproducentes podem ser reconhecidos
também para as dimensdes relacionadas as compras publicas.

A primeira dimensdo a ser relatada é a governanga. O primeiro
problema levantado é a forma como os atores envolvidos no processo
encaram a mesma: alguns atores a enxergam como um processo paralelo,
nao observando sua transversalidade e nem o seu carater estratégico. Em
havendo tal visao, o baixo envolvimento da alta gestdao se mostra o caminho
mais comum, denotando aqui uma causalidade reversa entre esses dois
problemas. Outros problemas sdo relacionados mais especificamente aos
mecanismos de governancga, como, por exemplo, problemas no design
de contrato e em mecanismos de fiscalizagdo. Outros apontamentos sao
vistos no trabalho de Terra (2016), cuja leitura sugerimos para uma visdo
mais aprofundada sobre tal questao.

Acerca da eficiéncia nas compras publicas, hd o retrabalho
verificado em varias etapas do processo, bem como os problemas
verificados quando da necessidade de instrugao. O foco exclusivo no
preco pode gerar problemas, no sentido de impor custos de derrapagem,
principalmente quando na execucdo de obras e de outros contratos
complexos. As disfungdes burocraticas, em especial o formalismo, é outro
aspecto relacionado a perda de eficiéncia do processo.

Os aspectos normativos e os marcos legais podem ser considerados
entraves devido a inflexibilidade e ao excessivo normativo. A prioridade
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no cumprimento da norma coloca a margem aspectos tais como a
eficiéncia e muitas vezes a prépria governanca, dado que as brechas
apresentadas na legislagdo podem contribuir para “mascarar” possiveis
comportamentos oportunistas. Com excessivo regramento e com baixa
flexibilidade, a autonomia do gestor é comprometida, tendo o mesmo,
em muitas vezes, a necessidade de despender esforgos que sabidamente
nao geram beneficios ao Estado.

Seguindo a discussdo acerca das dimensdGes, as duas ultimas se
relacionam a objetivos estatais perseguidos, entre outras formas, através
do poder de compra do Estado.

No que se refere a sustentabilidade, ha a dificuldade de
entendimento e aplicacdo de critérios. Além disso, a falta de vontade
politica de gestores, que se associa a baixa capacitacdo dos servidores,
torna o rompimento da barreira inercial uma tarefa mais dispendiosa.
O receio de a inclusdo de critérios sustentdveis ser interpretada como
um direcionamento da licitacdo e como sendo prejudicial a isonomia do
processo também retarda a adogao massiva das compras sustentaveis.

A inovacdo é a ultima dimensdo a ser tratada antes de apontarmos
possiveis solucdes e de apresentarmos as melhores praticas. H4 pouca
consciéncia sobre a utilizagdo das compras como um instrumento de
incentivo a inovagdo, que pode ser fruto tanto da falta de um plano
governamental para utilizacdo de requisitos inovadores quanto da
necessidade de ampliar a aproximagao entre administragdo publica e o
mercado de inovagdes

Os quadros apresentados mostram um apanhado geral, mas ndo
exaustivo, de deficiéncias e falhas que sdo cometidas durante o processo
de compra publica. Esse levantamento de informagGes é extremamente
importante para que possamos analisar onde estdo os gargalos e quais as
medidas que devem ser apontadas para melhoria do processo de compra
publica.

Além dos aspectos contraproducentes, é importante destacar os
aspectos e as melhores praticas para que os gestores publicos possam
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também conhecer solucGes que auxiliam no alcance de um desempenho
melhor da atividade de compras publicas.

Assim, as melhores praticas que estdo sendo executadas em diversas
organizacOes publicas e as solugdes apontadas no referencial tedrico
devem ser compartilhadas e justapostas para a melhoria do processo de
compras publicas nas organizacGes governamentais.

No tocante as melhores praticas visualizadas na gestao das compras
publicas, a formac¢do de uma unidade de inteligéncia em compras, como
ja citado anteriormente, é uma tentativa de solucionar os problemas
verificados na gestdo dos processos de compras publicas. Aspectos
como a higienizacdo do catdlogo de itens, recentemente iniciada no
ambito do Governo Federal, assim como a reunido de informacdes e de
atores a partir da rede nacional de compras publicas, contribuem para
a melhoria da gestdo da informacdo e do conhecimento sobre compras
governamentais. Especificamente a rede, pode ser utilizada como um
difusor de boas praticas e conectar atores que podem atuar de forma
conjunta, beneficiando-se de possiveis sinergias. Pode-se permitir
também, a partir de tal iniciativa, a geracdo de indicadores e estudos que
subsidiardo a modificacdo de sistemas e normas nos sistemas de compras
publicas.

Outras iniciativas de qualificacdo/certificacdo de compradores
publicos e a criacdo de uma carreira em relacdo similar ao visto no modelo
americano podem ajudar a “profissionalizar” o setor de compras publicas,
valorizando o servidor que atua em qualquer uma das etapas do processo.

Na etapa do planejamento, a realizacdo de um plano anual de
compras que se vincule a diretrizes de compras mais amplas e o uso
de inteligéncia nos estudos técnicos preliminares se potencializam
mutuamente como sendo possiveis solu¢des para parte dos problemas
ja apresentados. Analisar e apresentar benchmarkings em qualquer uma
das tarefas que envolvem essa etapa também contribuiria para disseminar
boas praticas e melhorar todo o ambiente, dando mais seguranca ao
gestor na hora de propor o uso de técnicas inovadoras.
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Essa disseminacdo pode contribuir ainda na execucgdo, valendo-se
de técnicas de Tl e apostando em comunidades de pratica e outras formas
de troca de saberes e experiéncia; o ganho podera ser visto para além das
definicOes necessarias na etapa do planejamento. Aqui, as tecnologias
da informagao podem ajudar claramente na gestdo de atas e em um
exemplo bem-sucedido, que é o painel de precos do Governo Federal,
entre tantas outras possibilidades ja levantadas. A integracdo de dados
da nota fiscal eletronica nesse processo de pesquisa de preco ja é uma
realidade em algumas localidades no Brasil. Ndo seria de se espantar que
em pouco tempo um assistente virtual de pregoeiro fosse criado baseado
em inteligéncia artificial para subsidiar o pregoeiro em suas decisoes.

Essa tecnologia pode ajudar também no controle. O ja citado
ALICE é um exemplo claro de como podemos minimizar custos e tornar o
processo cada vez mais automatizado. Exemplos do uso de aprendizado
de maquinas para analisar fotos de satélite e apoiar a fiscalizagdo de forma
autdnoma, identificacdo de coelhos e de conluios entre outras praticas, ja
podem ser citados como realidade no nosso sistema de compras publicas
brasileiro. A definicdo de uma dosimetria objetiva, vide a lancada pela
Dirad, pode ser um passo no sentido de diminuir as incertezas inerentes
as atividades de fiscal, gestor e de autoridade enquanto atuantes na
gestdao do contrato. O acordo de nivel de servicos pode ser ainda um
avanco no sentido de ser objetivo e impor um custo processual minimo,
se comparado ao procedimento sancionatério.

O reconhecimento das compras como um ciclo que, por definicao,
deve buscar a melhoria continua ja se caracterizaria como um grande
avanco para as agles corretivas. A busca por formar e disponibilizar
acervos e manuais que contém os erros e os acertos identificados durantes
as compras ja realizadas é também uma necessidade, que pode dirimir
uma série de falhas comumente percebidas no processo de aquisigao.

Assugestbestrazidas paraamelhoriado planejamento, porexemplo,
podem contribuir para melhorar também especificamente a dimensao
da governanga. Especificamente mapear os riscos e profissionalizar/
capacitar os atores envolvidos ndo somente no planejamento, mas
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em toda a extensdo do processo, contribui para pensar e implementar
mecanismos para garantir que os termos planejados sejam executados
e atinjam seu objetivo. Essa capacitagdo pode contribuir para reduzir
custos, por exemplo, na instrucdo processual ou até mesmo na elaboracao
de um edital, procedimentos que podem ocasionar custos ndo somente
monetdrios, mas também sociais, haja vista o atraso na entrega de um
bem ou na prestacdo de um servico fundamental a sociedade. Dessa
forma, investimento em capacitacdo e padronizacdo de instrumentos
podem contribuir diretamente para ampliar a eficiéncia do processo.

Buscar modificagcdes normativas que vdo na direcdo da melhoria
do processo e na busca por melhores resultados, e ndo com um enfoque
em ritos e procedimentos, é um aspecto extremamente relevante a ser
trabalhado em termos de marcos legais. O recente Decreto n29.412/2018
gue altera os valores para a dispensa de licitagdo expostos no artigo 24 da
Lei n2 8.666/1993 vai nesse sentido, demonstrando possiveis formas de
conferir rapidez ao processo de mudanca normativa.

Considerando o carater sisttmico das compras, o simples
entendimento do impacto das compras para dimensbes tais como
sustentabilidade e inovacdo pode trazer a proposta de solugdes para
resolver, por exemplo, a baixa quantidade de processos de compras
gue incluem itens sustentdveis e o baixo reconhecimento da parte dos
gestores acerca do efeito do poder de compra estatal para a inducao
de inovagao. Varias sugestdes ja citadas, em especial a capacitacao e a
difusdao de conhecimento, contribuem para solucionar esses problemas.

De maneira bem pratica, foram apresentados alguns dos
apontamentos contraproducentes e algumas das iniciativas e solugbes
gue auxiliam a melhoria do processo de compras publicas. A partir da
identificacdo desses elementos, podemos ver de maneira mais clara
os desafios e as oportunidades que existem na atividade de compras
governamentais, permitindo que se faca uma reflexdao sobre as mudancas
praticas e legais que devem ocorrer para que a area de compras se torne
mais dindmica e produtiva, auferindo uma maior maturidade.
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Apesar do seu papel estratégico, ndo se pode perder o foco de
gue a compra publica deve ser elaborada rapidamente, com qualidade
e buscando a economicidade. Nesse sentido, a pouca eficdcia das
compras publicas ainda é uma realidade que necessita ser modificada. A
necessidade de alteracdes é imperativa, o que inclui ter uma gestdao mais
eficiente e mais préxima das praticas do mercado privado.

6.3 Estagios evolutivos (maturidade) das compras publicas

A partir da proposta de discutirmos neste capitulo os desafios e
oportunidades referentes a tematica das compras publicas, é positivo
reconhecermos o estdgio de maturidade em que o setor de compras
governamentais, de modo geral, se encontra.

O trabalho de Braga (2006) divide o sistema de compras em quatro
diferentes estagios, permitindo em certa medida classificar o estagio atual
dos diferentes sistemas de compras no Brasil, contribuindo inclusive para
apontar aqueles que podem servir como benchmarking.

O estagio 1 é chamado pelo autor de reativo, em que o setor
de compras cumpre a sua funcdo cldssica de atuar como mero
operacionalizador das demandas j4 trazidas de forma ndo integrada pela
area demandante. Nesse estagio, o setor somente reage a uma solicitacdo
do setor demandante.

No estagio 2, chamado pelo autor de mecanico, verifica-se uma
busca do departamento de compras, que agora conduz o processo, por
especializar-se nos grupos de mercadorias/servicos necessarios. Para
aperfeicoar o processo, o didlogo com a drea demandante é estabelecido
e as preocupacgdes deixam de ser somente com a operacionalizagdo, e
incluem também o controle dos custos do processo, gerando assim
uma busca por melhoria dos fluxos logisticos e das etapas processuais,
trazendo ainformagdao como um elemento central. O departamento passa
a ser percebido pela alta gestdo, que enxerga a necessidade de qualificar
0 agente que aqui atua.
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A proatividade é a marca do estagio 3, que recebe do autor a
alcunha de proativo. Aqui as preocupagdes do setor de compras passam a
ter um carater estratégico, buscando considerar o ciclo de vida do produto
nas decisGes de aquisicdo. Para além disso, nota-se a formacdo de equipes
multifuncionais, cujos profissionais ganham maior reconhecimento e
passam a ser vistos como sendo recursos de grande valia devido a sua
capacidade deinterconexao da a¢do organizacional para avisdo estratégica
da empresa.

Por fim, a geréncia estratégica de suprimento é o estagio de nimero
4. Nela, a integracdo entre as areas de compras e a visdo estratégica da
organizacdo é total, denotando a real caracterizacdo da drea de compras
como sendo estratégica para a organiza¢do. A fungdo de compras tem
acesso nesse estagio a alta geréncia, facilitando aspectos tais como a
agilidade na tomada de decisGes.

No seu estudo de 2006, Braga considerou o sistema brasileiro
como sendo do estdgio 1, visdo corroborada nos relatérios recentes do
TCU citados neste livro. Todavia, percebe-se a adog¢do de prdticas que
se enquadram nos demais estagios, em especial o mecanismo e alguns
tracos de acdo do proativo. Considerando as mudancgas identificadas, em
especial em alguns sistemas estaduais e até mesmo na administracdo
publica federal, seria de toda forma injusto manter a mesma classificagao
estabelecida 12 anos atras. Assim, o ideal seria classificar o sistema
brasileiro, de uma maneira geral, como um sistema hibrido.

Exemplo disso é o relato trazido no trabalho de Teixeira, Silva e
Salomao (2014), que apresenta um panorama a nivel estadual realizando
uma analise dos estados que mais licitaram no ano de 2013, denotando
haver estados, como Minas Gerais, em que hd uma integracdo entre
a gestdo estratégica de compras e a politica publica, valendo-se de
inteligéncia em compras.

O livro de Dezolt et al. (2016) faz uma analise ampla da situacdo
das compras publicas estaduais no ano de 2015. Dentre os 20 estados
analisados, 70% utilizam um modelo parcialmente centralizado, seguidos
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por 25% que centralizam as compras, e somente 5% fazem as compras
totalmente descentralizadas.

O uso de inteligéncia é verificado em experiéncias bastante exitosas,
como, por exemplo, o uso das notas fiscais eletronicas no Amazonas, por
meio de inteligéncia artificial e minera¢do de dados para subsidiar pesquisas
de precos e outras informacgdes que subsidiem o processo.

Outras experiéncias exitosas podem ser verificadas no estudo
supracitado, que faz uma discussdo ampla das experiéncias estatais. Essas
experiéncias depdem a favor de enquadramentos nos extratos superiores de
perfis tanto de Braga (2006) quanto do estudo de Almeida e Sano (2018),
que descrevem quatro estagios evolutivos. Os estagios se assemelham aos
trazidos por Braga (2006), principalmente quanto ao perfil inicial operacional
e o estagio final estratégico, em que ha total integracdo estratégica, assim
denotando a semelhanca entre os dois modelos de estagios listados.

O trabalho de Fernandes (2014) faz uma digressdo histdrica e expde
a evolucdo das compras publicas no Brasil, definindo a mesma como
um exemplo de fragilidade de capacidades estatais e das estruturas da
administracdo publica, devido a resultados de descontinuidades e problemas
nas diferentes etapas do processo de compras.

Todavia, as transformag¢des ainda estdo ocorrendo, como visto
nos destaques apresentados anteriormente, de modo que se pode ver a
importancia estratégica das compras ser ampliada. Na ultima década a sua
importancia estd sendo consolidada, entretanto, essa mudanca é ainda lenta,
e ocorrem tanto avangos quanto retrocessos.

Esse novo estdgio de maturidade das compras publicas é perpassado
por ajustes em todas as suas dimensdes, principalmente a legal, que é onde
ocorre a consolidacdo dessa mudancga, haja vista a legislacdo ser o pilar de
atuacdo da administracdo publica. A mudancga do estagio em que a atuacdo
€ mais tdtica para uma atuagdo mais estratégica passa necessariamente por
uma mudanca cultural e pratica, na qual os gestores e o controle interno e
externo tém papel fundamental. A ampliacdo do processo de transparéncia
igualmente contribui para que a cobranga sirva de alavanca nesse processo
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de construcdo em que as decisGes devem considerar cada vez mais o principio
da eficiéncia dentro da administragao publica.

Outra questdo fundamental é o processo de inovagdo e a visdo
sustentdvel, ambos atuando como meio e fim das compras publicas. A
internalizagdo e a transformagdo desses conceitos em ag¢des praticas sdao
fundamentais para esse aprimoramento das compras publicas.

Essas mudancas sdo trazidas no trabalho de Terra (2016), e aqui sdo
replicadas resumindo as discussdes que envolvem as modificagdes dos
paradigmas de compras publicas.

Quadro 3 — Visdo comparativa das compras publicas

Visdo tradicional Visdo estratégica

Mera fungdo Fungdo administrativa estratégica

Atividade - .
administrativa (transversal)

Elemento . . Preco-Qualidade-Padrdo (custo
Preco (custo imediato)

fundamental total)

Toda organizacdo (demandantes,
compradores, demais areas
administrativas, gestores, alta
administracdo)

Envolvimento
da
organizacao

Area administrativa
(setor de compras)

Planejamento
da demanda

Executado de forma
precdria

Constitui-se em uma das etapas
mais importantes do processo

Gestao de
riscos

Desconsiderada

Considerada dentro do processo

Gestdo dos
contratos

Etapa secunddria e
menosprezada

Profissionalizada e produz impactos
positivos

Etapa central

Foco na
operacionalizagdo

Foco no ciclo de gestdo

Foco da . . Governanga, gestdo e
~ Operacionalizagdo . o
atuacao operacionalizagdo
Foco na legalidade e
N controle processual Foco da eficiéncia processual, gestdo
Instrucao .
excessivo, com etapas do processo e descarte de etapas e
processual

burocraticas sendo
cumpridas

documentos contraproducentes
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Excesso de formalismo,

elevada rigidez Menos formal, preza pela inovagdo
Controle o
processual e legal com do processo e possibilidade de
processual . .
pouco espacgo para experimentacdo
inovagao
Estrutura de . 3
Rigida Flexivel
compras
Existe um
Fornecedores distanciamento com o Possui atuagdo proxima ao mercado
mercado
. Restrita e limitada do . . oA
Visao Multidimensional e sistémica
processo
Servidores sem preparo,
com corriqueira Equipe formada e capacitada,
Compradores descontinuidade com foco na busca de solugdes
na drea e atuagdo inteligentes e trabalho em rede
operacional.
Compras Ainda ndo sdao P
. E adimplida
inovadoras executadas
Compras Ainda ndo sdo E executada e pensada em sua
sustentaveis executadas plenitude

Planejamento Estd alinhado e integrado com o

N&o estd alinhado ao

estratégico processo de compra e com a gestdo

AT processo de compra .

institucional de suprimentos

Poder de 3 » .
Ndo é desempenhado Utilizado de forma estratégica

compra

Principal

P Atender uma demanda oL

resultado - Agregar valor a agdo governamental

especifica

Fonte: Terra (2016).

E fato que existem grandes desafios e entraves que dificultam a
implementac¢do de uma visao sistémica e estratégica no planejamento e na
execucdo das compras publicas. Muitos avancos na legislagdo e nas normas
qgue regem o processo foram recentemente realizados, exigindo-se assim
uma nova postura dos gestores e profissionais que atuam na area.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A busca por melhorias no setor de compras torna-se latente frente
as distintas nuances apresentadas neste livro. A elaboracdao de tais
melhorias passa pela elaboragcao de estudos iniciais, estudos esses que
se baseiam em modelos apresentados pela teoria vigente e, espera-se,
partir dos modelos e processos vigentes. Assim, espera-se que o setor
de compras atue de forma a potencializar as oportunidades e mitigar as
ameacas impostas tanto pelo ambiente interno quanto pelo ambiente
externo.

Dessa forma, o objetivo geral foi apresentar uma abordagem sobre
a tematica das compras governamentais, fornecendo e fomentando novos
insights sobre esse assunto.

As referéncias e os estudos apresentados ofereceram proposicoes
ricas e uma visao geral sobre a drea de compras publicas, de modo que se
espera ter havido uma contribuicao para quem se decida ao estudo ou a
pratica das compras governamentais.

O carater complexo e estratégico eleva as compras publicas como
sendo um dos temas cada vez mais presentes e importantes dentro da
administragdo publica. Assim, entender e discutir as compras publicas
para além de um simples procedimento operacional é imperativo para se
obter resultados e impactos positivos na area. O tipo de abordagem que
se faz sobre o tema é um dos pontos fundamentais para poder produzir
resultados concretos e de médio e longo prazos.

Diversas tém sido as modificagbes implementadas no sistema
brasileiro desde o inicio da primeira década do ano 2000; cita-se o pregao
eletrénico, o regime diferenciado de contratacao, chegando recentemente
a, por exemplo, experiéncias mais recentes de centralizacdo do setor de
compras, vide a central de compras publicas do Governo Federal. Essas
modificagdes possuem em comum a busca pela melhoria do ambiente de
aquisi¢cOes, atacando diversos dos problemas elencados neste livro.
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Nesse sentido, é fundamental que se fomente a discussdo do modelo
de compras governamentais que deve ser adotado, focando-se na eficiéncia,
na seguranca técnica e nas caracteristicas da area demandante e do mercado
fornecedor. A partir desta visdo, o setor de compras deve ser dotado de
capacidade para buscar solugdes inteligentes e ndo apenas operacionalizar
aquisicoes. As dimensdes da sustentabilidade e da inovacao devem fazer
parte do processo de aquisicdes, sendo essencial a convergéncia entre o
controle e a possibilidade de dinamizar e agilizar as compras publicas.

Recentemente, novas questdes tém ganhado corpo no debate,
entre elas a utilizacdo de robds para a apresentacdo de lances e a
automatiza¢do de parte dos trabalhos de auditoria, vide exemplo o
sistema ALICE operacionalizado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Retomar esses exemplos na parte final do livro é proposital, ndo no
sentido de retomar o debate, mas sim de demonstrar o dinamismo da areae a
necessidade constante de modifica¢cdes estruturais, abarcando modificagGes
nao somente normativas, mas também operacionais e comportamentais.

Para que esse dinamismo se torne comum no setor e as compras
publicas possam ser fontes de um esfor¢co maior de inteligéncia, colocando-
se com um setor estratégico dentro da administracdo publica, muitas
guestOes ainda precisam ser sanadas. A falta de valorizacdo e qualificacdo
do profissional que atua no setor de compras e o excesso de disfuncdes
burocraticas que ampliam o custo processual nas etapas do processo sdo
exemplos de problemas ainda comuns quando se analisam exemplos de
drgdos ligados ao ente federal.

Em uma visdo “além da Esplanada”, as discussdes precisam ser
aprofundadas, ja que, sem sombra de duvidas, os problemas a serem
mitigados sdo ainda maiores.

Todavia, essas discusses precisam de um ponto inicial; esperamos
entdo que este livro sirva a tal propdsito e fomente entre compradores,
legisladores, sociedade e todos os atores envolvidos uma ampliacdo do
debate, permitindo ao setor galgar um lugar de destaque proporcional a
sua importancia no cumprimento dos objetivos da administra¢do publica
em todos os poderes e niveis da Federacdo.
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