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1. Objetivos da etapa

A etapa de observacdo é o segundo processo de um
projeto com metodologia baseada em Design Thinking. Essa
etapa é dedicada a observacdo dos problemas e
investigacao aprofundada dos insumos coletados na etapa
de Entendimento. Neste momento, sdo utilizadas
ferramentas baseadas em pesquisa qualitativa, como design
etnografico, e pesquisa documental, em fontes externas,
como documentacao, legislacao e outras fontes relevantes.
Para esta etapa, é necessario que haja um teste das
ferramentas de coleta de informacdes, especialmente os
instrumentos de design etnografico. O objetivo da
observacdao é imergir no problema e conhecer com

profundidade a experiéncia das pessoas impactadas por ele.
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Duplo Diamante. Fonte: Design Council

Para o Projeto do Portal Nacional de Contratacdes

Pablicas, a observagao consistiu em uma pesquisa documental



e entrevistas com usuarios, além da agregacao dos

aprendizados coletados.



2. Trabalho desenvolvido

Considerando a necessidade de um aprofundamento nos
temas levantados na etapa de Entendimento, esta etapa
desdobrou-se em trés atividades principais: design
etnografico, levantamento de dados e sintese dos

aprendizados.

2.1. Levantamento de dados

O levantamento de dados foi realizado a partir de
pesquisa sobre a legislacdo vigente no tema de
contratagdes publicas, estudos relevantes realizados na
area e bases de dados e sistema de contratacdes
relacionados as contratacdes publicas. Este levantamento
nao foi de natureza: seu objetivo era um aprofundamento
no tema de contratacbes publicas, gerando mais
profundidade ao material coletado no design etnografico.
Foram checadas fontes internacionais, como os relatérios da
Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (IPEA), artigos cientificos, materiais enviados pela
SEGES, pesquisa na legislacao e pesquisa nos sistemas de
contratacdes publicas do Governo Federal. A consolidacao

dos documentos levantados pode ser observada nos anexos.

2.2. Design etnografico

O processo de design etnografico foi composto por trés
elementos principais: entrevistas em profundidade com os
principais atores-chave e usuarios identificados na etapa
Pré-Campo, pesquisa netnografica, realizada na rede online

de profissionais de contratacao publica NELCA e consulta a



uma pesquisa realizada na rede no tema de contratacdes

publicas.

Entrevistas em profundidade

A partir dos usuarios mapeados na etapa de Pré-teste,

fez-se contato com indicacdes da SEGES e com indicados

pelos entrevistado na etapa de pré-teste, além da circulacao

de um formulario para interessados no grupo Nelca que

gostariam de participar das entrevistas. No total, foram

conduzidas 23 entrevistas em profundidade, somando-se as

entrevistas realizadas na fase de pré-teste e as entrevistas

da fase de observacgao.

Organizacao

Escola de Gestao e Contas do TCMSP

Secretaria de Gestao/MG

Tribunalde Contasdo Estado /PR

Subsecretaria de Logistica do Estado do

Rio de Janeiro

Alianca pelaInovagao

cGu

Transp. Internacional

Liciteiro.com

Secretaria Municipal de Gestdo-

Prefeitura de Sao Paulo

Viver Eventos

Subsecretaria de Fomento e Gestao/DF

Transparéncia Brasil

CentraldeLicitacdes/RS

Tipo de Usuario
Orgaos de controle

Responsaveis centrais de
normasesistemas

Orgdos de controle

Servidor da area de
compras

Servidor da areade
compras

Orgaos de controle

Cidadao

Representantes de
sistemas de compras
privados

Gestor Contrato
Fornecedores
Ordenador de despesas

Cidadao

Responsaveis centrais de
normas e sistemas

Tema

Accountability

Custo Processual

Accountability

Custo Processual

Accountability

Accountability

Accountability

Custo Processual

Custo Processual

Accountability

Custo Processual

Accountability

Custo Processual

Data

17/06/2020

17/06/2020

02/06/2020

19/06/2020

17/06/2020

16/06/2020

01/06/2020

15/06/2020

19/06/2020

18/06/2020

18/06/2020

11/06/2020

02/06/2020

Hora

10:00

09:00

11:00

10:00

17:00

14:00

08:00

10:00h

11:00

09:00

10:00

16:00

14:00


http://liciteiro.com/

Servidor da areade

Secretaria Extraordinaria do Amapa Custo Processual 10/06/2020 15:00
compras

Prefeitura de Barbacena Servidor dadreade Custo Processual 12/06/2020 11:00
compras

ENAP Area Juridica Custo Processual 19/06/2020 14:00

Observatorio Social Brasil Cidadao Accountability 08/06/2020 11:00

Servidor da areade
compras

Universidade Federal de Uberlandia Custo Processual 18/06/2020 11:00

Servidor da areade
compras

SECTI/RJ Accountability 24/06/2020 11:00

Servidor da areade

Secretaria de Gestao de MG Custo Processual 28/05/2020 08:00

compras
. L - Servidorda dreade

Prefeitura Municipal de Sao Paulo Custo Processual 22/06/2020 14:00
compras

Lébor’a.torlo Nacional de Computacdo Servidor da areade Custo Processual 23/06/2020 15:00

Cientifica (Lncc) compras

Amazon Fornecedores Accountability 24/06/2020 13:00

Tabela dos entrevistados, por

tipo de usudrio e tema. Fonte:
acervo do autor.

As entrevistas foram realizadas por videoconferéncia,
realizadas por um condutor e de um a dois observadores,
responsaveis pelas anotacdes das observagdes, citacdes e
insights. A duracao de cada entrevista foi de, em média, uma

hora.

Netnografia

Netnografia é a pratica etnografica a partir da midia
digital, observando-se grupos em redes sociais, foruns,
grupos de discussao, entre outros. Para este processo,
visitou-se o grupo NELCA - uma comunidade aberta e
transparente de pratica de compras publicas, focada em
experiéncias de compradores, onde qualquer interessado
pode compartilhar, respeitosamente, informacao,
conhecimento, opinides, ideias. A partir de uma imersao no

conteddo compartilhado no férum, coletaram-se histérias,



desabafos, conversas e perguntas de compradores publicos

de todo o Brasil.

B

Coletanea de postagens do
NELCA e insights registrados.
Fonte: acervo do autor.

2.3 Consolidacao dos Insights

A sintese dos aprendizados foi realizada em dois
momentos, de acordo com uma oficina interna realizada no
GNova.

Tempo da

Horario Atividade Descricao

Atividade

15:00 0:02:00 Entraqa da equipe na
sala virtual
15:02 0:0500  |Check-in Dln.amlca de compartilhamento dos participantes do
projeto
15:07 0:03:.00 [Agenda Apresentacdo do que foi feito e Agenda




Atividade 1: , o .
1510 1:00:00 Compartilhamento Fompartllhamento dos pr.ln.c[pa|s aprendizados da
) jornada, de acordo com divisao
de Insights
Atividade 2:
16:10 0:20:00 [Agrupamento por Agrupamento dos insights por afinidade
Afinidade
16:30 0:30:00 Insights agregados .Ge'rar |n5|ghts n~1a|ores a partir das observacdes,
insights e citacdes

Fio légico da oficina
interna p6s-campo.
Fonte: acervo do autor.

No primeiro momento, cada relator de entrevista coletou e

compartilhou até cinco elementos de aprendizado, entre

insights, observacdes e citacdes. Apds o compartilhamento,

os aprendizados foram organizados

por

critério de

proximidade e relacdo, gerando clusters, ou seja, grupos de

temas proximos.
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PAODATON ESPERADGS DA ONCIHA.

COMPARTILHAMENTO

GRANDES INSIGHTS

LREADOTERRD

CLUSTERIZAGCAD

Slides da oficina
interna p6s-campo.
Fonte: acervo do autor.
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Clusters de citagdes

(vermelho), observagées (verde) e
insights (amarelo). Fonte: acervo do
autor.

No segundo momento, os clusters foram revisitados e
gerou-se grandes insights a partir de cada um. Além disso,
selecionaram-se as citacdes mais relevantes para estes

insights.



Avaliacdo da oficina
preenchida por participantes.
Fonte: acervo do autor.



3. Resultados parciais

A partir dos dados levantados e design etnografico,

gerou-se um entendimento mais aprofundado no tema de

contratacdes publicas, essencial para a proxima etapa, de

selecao de desafio de design.

3.1. Resultados do levantamento de
dados

A pesquisa documental em dados, legislacao e sistemas

e bases de dados pode ser averiguada nos anexos. A analise

destes documentos revelaram alguns pontos de atencao,

listados a seguir:

O sistema de contratacdes publicas é informatizado de
forma atomizada, ou seja, sao diversos sistemas
necessarios para o ciclo completo de contratacao, e ha
casos de pouca ou nenhuma integracao, especialmente

nos niveis municipais e estaduais.

A preocupacdo com o aspecto legal nas contratacdes
publicas sobrepde seu objetivo principal, que é o
suporte a implementacao de politicas publicas efetivas.
Pode ser notado que, em muitos casos, os 6rgaos de
controle sdo os principais atores na elaboracao de boas
praticas, ainda que ndo sejam estes o6rgdos que

implementam as contratacdes publicas.

A maior parte das contratacdes publicas no Brasil sao
realizadas a nivel municipal, enquanto o nivel federal
corresponde a menor parcela. Entretanto, ndo é sabido o

nivel de maturidade das prefeituras na realizacao de

10



compras publicas de forma efetiva.

O arcabouco legal de contratacdes publicas é extenso,
exigindo um alto nivel de capacitacdo e anos de
experiéncia de gestores publicos que implementam as
contratacdes publicas, em contraponto a percepcao de
que a area de compras tem alta rotatividade e baixa

capacitacao.

O planejamento é um ponto-chave do processo, ainda
que seja o elo mais fraco na cadeia de contratacao

publica.

Os modelos de concentracdo de contratacdes (centrais
de compras, atas de registro de preco, consorcios, etc),
ainda nao sdo uma realidade em todo o pais e carregam

determinados gargalos que ainda ndo foram sanados.

A necessidade pela padronizacao geram gargalos, como
inseguranca juridica para os servidores publicos, excesso
de instrumentos burocraticos para contratacdes simples

e excesso de normas.

A rigidez do processo gera, em diversas situacdes, a
pratica por excecdo no processo de contratacao,
implicando em fragilidade no sistema e suscetibilidade

ao mau uso do recurso publico e a corrupgao.

O conhecimento sobre contratacdes publicas nao é
nivelado entre os diversos atores, gerando ruidos
especialmente entre as areas demandantes e as areas
licitantes. Esse ruido gera lentiddao no processo de
contratacdes e erros na aquisicao de produtos e servigos

pela administracdo publica.

11



Ha diversas plataformas para realizacao da contratacao
publica, exigindo um alto nivel de treinamento dos
servidores no uso dessas plataformas. Isso pode gerar
conflitos com duas situacdes: (1) a atuacdo em diversas
funcbes de servidores de compras em érgaos com
menos estrutura e (2) a alta rotatividade dos servidores

no setor de contratagdes.

Também  importante notar que o0s sistemas
disponibilizados para planejamento de contratacdes
parecem incompletos, ainda que estejam extensamente
descritos na legislacdo, estudos e depoimentos de
servidores que o planejamento é um dos pontos cruciais

para efetivacdo das contratacdes publicas.

12



3.2. Resultados do design etnografico

A partir das entrevistas, foi realizada uma curadoria das

principais citacdes, insights e observacdes:

“A minha cabeca ja doia de tanto que eu tinha que pesquisar, e ndo acabava a pesquisa.”

“Sobre o excesso de op¢des no catalogo do portal governamental: "minha chefe falava 'deixa esse portal que

m

ele deixa a gente doido".

“As empresas pagam pelo servigo de clipping, para receber informacdes de licitagdes por segmento, por
estado.A informacdo deveria ser de graca.”

“Compras é um processo de administracao publica muito regulamentado. Tem dificuldade enorme em saber
quais normas se aplicam em casa caso.”

“Oscilagdo do mercado, ndo tem como langar itens no valor e quando publica valor estimado esta muito abaixo
do mercado e gera fracasso na efetivacdo da compra”.

“Pontos criticos sao a falta de pessoal e habilidade para acompanhar todo o processo.”

"Uso a pesquisa de preco através de atas de registro de precos para comparacgao. Geralmente de 6rgaos
federais - d4 mais seguranca para nés pregoeiros".

"Os 6rgaos realizam pesquisa de mercado sem sentido, .... s6 realizam licitagcdes com prego publico e as vezes
isso nao tem."

“Muitos ainda adotam a estratégia de pedir orcamento para os proprios fornecedores e o pessoal nao responde.
Entao sé tempo de fazer a pesquisa levava seis meses e dai no momento do edital os precos ja estavam
defasados”.

“Levar o machine to machine para os municipios. Tem o decreto 8777 federal, que refor¢ca mais ainda a parte de
dados abertos. O Governo Federal se abriu e se tornou menos burocratico e a empresa ndo precisa apresentar
alguns documentos que é o proprio governo que gera.”

“0O sonho seria ter um portal em que agregue todos os dados e licitacdes de todos os niveis e poderes.”

“Todos os dias sdo langados milhdes de editais. Mas os fornecedores sao limitados. Estamos o mesmo governo
disputando o mesmo fornecedor.”

“Muitos sistemas e unidades isolados, descri¢cdes diversificadas e necessidade de técnicos para todos os tipos
de demanda.”

“Hoje obrigamos os servidores a duplicar tudo nos sistemas locais e no federal.”

“Quem quer comprar nao sabe exatamente o que quer e a area de compras nao sabe como especificar. Entao
quando o 6rgao tem um catalogo de compras facilita muito”.

"A esséncia da transparéncia para mim é comunicacao."

“Se 0 TRs ndo estiverem redondos, vai acabar sobrando para minha equipe fazer as adaptacdes, entao colaborar
desde inicio para vir mais redondo.”

“Olhando do lado do controle, um dos pontos criticos dessa fase interna é a fase de fundamentacao do
processo. Olhando s6 o antes. Para nos do controle a gente imagina um todo. Nao sei se para fim do portal é
olhar também a fase interna”.

“Tem muita dificuldade de ver o portal pronto com todas as compras de tudo, tem receio tentar ser um sistema
que se imponha a todos.”

“Talvez a criacdo de um blog da central de compras ou linha de comunicacao das areas com central de compras
seria interessante devido abrangéncia e capacitagdo para trocar ideias e ter respaldo de quem esta acima, pois
contetido de blogs sempre acaba tendo que procurar em fontes oficiais para ratificar informagao”
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“Muito a aprender com o que nado deu certo e ter olhar de algo que tenha sustentabilidade.”

“O mais importante para o processo € a abertura, tornar o processo realmente conhecido pelos possiveis
interessados e deixar que novos competidores possam entrar, que ndo estao familiarizados com a compra
publica, é importante para haver mais competitividade no processo de licitagdo.”

“Processo de licitagdo por itens é oneroso devido quantidade de informacdes que devem ser fornecidas para
cada item.”

“Se o portal de compras unificar as informacdes e tiver acesso facilitado no que pesquisamos todos os dias para
compra publica seria um grande facilitador,”

“Nao sei se o TR € uma boa referéncia, se foi concluido € um bom indicativo.”

“Ideal seria exigir planejamento e obrigac¢des, de acordo com a dimensao da compra.”

“Assessorias juridicas sao pontos de veto de inovacdes no qual necessita bastante didlogo com areas técnicas”

"O maior desafio em governo é nés falarmos a mesma linguagem do mercado. "Para comprar, a gente escreve
de um jeito técnico, e cada governo escreve de um jeito...""

"0 meu sonho do portal seria um lugar em que eu entrasse e encontrasse conteildos como normas,
treinamentos, entendimentos de 6rgaos que sao formadores de opinides em compras etc. [Ver que] Alguém ja
fez um trabalho desse por mim, em vez de eu ir buscar na pagina de cada érgao."

“As vezes nao se deparou com alguns questionamentos e o fato de ter uma padronizacao, ajuda bastante”.

"E muito dificil achar informac&o" "a gente joga no google pra saber como que outro érgao fez."

"Nao ha um lugar publico onde a gente va e saiba" - sobre a publicacdo e acompanhamento das normativas.

"Nao tem sido facil"- fica sabendo de mudancgas nas normativas por rede social, tem grupos.

“Nao tenho interesse de migrar o meu portal para o Comprasnet.”

"Portal ndo pode ser sé um sistema de registro. Tem que ser um sistema que ajude”.

O Brasil tem um mercado de compras publicas enorme. Plataformas governamentais néo tém as informacoes,
precisam pagar para bancos de jurisprudéncia, de precos, etc.

“Transparéncia nao se trata sé de ter alguma informacao em algum lugar, quando a informacéo nao esta em
formato aberto, quando sé tem no diario oficial, ndo permite fazer leituras e analises.”

"Nao vejo legislacdo como um grande problema. O problema esta no planejamento, na elaboracao da
demanda."

“Os dados abertos sdo o mais importante. Tem a lei da informacdo que traz uma regulamentacdo mais densa
sobre a transparéncia e esses dados que devem ser publicos também tém que estar acessiveis as maquinas.”

"Eu procuro me atualizar nas INs, na legislacdo de maneira geral, as normas que estdo vigentes. Busco dentro
das informacdes dos editais nos portais do governo federal".

“O nascedouro das compras é o ponto mais critico de toda a construgao da cadeia de logistica do setor publico.
E muito comum que a gente ja trate o tema direto na solucdo, sem se pensar antes no problema, na necessidade
que se esta buscando sanar”.

“Nao tem planejamento. Tem muito problema com isso, compras que chegam como emergéncias, mas que nao
sdo. Se tornam porque nao foi feito planejamento para a execugado das atividades daquele ano.”

“O maior desafio é falar a mesma linguagem do mercado. Para a compra, se escreve de um jeito técnico porque
a lei nao deixa simplificar porque pode ser direcionamento.”

“Poder realizar download dos dados e incluir nas suas ferramentas de analises.”

“Algo que facilite a vida do administrador e que ele enxergue um valor e ndo uma imposicao.”

"Tem um potencial de conseguir gerar o caos com o excesso da informacado. Que [0 PNCP] nao vire um portal de
imposicao de modelos, tem que ser uma casa de todos. Se ele é um portal nacional, ele é um portal Brasil, um
portal em que todos tem que ter voz, tem que ter capacidade de aportar e fazer critica construtiva, fazer junto.
Que nao vire ser um instrumento de enfiar goela abaixo dos outros entes.”

“Uma dificuldade é conseguir fornecedor, normalmente todos s&o comuns, o mesmo abre e fecha a empresa
varias vezes. Sao especializados para licitacdo e ficamos refém dessas empresas.”
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"Se a gente tem um plano de compras, qual é o planejamento de ac¢des [para dar mais transparéncias nas
mudancas de normativos e sistemas]?"

“0 desafio que a gente encontra é que, apesar de tentarmos trabalhar de forma colaborativa, isso ainda é muito
precario. Por que ndo tentamos construir junto as solu¢des?”

“Existem muitos casos de empresas ficticias e quanto mais informagdes estiverem disponiveis para o cidadao,
mais dificil de fraudar licitacao.”

“Nao é facil ter acesso aos contratos e anexos, quando se inicia, vencimento, os reajustes, etc.. O resultado e
sucesso da busca depende muito de como o 6rgdo publica, por ndo ser centralizado.”

“A gente, estado, quer participar mais."

“Sonho é a questao de ter cadastro legal de fornecedor, em diversos itens, para buscar e ter relagdo.”

“Mapear todo o processo de ponta-a-ponta seria o ideal e grande ganho de servir como modelo para demais”

“E importante as plataformas independentes e privadas estarem integradas.”

“Deixar processo completamente publico para evitar comentarios de privilégios a algumas empresas.”

“Sistemas nao tem comunicacao simples, existe grande chance de erros de um para outro.”

“Responsabilidade dos 6rgaos publicos ndo sé dar transparéncia as informagdes, mas garantir que elas sejam
acessiveis e publicizadas.”

“O relacionamento com o governo federal é precario..”

“O Governo Federal resolve o préprio problema ao pedir a documentacao para as empresas, mas nao é
reciproco, o governo nao facilita o fluxo de volta, para a empresa que quer participar das licitacdes.”

“Confusao com diversos 6rgaos oferecendo seus préprios portais de transparéncia.”

O portal precisa direcionar a comunicacdo para o cidadao médio e nao focar no profissional de compras
publicas.

Especificamente para obras € um montante muito grande de dinheiro e tem um grande potencial de aumentar
0 monitoramento para melhorar as compras.

Videoconferéncia e capacitagdes online sdo importantes para capacitacao dos servidores devido dificuldade
de deslocamento.

Se atualiza sobre normas em grupos whatsapp, férum nelca, linkedin, twitter e rede online.

Busca através de editais similares como referéncias para comparar e compreender as normas que estdo sendo
utilizadas para maior seguranca na aquisicao.

Busca por informacdes é variavel e a fase mais critica.

Busca em outros sites informacdes sobre interpretacao juridica, aplicabilidade em situacdes especificas, apoio
para complementar informacdes do TCU, pois ndo possuem técnico na area juridica no setor para apoiar.

A forma como mostra todas licitagdes é confusa, empresas acabam tendo que pagar sistemas externos para
avisar e notificar sobre licitacdes.

Diversidade das plataformas, falta de padrao das plataformas. Nao existe um padrao de dados.

A principal expectativa da entrevista para o PNCP é a consulta facilitada a informacées que busca
cotidianamente em variados portais governamentais.

A entrevistada deu grande destaque a dificuldade de encontrar informacdes em portais governamentais.

Dificuldade de encontrar os dados nas diversas plataformas e mesmo no Comprasnet.

A ma formulacdo do TR influencia a ndo adesao dos fornecedores.

Problema na pesquisa de prego por item devido ao detalhamento da descricdo dele e desvirtua o preco
comparativo.

15



Acao sempre pautada por medo. No exterior o didlogo com o mercado e internalizacéo de solugdes é algo
natural.

Muitas vezes o gestor quer comprar sem saber outras opcdes ou ter a visibilidade de outras perspectivas para
aquele mesmo problema. Nao usam muito chamamento publico para ouvir fornecedores.

Falta padronizacdo para ter mais transparéncia, sdo muitos sites de diferentes formas.

Os 6rgaos tém interesse em consultar os dados carentes no portal de compras publicas, mas néo passar a usar
ele para todos os processos.

Portal do RJ prevé todo o ciclo da compra publica.

Tribunais de Contas e AGU como referenciais.

Dificuldade na pesquisa de preco regionalizada e custos agregados (ICMS, transporte e outros ) que eleva o
preco da aquisicao.

O empresario que é pequeno, que estd ha muito tempo atuando no municipio, ndo consegue vender para o
municipio.

Portal do Estado nao conversa com o Comprasnet - retrabalho.

O cadastro proposta hoje nado faz sentido quando relacionados a grande quantidade de itens.

Usam modelos e documentos de outras licitacdes, adaptando para realidade do projeto, pois nao faz sentido
iniciar do zero e auxilia na elaboragao do edital.

Todos os processos licitatérios tivessem modelo especifico que pudesse ser aproveitado por varios setores.

Dificuldade de comunicacao com publico mais amplo por causa dos termos técnicos e complexidade do tema.

Nao s6 fornecer os dados mas também publicizar as informagdes do portal para garantir maior engajamento.

A usuaria tinha o histérico de compras salvo no computador, e reutilizava esses processos..

Se processo ja nasce digital facilita acompanhamento.

Precisam de um catalogo de materiais mais enxuto, com mais seguranca para pesquisar, pois hoje é confusa.

O estoque poderia ser informatizado, o que tem quantidade, quando vai acabar. Hoje é manual e ndo é lancado
no sistema.

Deveria ter a emancipacao do dado, para a empresa poder comprovar a veracidade na fonte.

E comum o servidor sofrer pressdes para assinar documentos na qual ndo tem competéncia para assinar.

Costuma impactar no resultado como um todo, a aprovacgao juridica, quando vai pra AGU para validar, essa
parte é dificil pro gestor porque demora 2 meses para um projeto muito importante.

Precisa melhorar a interface do usuario no comprasnet. Precisa de muitas etapas para chegar na informacdo e a
busca é muito dificil.

Nelca como forte comunidade no tema de compras publicas.

A Unido nao teve protagonismo no tema durante a maior parte da historia, e os estados desenvolveram muitos
sistemas proprios.

Necessidade de pessoas competentes na area de planejamento pode ser mais efetivo que documentacdes
extensas.

Planejamento estratégico implica na elaboragado do termo de referéncia.A falta de conhecimento técnico pode
afetar o resultado esperado ao final da compra.

Transparéncia importante para o controle social e acompanhamento da sociedade civil para que irregularidade
sejam evitadas mais rapido.

Gostaria no portal como pesquisador e cidadao - facilidade de ter acesso a todos os dados, dados bruto e
transparéncia de contratacgoes.

Unido europeia, apesar de nao ser bonito, mas funciona na ideia de padrao de dados e tem regulamentacao de
compras publicas para paises que fazem parte, os dados sao descentralizados por pais mais tem um visao unica

https://ted.europa.eu/TED/,"https://ted.europa.eu/TED/"

Problema também com a diversidade de demandas da universidade tendo compras em quase todas as
natureza de despesa, entao consolidar e definir as demandas e bastante complexo.
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Essencial a escolha democratica de fornecedores na selecao de precos de qualidade.

Principal problema esta relacionado com o detalhamento das informacdes e transparéncia na aquisicao.

Nivel federal que deveria dar exemplo também tem problema de descentralizacao informacdes.

Os precos do GF sdo mais altos.

Atualizacdo dos dados abertos é importante é deixar claro a periodicidade de atualizagdo da base.

Falta de uniformidade devido ferramental que cada estado ou municipio detém, como também a importancia
que é dada por eles.

A Parte de cotagdes melhorou com o portal de pregos, mas precisa ser mais utilizado pela Tl, por causa da
especificidade das solucdes.

Existe um estigma relacionado ao poder publico como mau pagador. E a questdao da demora do pagamento é
uma grande dor, que pode demorar até 120 dias e quebrar uma empresa.

Principal desafio - a utilizacdo de varios sistemas que ndo conversam entre si e sistemas internos ndo
conversam com o Comprasnet, tendo retrabalho de alimentar ambos os sistemas.

Nao s6 fornecer os dados mas também publicizar as informagdes do portal para garantir maior engajamento.

Caminhos variados para garantir que as pessoas acessem as informacdes.

Blog oficial sobre informacdes de compras, casos de sucesso, guias normativos, orientagdes técnicas, tutoriais.

Pessoas tém suas bibliotecas de modelos, que vao colecionando ao longo da pratica nos setores.

Muitas centrais de compras sao aglutinadoras de compras. Dificilmente tem o papel de questionar o
demandante em relagdo a compra.

Mecanismo de disponibilizacdo e comparativo de especificacdes e precos.

Mecanismo de pesquisa de preco por tipo servico, regiao, fornecedor.

Melhorar a monitorizacao das contratacdes, deveria ter alertas e filtros para receber todas as publicacdes
digitais em contratacdes especificas.

Usuarios da ponta tém o desejo de ter mais voz.

Os usuarios sentem falta de um planejamento das mudancas que tanto afetam seu dia a dia.

O estudo técnico precisa de algo padrao no sistema, o gestor ndo precisaria fazer do zero, mas ir preenchendo
formularios e no fim formar o ETP.

O portal poderia se automatizar para aliviar o lado do servidor.

A interface do usuario & muito precaria, é dificil buscar, sdo muitas etapas e ndo contém graficos.

Mecanismo para exibir o éxito da licitacao, caracteristicas como impugnacao, pregos, especificacdes e demais
informacdes possa servir de base para informar se aquela licitacao foi vantajosa.

Da o6tica do usuario, o catalogo é o "cérebro" do sistema.

Mecanismo de pregos regionalizados.

As pesquisas sdo feitas na internet, em atas, municipios, etc.

Catalogo nacional é a base de todas as coisas.

Diferencas regionais impactam muito na precificacao.

E possivel que o PNCP mexa com o enorme mercado de consultorias em compras pUblicas. Ha espaco para
sabotagem?

Um problema é ter que buscar referéncias em varias fontes. Se perde muito tempo.

Ter um bom mecanismo de busca para pesquisas de contratos de diferentes esferas.
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Mecanismo para exibir o detalhamento do processo de escolha do fornecedor, motivo, habilitacao, demais
concorrentes, lances, proposta e demais informacdes.

Grupos e networking costumam ter sucesso para achar modelos de estudo, tr, etc..

O usuario tem dificuldade de lidar com excesso de op¢des (fadiga informativa).

Facilitar a consulta pode ser um caminho para a padronizacgdo. Se o usuario tem acesso as melhores
informacdes, ele tende a usa-las.

A possibilidade de consultar e aproveitar com facilidade processos de compras anteriores do préprio 6rgao
pode ter grande relevancia para o usuario.

Mecanismo de informar itens da licitacdo por planilha.

Mecanismo de apoio para desenvolvimento das especificacdes técnica, seja base de normal, ou guias, catalogos
técnicos.

Muitas dificuldades na padronizacao.

Protocolo de padronizacao dos dados

Unificacdo bases de penalidades e sancdes federal, municipal e estadual.

Mecanismo de timeline da contratagdo para visualizar etapas, status, detalhamento e encadeamento do
processo.

Disponibilizar mecanismo que fique claro ao qual competéncia pertence aquela contratacao.

Melhorar uniformidade dos dados para maior integracao entre diferentes niveis federativos.

O portal precisa muito de um catalogo nacional para comparar precos e especificacdes de produtos.

Ja viu casos de empresas darem lances que entra na maldade... casos de empresas que tumultuam processo.

O ideal é que esses sistemas comportem a avaliacao do licitante na execucao do contrato. Um sistema de
reputacao. A utilidade é pouca hoje, mas no futuro pode gerar com efeitos juridicos.

Estudos técnicos ndo sao realizados de maneira geral.

Aprendizados coletados da netnografia

Organizacao de topicos atrapalha busca (provavelmente ddvidas surgem de forma ciclica.

Padronizacao ostensiva gera retrabalho.

Auditoria de questdes juridicas: compras como questao legal.

Compartilhamento de informacdes dos 6rgaos oficiais.

Sobrecarga de trabalho.

Problemas na utilizacao das plataformas.

Senso de retribuicao.

Resolucao colaborativa de problemas.

Timing atrapalha a resolucéo?

Trabalho colaborativo na elaboracéo dos documentos.

Compartilhamento de boas praticas e instrumentos de trabalho.

Planejamento como processo estruturado.

Altissimo engajamento e participacao.

Compartilhamento de leitura de legislacdo e construgao de entendimento coletivo.

As pessoas despendem tempo para colaborar.

Troca de documentos/instrumentos entre atores de diversos 6rgaos publicos.

Senso de comunidade.
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Muitos dos toépicos com mais respostas séo de modelos.

Sistema causando mais um problema (processo de anexar reclamacao) que solucionando.

Senso de comunidade "nelquenianos”.

Comunidade como teste de ferramenta.

Solugdes alternativas as oficiais.

3.3. Resultados da sintese dos aprendizados

A partir dos aprendizados coletados e clusterizados,
gerou-se aprendizados maiores, observando os padrdes e
relacdes importantes e selecionadas as principais citacdes

que representam os aprendizados.

Aprendizados

Area de compras é extremamente desvalorizada.

O sistema valoriza quem controla e quem pune, ndo quem executa.

Operacional burocratico impede o uso de horas para pensamento estratégico.

Ha necessidade de encontrar padréo de dados basico para input de dados.

Dificuldade em manutencao de dados atualizados.

Estados tém solucdes préprias e ndo tém interesse em adaptar as solucdes do federal.

Gestao de conhecimento - modelos, boas praticas, fornecedores, rankings.

Registro cadastral unificado de fornecedores é uma necessidade para todos os envolvidos.

Falta de percepcao do valor publico nas compras realizadas (foco no processo).

Ha dificuldade ter uma base central de penalidade e san¢des de fornecedores para consulta.

Pessoas repetem TRs antigos por conta da seguranca juridica.

Complexidade da compra x capacidade de comprador.

Termos técnicos impedem pessoas leigas a entender dados. E publicizado, mas nao transparente.

Defasagem dos valores em planejamentos anuais.

Planejamento é um problema central que condiciona todo o processo de compras, influenciando diretamente

na efetividade da compra em si.

Curva de Aprendizagem é muito ingreme.
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TRs malfeitos geram efeito ping-pong.

Ha dificuldade no acesso e download dos dados.

Alta descentralizacdo dos dados gera problemas de agregacao.

Gestao de conhecimento em compras é muito dispersa.

Faltam documentos-referéncia (exemplos) de bons TR.

Dados ndo sao disponibilizados de forma padronizada e com ha necessidade de um dicionario de dados.

Modelos surgem a partir do "medo juridico"e nao de boas contratacdes.

Inseguranca do servidor, porque nunca sente que tem todas as informacdes.

Processo exige que o demandante seja especialista em todos os processos de compras.

Nao existe uma cultura de compras que partem de problemas.

Ha necessidade de disponibilizar meios de integracdo ao portal.

Capacitacao depende mais da iniciativa do servidor que da organizacao.

CADTERC é uma referéncia de especificacao, mas é dificil de navegar.

Os precos nao contemplam regionalidades.

Ha alta rotatividade dos servidores, diminuindo capacidade acumulada.

Catalogo de especificagdes é dificil de usar, ha muitas variaveis.

Arcabouco de normas e processos é amplo e demora para ter entendimento.

Normas e resolucdes se contradizem e geram inseguranca.

Disseminagao de normas se da por meio de redes informais.

A escolha de contratacdo vem muito de indicagao de pessoas que ja contrataram.

Transparéncia das contratacgdes é suprida pelo mercado.

Qual a dimensao do custo horas-homem dos processos de licitagao.

Os sistemas de atas para adesao de diferentes de 6rgaos sao pouco efetivos.

Principais citacoes

"A esséncia da transparéncia para mim é comunicacao."

“Se 0 TRs nao estiverem redondos, vai acabar sobrando para minha equipe fazer as adaptacdes, entao colaborar

desde inicio para vir mais redondo.”

"E muito dificil achar informac&o [..] a gente joga no google pra saber como que outro 6rgéo fez."
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"0 meu sonho do portal seria um lugar em que eu entrasse e encontrasse contelidos como normas,
treinamentos, entendimentos de 6rgaos que sao formadores de opinides em compras etc. [Ver que] Alguém ja

fez um trabalho desse por mim, em vez de eu ir buscar na pagina de cada 6rgao."

“A minha cabeca ja doia de tanto que eu tinha que pesquisar, e ndo acabava a pesquisa.”

“Algo que facilite a vida do administrador e que ele enxergue um valor e ndo uma imposicao.”

"O Governo Federal resolve o préprio problema ao pedir a documentacao para as empresas, mas nao é

reciproco, o governo nao facilita o fluxo de volta, para a empresa que quer participar das licitagdes."

“Nao sabe se o TR é uma boa referéncia, se foi concluido € um bom indicativo.”

"As empresas pagam pelo servico de clipping, para receber informagdes de licitagdes por segmento, por

estado.A informacao deveria ser de graca."

"0 maior desafio em governo é nés falarmos a mesma linguagem do mercado. "Para comprar, a gente escreve

de um jeito técnico, e cada governo escreve de um jeito."

Sintese dos Anexos e Referéncias

Documento Objetivo Referéncia
Levantamento de Dados Levantar informacdes OCDE, IPEA, ENAP, legislacdo e
relevantes no tema de documentos da Secretaria de

Contratacdes que influenciam | Gestao.
no desenho do PNCP.

Match Funcionalidades x Localizar quais funcionalidades | Lei 1292/95 e Comprasnet.
Portais descritas na PL 1292/95 estao
contempladas nos portais
atuais do Governo Federal.

Clusters de Citagdes, Organizar principais Entrevistas com usuarios.
Observacdes e Insights aprendizados de Design
Etnografico por temas.

Grandes Insights e Citagdes Extrair padrdes dos Elaboracao da equipe.
aprendizados do Design
Etnografico e selecionar
principais citacdes coletadas
em campo.

Netnografia Selecionar e extrair insights a Nelca.
partir da interacao de usuarios
de comunidade online de
contratacdes publicas.

Processo de Contratacdes Entender o processo da Manual de Contratacdes
Publicas contratacao na notacao BPMN. | Publicas (SEGES).
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4. Aprendizados e proximos passos

A partir das atividades realizadas na segunda etapa do
projeto, foram elencadas algumas licdes aprendidas no
modelo de After Action Review (revisdo pds-acdo),
composto pelas seguintes questdes: O que esperava que
acontecesse?; o que aconteceu?; o que aprendi com a

lacuna?

4.1. Aprendizados gerados

Os aprendizados gerados foram divididos nas duas
atividades principais: Levantamento de Dados e Design

Etnografico.

Levantamento de Dados

1. O que esperava que acontecesse?

Realizacdo de levantamento de documentacdes, bases
de dados, legislacao, portais e outros subsidios que
apoiam o entendimento aprofundado para desenho do

foco do projeto.

2. O que aconteceu?

Levantamento parcial dos documentos. Nao houve
referéncias dos documentos por pessoas-chave,
recorrendo-se a grandes institutos de pesquisa no tema.
O entendimento dos portais foi limitado pois ndo havia

acesso ao login.

3. Oqueaprendi com a lacuna?
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O principal aprendizado é a extensividade da pesquisa
desk, que demanda muito esforco e horas, além de uma
analise minuciosa que demanda conhecimento técnico
sobre o assunto. Essa analise pode ser, de certa forma,
superficial, devido a pouca experiéncia da equipe no

tema de contratacdes publicas.

Design Etnografico

1. O que esperava que acontecesse?

Realizacao de entrevistas em profundidade e outras
ferramentas de observacdo em campo, para mapear a

experiéncia dos usuarios.

2. O que aconteceu?

Realizacao de entrevistas com diversos usuarios, ainda
que algumas categorias mapeadas ndao tenham sido
contempladas. Também  houve um  mergulho
netnografico em uma comunidade de pratica online de

contratacdes publicas.
3. Oqueaprendi com a lacuna?

E necessario desenvolver metodologias e ferramentas
adaptadas ao meio digital, especialmente quando se
busca observar os usuarios - fundamental para um bom
design etnografico. Também é importante o

desenvolvimento de uma abordagem para a netnografia.

4.2. Proximos passos



Para os proximos passos do projeto, espera-se uma
sintese dos aprendizados e uma escolha de foco do projeto
no formato de desafio de design, que guiara as etapas de

desenvolvimento de solucao.
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5. Anexos
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LINHADO TEMPO

ETAPA1- ENTENDIMENTO DO PROBLEMA

Vamos mapear a jornada do comprador e do vendedor, suas dores/desafios e os
atores envolvidos

Formato: Oficina de entendimento do problema e entrevistas
Periodo: abril/20

ETAPA2-PRE-TESTE
Vamos preparar a pesquisa de campo, testar o roteiro de entrevista e outras
ferramentas de observacao

Formato: Oficina de preparacao da pesquisa de campo e pré-campo
Periodo: maio/20
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ETAPA3- OBSERVACAO

Vamos levantar dados para subsidiar o Portal e realizar a pesquisa de campo

Periodo: maio-junho/20

ETAPA4-DEFINICAO DO PROBLEMA

Vamos priorizar os problemas e definir nosso desafio de design

Periodo: junho/20

ETAPAS- INSPIRACAO
Vamos levantar iniciativas nacionais e internacionais e outras inspiracdes para a
etapa de ideacao

Periodo: julho/20
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ETAPA6- IDEACAO E PROTOTIPAGEM

Vamos propor e desenhar solucdes com base nos insumos gerados nas etapas
anteriores

Periodo: julho-agosto/20

ETAPA7- TESTE E ITERACAO

Vamos aplicar o teste em usuarios reais e avaliar as reacdes, aperfeicoando os
protétipos de baixa fidelidade

Periodo: agosto/20
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ETAPAS - DESENVOLVIMENTO

Vamos desenvolver proposta de MVP e levantar requisitos e funcionalidades

Periodo: setembro-outubro/20

ETAPA9- AVALIACAO E APRESENTACAO

Vamos sistematizar e apresentar os resultados finais, além de elaborar um
roadmap de implementacao

Formato:
Periodo: novembro/20

CONTRATACOES PUBLICAS / Etapa 3: Pés-Campo



Conclusoes da Etapa de Entendimento

Alto foco no aspecto da transparéncia, ainda que mencionada a
dificuldade do cidadao e da midia em entender informacoes de
compras publicas.

Ha muitos problemas de planejamento nas unidades de compra,
revelando a necessidade de se explorar a realidade subnacional.

Pouca mencao aos desafios de gerenciamento de compras no nivel
municipal ou estadual, demonstrando distanciamento.

Dificuldade das unidades na utilizacao de catalogos padronizados,
necessitando de exploracao nos entes subnacionais.

Existem problemas culturais relacionados ao controle e transparéncia,
exigindo investigacao nos entes subnacionais.

PL 1292/95

Art. 173, § 3, inciso VI

Art. 173, § 2, inciso |

Art. 173, § 3, inciso

Art. 173, § 2, inciso Il

Art. 173, § 3, inciso VI
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CONTRATACOES PUBLICAS / Etapa 3: P6s-campo

AGENDA

1. Download: Compartilhamento de
Aprendizados

2. Clusterizacao

3. Grandes Insights

TERMINO PREVISTO: 17H
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COMBINADOS

e Participacao e escuta ativas
e Horizontalidade: a voz de cada um importa
e Presenca (ainda que virtual!) nos encontros

e Confianca no processo
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NOSSA MISSAO PARA ESTA ETAPA

Encontrar maiores insights, citacdes e observacdes

PRODUTOS ESPERADOS DA OFICINA

Rascunho do mapa de insights



CONTRATACOES PUBLICAS / Etapa 3: P6s-campo

COMPARTILHAMENTO

INSIGHTS, OBSERVACOES E CITACOES
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[MAPA DE INSIGHTS]

INSIGHTS

Transposicao dos aprendizados para o Canvas.

e  Oquetechamou maisatengdo nessa
entrevista?

Orientacoes:

e  Escolhaentre3a5aprendizados por
entrevista.

e  Aotransporparao CANVAS, compartilheem
voz alta seu aprendizado com o time.

e  Seprecisardeajuda, peca apessoas que
participaram com vocé na entrevista.

e  Até4minutosporentrevista.

TEMPO: 60 MINUTOS


https://miro.com/app/board/o9J_kqCT1gU=/
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Entrevista

Tiago Moreira Borges

Eduardo Spané

Guilherme France Tl Internacional
TatiOsb

Crislayne Moraes

lago Rodrigues Ervanovite

Igor Viver Eventos

Rafael Sérgio
Alessandra Mara Cornazzani Sales

Douglas das Chagas Almeida Lima

Franklin Brasil
Mauro de Lima Souza
Hugo Noah

Juliana Sakai
Marina CELICRS

Natalia Ferreira Candian

Ana lLuiza
Joseane Maria Vaz Silva Ferreira

Virginia Bracarense

Organizacao

UFU

Alianca pela Inovagao

Transp. Internacional

0SBrasil

TCEPR

Secretaria Municipal de Gestao - Prefeitura de Sdo Paulo
Viver Eventos

ENAP

Escola de Gestao e Contas do TCMSP

Subsecretaria de Logistica do Estado do Rio de Janeiro
(GU

Sec.Esp.do Amapa

Liciteiro.com

Transp. Brasil

CELICRS

Pref.Barbacena

Sec.de Gestdo de MG

Subsecretaria de Fomento e Gestao

Sec.de Gestdo de MG

Relatora
Angelica
Angelica
Angelica
Angélica
Bruno
Bruno
Bruno
Bruno
Cecilia
Cecilia
Cecilia
Cecilia
Gustavo
Gustavo
Gustavo

Gustavo

Apoio

Cecilia
Bruno e Gustavo
Bruno e Cecilia
Bruno

Cecilia
Cecilia e Angélica

Angélica

Gustavo

Gustavo

Bruno
BrunoeAngelica
CeciliaeBruno
AngélicaeBruno
Bruno
CeciliaeBruno
Bruno

Bruno

Cecilia


https://docs.google.com/document/d/1NHn8QiQwetSMb-hI6Xryko9bIv-2mayV42Fz3I20RHQ/edit?usp=sharing
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CONTRATACOES PUBLICAS / Etapa 3: P6s-campo G.

. Agrupamento dos aprendizados por tema.
. e  Quaisaprendizadosse parecem?
e  Quaisaprendizados relacionam entre si?

. Orientacoes:

. e  Podem haveraprendizados parecidos. Nao
apague.

e  Podem haver aprendizados que se repetem em
dois clusters. Copie e cole.

TEMPO: 20 MINUTOS
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CONTRATACOES PUBLICAS / Etapa 3: P6s-campo

Discussao dos grandes insights de cada Cluster.
e  Quaispadrdes se repetem?

e  Quaisasprincipais relacdes entre os
aprendizados levantados?

Orientacoes:

e Discussaode cadaclustere escritados
insights.

TEMPO: 30 MINUTOS
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1. Introducao

O levantamento de dados foi realizado a partir da pesquisa em estudos, legislacao e
portais de contratacdes do Governo Federal. Essa pesquisa tem o objetivo de aprofundar no
conhecimento sobre contratacdes publicas de forma nao exaustiva, gerando um panorama
do tema que enriquece e contextualiza as informacdes coletadas nas entrevistas em
profundidade do projeto. Dessa forma, a andlise desta documentacdo gerou alguns

aprendizados, registrados a seguir:

e O sistema de contratagdes publicas é informatizado de forma atomizada, ou seja, sdao
diversos sistemas necessarios para o ciclo completo de contratacao, e ha casos de

pouca ou nenhuma integracao, especialmente nos niveis municipais e estaduais.

e A preocupacao com o aspecto legal nas contratacdes publicas sobrepde seu objetivo
principal, que é o suporte a implementacao de politicas publicas efetivas. Pode ser
notado que, em muitos casos, os 6rgaos de controle sdo os principais atores na
elaboracao de boas praticas, ainda que nao sejam estes 6rgaos que implementam as

contratacdes publicas.

e A maior parte das contratacdes publicas no Brasil sao realizadas a nivel municipal,
enquanto o nivel federal corresponde a menor parcela. Entretanto, nao é sabido o
nivel de maturidade das prefeituras na realizacdo de compras publicas de forma

efetiva.

e O arcabouco legal de contratacdes publicas é extenso, exigindo um alto nivel de
capacitacdo e anos de experiéncia de gestores publicos que implementam as
contratacdes publicas, em contraponto a percepcao de que a area de compras tem

alta rotatividade e baixa capacitacao.

e O planejamento € um ponto-chave do processo, ainda que seja o elo mais fraco na

cadeia de contratacao publica.



Os modelos de concentragdo de contratagdes (centrais de compras, atas de registro
de preco, consorcios, etc), ainda ndao sao uma realidade em todo o pais e carregam

determinados gargalos que ainda ndo foram sanados.

A necessidade pela padronizacao geram gargalos, como inseguranca juridica para os
servidores publicos, excesso de instrumentos burocraticos para contratacdes simples

e excesso de normas.

A rigidez do processo gera, em diversas situacdes, a pratica por excecao no processo
de contratacao, implicando em fragilidade no sistema e suscetibilidade ao mau uso

do recurso publico e a corrupcao.

O conhecimento sobre contratagdes publicas nao é nivelado entre os diversos atores,
gerando ruidos especialmente entre as areas demandantes e as areas licitantes. Esse
ruido gera lentidao no processo de contratacdes e erros na aquisicao de produtos e

servigos pela administracao publica.



2. Levantamento da Legislacao

A pesquisa na legislacao foi realizada a partir de documentacao fornecida pela

SEGES e leitura da lei 1292/95, que cria o Portal Nacional de Contratag¢des Publicas.

2.1 Levantamento das legislacbes no tema de Contratacdes

Publicas

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988;

Lei n° 4.150, de 21 de novembro de 1962. Institui o regime obrigatério de preparo e
observancia das normas técnicas nos contratos de obras e compras do servico publico de
execucao direta, concedida, autarquica ou de economia mista, através da associacao

Brasileira de Normas Técnicas, e da outras providéncias;

Lei n° 4320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro
para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos

Municipios e do Distrito Federal;

Lei n° 8.248, de 23 de outubro de 1991. Dispde sobre a capacitacao e competitividade

do setor de informatica e automacao, e da outras providéncias.

Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracao Publica e

da outras providéncias;

Lei n° 9.430, de 27 de dezembro de 1996. Dispde sobre a legislacao tributaria federal,
as contribuicdes para a seguridade social, o processo administrativo de consulta e da outras

providéncias;

Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da

Administracdo Publica Federal;

Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no ambito da Uniao, Estados, Distrito
Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade
de licitacdo denominada pregdo, para aquisicao de bens e servicos comuns, e da outras

providéncias;



Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias;

Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006. Institui o Estatuto Nacional da

Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte;

Lei n° 12462, de 04 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas - RDC;

Lei n° 12846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizacao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao

publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias;

Decreto-Lei n° 200, de 25, de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras

providéncias;

Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986. Dispde sobre a unificacdo dos
recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislacao pertinente e da

outras providéncias;

Decreto n° 99.658, de 30 de outubro de 1990. Regulamenta, no ambito da
Administracao Publica Federal, o reaproveitamento, a movimentacao, a alienacao e outras

formas de desfazimento de material;

Decreto n° 1.094, de 23 de marco de 1994. Dispde sobre o Sistema de Servicos Gerais
(SISG) dos 6rgaos civis da Administracao Federal direta, das autarquias federais e fundacoes

publicas, e da outras providéncias;

Decreto n° 2.181, de 20 de marco de 1997. Dispde sobre a organizacao do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC, estabelece as normas gerais de aplicacao das
sancdes administrativas previstas na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, revoga o

Decreto N° 861, de 9 julho de 1993, e da outras providéncias;

Decreto n° 2.271, de 07 de julho de 1997. Dispde sobre a contratacao de servigos pela

Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e da outras providéncias;



Decreto n° 2.295, de 04 de agosto de 1997. Regulamenta o disposto no art. 24, inciso
IX, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e dispbe sobre a dispensa de licitacdo nos casos

que possam comprometer a seguranca nacional;

Decreto n° 3.555, de 08 de agosto de 2000. Aprova o Regulamento para a modalidade

de licitacao denominada pregao, para aquisi¢cao de bens e servicos comuns;

Decreto n° 3.722, de 09 de janeiro 2001. Regulamenta o art. 34 da Lei no 8.666, de 21
de junho de 1993, e dispde sobre o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores -
SICAF;

Decreto n° 5.355, de 25 de janeiro de 2005. Dispde sobre a utilizacdo do Cartao de
Pagamento do Governo Federal - CPGF, pelos érgaos e entidades da administracao publica
federal direta, autarquica e fundacional, para pagamento de despesas realizadas nos termos

da legislacdo vigente, e da outras providéncias;

Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005. Regulamenta o pregao, na forma eletrénica,

para aquisicao de bens e servicos comuns, e da outras providéncias;

Decreto n° 5.504, de 05 de agosto de 2005. Estabelece a exigéncia de utilizacao do
pregao, preferencialmente na forma eletrénica, para entes publicos ou privados, nas
contratacdes de bens e servicos comuns, realizadas em decorréncia de transferéncias
voluntarias de recursos publicos da Uniao, decorrentes de convénios ou instrumentos

congéneres, ou consércios publicos;

Decreto n° 6.370, de 1° de fevereiro de 2008. Altera os Decretos nos 5.355, de 25 de
janeiro de 2005, que dispde sobre a utilizacao do Cartao de Pagamento do Governo Federal -
CPGF, e 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que dispde sobre a unificacdo dos recursos de
caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislacdo pertinente, e determina o

encerramento das contas bancarias destinadas a movimentacdo de suprimentos de fundos;

Decreto n° 7.174, de 12 de maio de 2010. Regulamenta a contratacao de bens e
servicos de informatica e automacao pela administracao publica federal, direta ou indireta,
pelas fundacdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico e pelas demais organizacdes sob

o controle direto ou indireto da Uniao;

Decreto n° 7.581 de 11 de outubro de 2011. Regulamenta o Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas - RDC, de que trata a Lei n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011;



Decreto n° 7.746, de 05 de junho de 2012. Regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993, para estabelecer critérios e praticas para a promocao do desenvolvimento
nacional sustentavel nas contratacdes realizadas pela administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional e pelas empresas estatais dependentes, e institui a Comissao

Interministerial de Sustentabilidade na Administracao Publica - CISAP;

Decreto n° 7.892, de 23, de janeiro de 2013. Regulamenta o Sistema de Registro de
Precos previsto no art. 15 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993;

Decreto n° 8.538, de 6 de outubro de 2015. Regulamenta o tratamento favorecido,
diferenciado e simplificado para as microempresas, empresas de pequeno porte, agricultores
familiares, produtores rurais pessoa fisica, microempreendedores individuais e sociedades
cooperativas de consumo nas contratacdes publicas de bens, servicos e obras no ambito da

administracao publica federal;

Instrucao Normativa n° 205, de 08 de abril de 1988. Racionaliza com minimizacao de
custos o uso de material no ambito do SISG através de técnicas modernas que atualizam e
enriquecem essa gestao com as desejaveis condicdes de operacionalidade, no emprego do

material nas diversas atividades;

Instrucao Normativa n° 2, de 17 de abril de 1998. Regulamenta a aquisicdo ou
assinatura, com recursos provenientes de dotacdes orcamentarias, inclusive suprimento de
fundos, de jornais, revistas, livros e demais publicacdes de natureza técnico-cientifica

utilizadas pelos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de Servicos Gerais - SISG;

Instrucao Normativa MARE n° 8, de 04 de dezembro de 1998. Dispde sobre a
regulamentacdo dos procedimentos licitatérios e de contratacdo de fornecimentos
processados pelo Sistema de Registro de Precos, no ambito dos érgaos e entidades

integrantes do sistema de Servigos Gerais - SISG;

Instrucao Normativa n° 2, de 11 de dezembro de 2007. Dispde sobre a transferéncia
eletrénica de dados para o Sistema Integrado de Administracao de Servicos Gerais - SIASG
relativos aos contratos firmados pelas entidades integrantes do Orcamento de

Investimentos;

Instrucao Normativa n° 3, de 15 de maio de 2008. Dispde sobre a classificacao,
utilizacao, especificacao, identificacao, aquisicao e alienacao de veiculos oficiais e da outras

providéncias;



Instrucao Normativa n° 2, de 16 de setembro de 2009. Estabelece a obrigatoriedade
de apresentacdo da Declaracao de Elaboracdao Independente de Proposta, em
procedimentos licitatérios, no ambito dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de

Servicos Gerais - SISG;

Instrucao Normativa n° 1, de 19 de janeiro de 2010. IN que dispde sobre os critérios
de sustentabilidade ambiental na aquisicao de bens, contratacdo de servicos ou obras pela

Administracao Publica Federal direta, autarquica e fundacional 19 de janeiro de 2010;

Instrucao Normativa n° 2, de 11 de outubro de 2010. Estabelece normas para o
funcionamento do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF no ambito

dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais - SISG;

Instrucao Normativa n° 2, de 16 de agosto de 2011. Estabelece procedimentos para a
operacionalizacao dos moédulos e subsistemas que compdem o Sistema Integrado de
Administracao de Servicos Gerais - SIASG, para os 6rgaos da Presidéncia da Republica,
Ministérios, Autarquias e Fundacdes que integram o Sistema de Servicos Gerais - SISG, assim

como para os demais 6rgaos e entidades que utilizam o SIASG;

Instrucao Normativa n° 3, de 16 de dezembro de 2011. Estabelece procedimentos
para a operacionalizacao do pregao, na forma eletrénica, para aquisicao de bens e servigos
comuns, no ambito dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais - SISG,
bem como os érgdos e entidades que firmaram Termo de Adesdo para utilizar o Sistema

Integrado de Administracao de Servigos Gerais - SIASG;

Instrucao Normativa n° 5, de 7 novembro de 2013. Estabelece procedimentos para a
operacionalizacdo do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC, na forma
eletrénica, de que trata a Lei n® 12.462, de 5 de agosto de 2011, regulamentada pelo Decreto
n°7.581, de 11 de outubro de 2011;

Instrucao Normativa n° 2, de 4 de junho de 2014. Dispde sobre regras para a
aquisicdo ou locacao de maquinas e aparelhos consumidores de energia pela Administracao
Publica Federal direta, autarquica e fundacional, e uso da Etiqueta Nacional de Conservacao
de Energia (ENCE) nos projetos e respectivas edificacdes publicas federais novas ou que

recebam retrofit;



Instrucao Normativa n° 5, de 27 de junho de 2014. Dispde sobre os procedimentos
administrativos basicos para a realizacao de pesquisa de precos para a aquisicao de bens e

contratacao de servicos em geral;

Instrucao Normativa n° 2, de 6 dezembro de 2016. Dispde sobre a observancia da
ordem cronolégica de pagamento das obrigacdes relativas ao fornecimento de bens,
locacdes, realizacao de obras e prestacao de servicos, no ambito do Sistema de Servicos

Gerais - Sisg;

Instrucao Normativa n° 5 de 26 de maio de 2017. Dispde sobre as regras e diretrizes
do procedimento de contratacao de servicos sob o regime de execucao indireta no ambito

da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional;

Instrucao Normativa n° 1, de 29 de marco de 2018. Dispde sobre o Sistema de
Planejamento e Gerenciamento de Contratacdes e sobre a elaboragdao do Plano Anual de
Contratacdes de bens, servicos, obras e solucdes de tecnologia da informacdao e

comunicacdes no ambito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional;

Instrucao Normativa n° 2, de 29 de marco de 2018. Dispde sobre a Compra
Institucional de alimentos fornecidos por agricultores familiares e pelos demais beneficiarios
da Lei n.° 11.326, de 24 de julho de 2006;

Portaria n° 306, de 13 de dezembro de 2001. Instrucdes gerais e procedimentos para

utilizacdo do sistema de cotacdo eletrdnica de precos;

Portaria Normativa n° 4, de 19 de novembro de 2002. Instrucdes gerais para a
utilizacao do SIASG;

Portaria n° 41, de 07 de marco de 2005. Estabelece normas complementares para
utilizacdao do Cartao de Pagamento do Governo Federal - CPGF, pelos 6rgaos e entidades da

Administracao Publica Federal direta, autarquica e fundacional;

Portaria n° 90, de 24 de abril de 2009. Institui o Sistema do Cartdao de Pagamento -
SCP;

Portaria n° 27, de 10 de novembro de 2010. Dispde sobre os procedimentos a serem
observados pelos inscritos no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF
e 0s 6rgaos integrantes do Sistema de Servicos Gerais - SISG, quando da utilizacao do SICAF,

apo6s sua reestruturacao;



Portaria n° 409, de 21 de dezembro de 2016. Dispde sobre as garantias contratuais ao
trabalhador na execucao indireta de servicos e os limites a terceirizacao de atividades, no
ambito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional e das empresas

estatais federais controladas pela Uniao;

Portaria n° 194, de 26 de junho de 2017. Disciplina a utilizacdo do SIASG para cumprir
o estabelecido no Decreto n°® 9.046, de 5 de maio de 2017, que dispde sobre a contratacao

plurianual de obras, bens e servicos, no ambito do Poder Executivo Federal;

2.2 Mencdes ao Portal Nacional de Contratacdes Publicas na

Lei 1292/95

Art. 22. O valor previamente estimado da contratacao devera ser compativel com os valores
praticados pelo mercado, levando-se em consideracao os precos constantes em bancos de
dados publicos e as quantidades a serem contratadas, observadas a potencial economia de

escala e as peculiaridades do local de execucdo do objeto.

§ 1° No processo licitatério para aquisicdo de bens e contratacdo de servicos em geral,
conforme regulamento, o valor estimado sera definido com base no melhor preco aferido

com a utilizacao dos seguintes parametros:

| - composicao de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item correspondente no
painel de precos ou no banco de precos em saide disponiveis no Portal Nacional de
Contratacoes Publicas (PNCP);

Art. 36. O julgamento por melhor técnica ou por técnica e preco devera ser realizado por:

| - apresentacao de atestados de obras, produtos ou servicos previamente realizados, que

comprovem a capacitacao e a experiéncia do licitante;

Il - atribuicdo de notas a quesitos de natureza qualitativa por banca designada para esse fim,
de acordo com orientacdes e limites definidos em edital, considerada a demonstracao de
conhecimento do objeto, a metodologia e o programa de trabalho, a qualificacdao das

equipes técnicas e a relacao dos produtos que serdo entregues;



lll - atribuicao de notas por desempenho do licitante em contratacdes anteriores aferida
nos documentos comprobatorios de trata o § 3° do art. 84 e em registro cadastral unificado

disponivel no Portal Nacional de Contratacoes Publicas (PNCP).

Art. 52. A publicidade do edital de licitacdo serd realizada mediante divulgacao e
manutencdo do inteiro teor do edital e seus anexos a disposicdo do publico em sitio
eletronico oficial, facultada a divulgacao direta a interessados devidamente cadastrados

para esse fim.

§ 1° E obrigatoria a divulgacdo e manutencdo a disposicio do publico do inteiro teor do
edital e seus anexos no Portal Nacional de Contratacdoes Publicas (PNCP) e facultativa a
divulgacao adicional em sitio eletrénico oficial do ente federativo do 6rgao ou entidade
responsavel pela licitacao ou, no caso de consdrcio publico, do ente de maior nivel entre

eles.

§ 2° Apos a homologacao do processo licitatorio, serao disponibilizados no PNCP e, se o
6rgao ou entidade responsavel pela licitacao entender cabivel, também no sitio referido no §
1° os documentos elaborados na fase preparatéria que porventura nao tenham integrado o

edital e seus anexos.

Art. 83. Para os fins desta Lei, os orgaos e as entidades da Administracao Publica deverao
utilizar o sistema de registro cadastral unificado disponivel no Portal Nacional de
Contratacoes Publicas, para efeito de cadastro unificado de licitantes, na forma que dispuser

regulamento.

§ 1° O sistema de registro cadastral unificado sera publico e devera ser amplamente
divulgado e estar permanentemente abertos aos interessados, sendo obrigatéria a
realizacao, no minimo anualmente, pela internet, de chamamento publico para atualizacao

dos registros existentes e ingresso de novos interessados.

§ 2° E proibida a exigéncia pelo 6rgdo ou entidade licitante de registro cadastral

complementar para acesso a edital e anexos.
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§ 3° A Administracdo podera realizar licitacao restrita a fornecedores cadastrados, atendidos
os critérios, as condicdes e os limites estabelecidos em regulamento, e a ampla publicidade

dos procedimentos para o cadastramento.

§ 4° Na hipotese a que se refere o § 3°, sera admitido fornecedor que realize seu cadastro

dentro do prazo para apresentacao de propostas previsto no edital.

Art. 84. Ao requerer inscricdo no cadastro, ou atualizacdao desse, a qualquer tempo, o
interessado fornecera os elementos necessarios a satisfacao das exigéncias de habilitacao

previstas nesta Lei.

§ 1° O inscrito sera classificado por categorias, considerada sua darea de atuacao,
subdivididas em grupos, segundo a qualificacao técnica e econémico financeira avaliada, de

acordo com regras objetivas divulgadas em sitio eletrénico oficial.
§ 2° Ao inscrito sera fornecido certificado, renovavel sempre que atualizar o registro.

§ 3° A atuacao do contratado no cumprimento de obrigacdes assumidas sera avaliada pelo
contratante, que emitird documento comprobatério da avaliacao realizada, com mencao ao
seu desempenho na execucao contratual, com base em indicadores objetivamente definidos
e aferidos, e a eventuais penalidades aplicadas, o que constara do registro cadastral em que

ainscricao for realizada.

§ 4° A anotacao do cumprimento de obrigacdes pelo contratado de que trata o § 3° é
condicionada a implantacao e regulamentacao do cadastro de atesto de cumprimento de
obrigacdes, apto para se realizar o registro de forma objetiva, em atendimento aos principios
da impessoalidade, da igualdade, da isonomia, da publicidade e da transparéncia, de modo a
possibilitar a implementacao de medidas de incentivo aos licitantes que possuirem étimo

desempenho anotado em seu registro cadastral.

§ 5° A qualquer tempo podera ser alterado, suspenso ou cancelado o registro de inscrito que

deixar de satisfazer exigéncias determinadas por esta Lei ou por regulamento.

§ 6° O interessado que requerer o cadastro na forma do caput podera participar de processo
licitatério até a decisdao da Administracao, ficando condicionada a celebracao do contrato a

emissao do certificado de que trata o § 2°.
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Art. 92. A divulgacdo no Portal Nacional de Contratacoes Publicas (PNCP) é condicao
indispensavel para a eficacia do contrato e seus aditamentos e devera ocorrer nos seguintes
prazos, contados de sua assinatura:

| - 20 (vinte) dias uteis, no caso de licitacao;

Il - 10 (dez) dias uteis, no caso de contratacao direta.

§ 1° A divulgacao de que trata o caput, quando referente a contratacéo de profissional do
setor artistico por inexigibilidade, devera identificar os custos do caché do artista, dos
musicos ou da banda, quando houver, do transporte, da hospedagem, da infraestrutura, da

logistica do evento e das demais despesas especificas.

§ 2° No caso de obras, a Administracao divulgara em sitio eletrénico oficial, em até 25 (vinte
e cinco) dias Uteis apds a assinatura do contrato, os quantitativos e os precos unitarios e
totais que contratar e, em até 45 (quarenta e cinco) dias Uteis apds a conclusdo do contrato,

0s quantitativos executados e os precos praticados.

Art. 173. Fica criado o Portal Nacional de Contratacoes Publicas (PNCP), sitio eletronico
oficial destinado a divulgacao centralizada e obrigatdria dos atos exigidos por esta Lei e a
realizacao facultativa das contratacoes pelos orgaos e entidades dos Poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario de todos os entes federativos.

§ 1° O PNCP sera gerido pelo Comité Gestor da Rede Nacional de Contratacdes Publicas, que
sera presidido por representante indicado pelo Presidente da Republica e composto por

mais:
| - 3 (trés) representantes da Unido indicados pelo Presidente da Republica;

Il - 2 (dois) representantes dos Estados e do Distrito Federal indicados pelo Conselho

Nacional de Secretarios de Estado da Administracao;

Il - 2 (dois) representantes dos Municipios indicados pela Confederacao Nacional de

Municipios.
§ 2° O PNCP contera, entre outras, as seguintes informacdes acerca das contratacoes:
| - planos de contratacao anuais;

Il - catalogos eletronicos de padronizacao;
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lll - editais de credenciamento e de pré-qualificacdo, avisos de contratacao direta e editais

de licitacao e seus respectivos anexos;

IV - atas de registro de precos;

V - contratos e termos aditivos;

VI - notas fiscais eletrénicas, quando for o caso.

§ 3° O PNCP dever, entre outras funcionalidades, oferecer:

| - sistema de registro cadastral unificado;

Il - painel para consulta de precos e acesso a base nacional de notas fiscais eletrénicas;

lll - sistema de planejamento e gerenciamento de contratagdes, incluindo cadastro de atesto

de cumprimento de obrigacdes previsto no § 4° do art. 84;
IV - sistema eletrénico para a realizacao de sessdes publicas;

V - acesso ao Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS) e ao Cadastro

Nacional de Empresas Punidas (CNEP);

VI - sistema de gestdao compartilhada com a sociedade de informacdes referentes a

execucao do contrato que possibilite:

a) o envio, o registro, 0 armazenamento e a divulgacao de mensagens de texto ou imagens

pelo interessado previamente identificado;

b) o acesso aos sistemas informatizados de acompanhamento de obras a que se refere o

inciso Ill do art. 19;

C) a comunicagdo entre a populacdo e representantes da Administracdo e do contratado
designados para prestarem as informacbes e esclarecimentos pertinentes, na forma de

regulamento;

c) a divulgacdo, na forma de regulamento, de relatério final com informacdes sobre a
consecucao dos objetivos que justificaram a contratacdo e eventuais condutas a serem

adotadas para o aprimoramento das atividades da Administracao.

§ 4° O PNCP adotara o formato de dados abertos e observara as exigéncias previstas na Lei

n°12.527, de 18 de novembro de 2011.
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§ 5° A base nacional de notas fiscais eletronicas contera notas fiscais, bem como documentos
auxiliares, que tenham como destinatario 6rgao ou entidade da Administracao Publica e

serdo de livre consulta publica, ndo constituindo violacao de sigilo fiscal.

Art. 174. Sem prejuizo do disposto no art. 173, os entes federativos poderao instituir sitio
eletrénico oficial para divulgacdo complementar e realizacdo das suas respectivas

contratacodes.

§ 1° Desde que mantida a integracao com o PNCP, as contratacoes poderao ser realizadas
por meio de sistema eletronico fornecido por pessoa juridica de direito privado, na forma de

regulamento.

§ 2° Até 31 de dezembro de 2023, os municipios deverao realizar divulgacdo complementar
de suas contratacdes mediante publicacao de extrato de edital de licitacdao em jornal diario

de grande circulacao local.

Art. 175. Os municipios com até 10.000 (dez mil) habitantes terdo o prazo de 4 (quatro) anos,

contados da publicacao desta Lei, para cumprimento:
| - dos requisitos estabelecidos no art. 7°;

Il - das exigéncias relativas a elaboracao de plano de contratacdes anual de que trata o

inciso VIl do art. 12;

lIl - da obrigatoriedade de realizacao da licitacdo sob a forma eletrénica a que se refere o §
2°do art. 17;

IV - das regras relativas a divulgacao em sitio eletrénico oficial. Paragrafo unico. Enquanto
nao adotarem o Portal Nacional de Contratacoes Publicas (PNCP), os municipios a que se

refere o caput deverao realizar:

| - a publicagdo em diario oficial das informacgdes que esta Lei exige que sejam divulgadas

em sitio eletrdnico oficial, admitida a publicacdo de extrato;

Il - a disponibilizacao da versao fisica dos documentos em suas reparticoes, vedada a
cobranca de qualquer valor, salvo o referente ao fornecimento de edital ou de cépia de

documento, que ndo sera superior ao custo de sua reproducao grafica.
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3. Estudos sobre Contratacdes Publicas

Os estudos sobre contratacdes publicas foram levantados a partir de fontes pablicas

e reconhecidas, como a Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP), o Instituto de

Pe

squisa Econémica Aplicada (IPEA) e a Organizacdo para a Cooperacdo e o

Desenvolvimento Econémico (OCDE).

3.

1 Panorama da América Latina

Government at a Glance: Latin
America and the Caribbean 2020

QCLRE, 2020 Disponivel enm:
E/governance/government-
at-a-glance-latin-america:-an
Oibh-an

Em 2017, o gasto puablico em
contratacdes representou, em média,
17,4% do total de gastos na América
Latina e Caribe (ALC). Em contraste,
Brasil (13,5%) e México (16,0%) foi menos

que um quinto.

Na regido da ALC, o gasto
publico em nivel local representou

38.2% do total de gasto publico, seguido

por 37,1% no nivel central e 24,8% no nivel estadual.

1
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Figura 1. Gasto em contratacdes publicas

por nivel de governo, 2007 e 2017.

10.2. Government procurement spending as percentage of GDP, 2007 and 2017

& 2007 2017
12
0 |
ol o
*

6 F
4
| ‘

PER coL HND BRA PRY SLv CHL MEX LAC

Source: IMF Government Finance Statistics (IMF GFS) database.

I stattink hitps://doi.org/10.1787/888934093120

Figura 2. Gasto em contratagdes publicas

como porcentagens do PIB.

10.1. Government procurement spending as a share of total government expenditures, 2007 and 2017
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Figura 3. Gasto em contratacdes publicas

em relacdo ao total do gasto total do

governo.

Nivel Federativo 2007 2017
Governo Central 32,32% 22,89%
Governo Estadual 25,30% 32,53%
Governo Local 42,38% 44,58%

Quadro 1. Gasto em contratagdes publicas

por nivel governamental, no Brasil.

O objetivo principal da contratacao publica é a entrega tempestiva e correta de
produtos e servicos enquanto resguarda o uso de recursos publicos de riscos e desperdicio,
uso inadequado e corrupcao. Além disso, governos reconhecem cada vez mais o potencial de
contratacdes publicas no atingimento de objetivos complementares em politicas publicas

(por exemplo, social, econdmico e ambiental).

O foco de objetivos que buscam uma dimensdao econémica é frequentemente a
diminuicdo de barreiras para as pequenas e médias empresas (PMEs) na participacdo em
contratagdes publicas. A facilitacdo ao acesso de PMEs a propostas aumenta o nimero de
empresas participando no processo, e poderia resultar na diminuicdo de precos por meio do
aumento da concorréncia, enquanto cria oportunidades de emprego, especialmente
considerando que as PMEs correspondem a uma grande porcentagem de empregadores na

regidao da ALC.

O objetivo estratégico mais buscado na ALC é a participacdo das PMEs em
contratacdes publicas. Cerca de um terco dos paises da ALC indicaram suporte as PMEs em
diversas politicas e estratégias, tanto no nivel central e no nivel de entidades de

contratacdes especificas. A abordagem mais utilizada na ALC inclui a provisao de
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treinamentos e oficinas e estruturacdo de uma area especifica para as PMEs - cada uma
encontrada em 75% dos paises da ALC. Além disso, 60% dos paises respondentes indicaram
possuir legislacdes e politicas especificas que promovem a participacdo de PMEs em
contratagdes publicas. Em contraste, os paises da OCDE (Organizagao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdémico) promoveram a participacdao de PMEs por meio da divisdo de
contratos em lotes (70% dos paises) e a emissdao de documentacao de guias direcionados as
PMEs (67%).

10.5. Approaches in place to support participation of SMEs in public procurement, 2018
Il LAC (%) ] OECD (%)

Training and workshops

A specific unit specialized on SMEs

Specific legislative provision or policy
Documentation or guidance focused on SMEs
Preferential financial treatment

Division into lots of the contract

Simplified administrative procedures for SMEs

1 1

0 10 20 30 40 50 60 70 80
Source: OECD-IDB (2018), Surveys on Public Procurement.

Figura 4. Abordagens para a participacao de

PMEs em contratacdes publicas em 2018.

Presenca
Abordagem

v
Procedimentos administrativos simplificados para

PMEs

Divisao de lotes de contrato

Tratamento financeiro preferencial
Documentacao ou guias focados em PMEs
Legislacao ou politica especifica

Unidade especializada em PMEs

NS TSN TS NS
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Quadro 2 .Abordagens para a participacao
de PMEs em contratacdes publicas em 2018

no Brasil.

Contratacdes publicas eletronicas (CPe) refere-se ao uso de informacdes e
comunicacdes tecnolégicas (por exemplo, a Internet) que habilite uma troca de informacoes
mais transparente e eficiente, além das interacdes entre governos e fornecedores de
produtos e servicos. Tecnologias digitais estao crescentemente sendo adotadas para atingir
uma padronizagdo e consisténcia a qual, por sua vez, acelera o processo de contratagdes
publicas. Além disso, o uso dessas tecnologias esta contribuindo para uma maior
transparéncia, eficiéncia e efetividade no gasto publico ao permitir maior abertura, inovacao
e responsabilidade em 6rgaos publicos. Por fim, CPe facilita a simplificacdo e/ou eliminacao
de tarefas redundantes e repetitivas, resultando em economia de tempo ao longo do ciclo de

contratacao.

A integracao da contratacao publica na administracao financeira puablica, orcamento
e processos de entrega de servicos poderia levar a uma utilizacao melhor dos recursos
publicos por meio de melhoria de transmissao de informacdes, padronizacao e automacao.
Dos vinte paises da ALC com informacdes disponiveis, 14 haviam implementado uma
plataforma de CPe, entre esses, 10 atingiram algum nivel de integracao com outros sistemas
governamentais e metade reportou a mensuracdo de eficiéncia gerada por esses sistemas.
Integracdo com outros sistemas incluem sistemas de orcamento (8 paises), sistemas
financeiros para pagamentos (7 paises), registros de taxas (6 paises), bases de dados de
seguridade social (6 paises) e registros de empresas (5 paises). Chile recentemente integrou

sua plataforma de CPe com o sistema de administracao financeira do Estado.
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107, 1n of the ) oth hnal 3 2018 10.8. Measuring of efficiencies generated by the use of e-procurement system(s), 2018

Yes
(50%) Yes

(50%)

Source: DECTHDE (2078), Sureeys on Fublic Procurement,
m il o101 78T/ BBRIIANNIL §

Source: DECDADE (2078}, Surveys on Public Procurement.
StafLink itps:idos arg/10,170TAEERIIADAI2T4

Figura 5 e 6. Da esquerda para a direita:
Integracdo do CPe com outras tecnologias
do governo em 2018; Mensuracao da
eficiéncia gerada pelo uso do sistema de

tecnologia de CPe em 2018.

Os sistemas de contratacdes publicas a ALC sdo compostos de quatro tipos principais
de organizacdes: 1) 6rgaos publicos responsaveis pelas regulacdes e legislacdes; 2)
autoridades centralizadas de contratacdes, que promovem aconselhamento em operacdes e
garantem a coordenacdo e monitoramento; 3) entidades que implementam os processos de
contratacdes e centralizam as necessidades e 4) 6rgaos que garantem a compliance de

praticas de contratacdes publicas com as regulacdes e legislacao.

Na ALC, as agéncias de contratacdes centrais (ACCs) sao normalmente responsaveis
por regular e monitorar os sistemas de contratagdes publicas do pais a nivel central.
Enquanto estes 6rgaos nao realizam contratacdes de outras entidades publicas, eles
estabelecem e administram os acordos-quadro e implementam leildes reversos. Geralmente,
os paises da ALC também estabelecem politicas de contratacdes e monitoram performance
de forma centralizada por meio das ACCs. Em paises da OCDE, por outro lado, a agregacao
de demanda de contratacdes & normalmente implementada por 6rgaos de compras

centralizadas.
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Profissionalizacdo e desenvolvimento de capacidade também recai sobre a
responsabilidade das ACCs: eles coordenam os esforcos de treinamento em 80% dos paises
da ALC. Essas agéncias desenham e implementam iniciativas para melhorar as habilidades e
conhecimentos de servidores responsaveis por contratacdes em 6rgaos de compras, de
fornecedores potenciais e de cidaddos. Na maior parte dos casos, ACCs disseminam
informacdes e provém suporte ao oferecer recursos de ensino online. Esse é o caso da

Guiana e Paraguai.

Sob as condicgdes corretas, a agregacao de necessidades de contratagdes de érgaos
publicos pode gerar economias, melhores precos e eficiéncias administrativas. Em
comparacao, uma oferta solitaria sem agregacao frequentemente gera um resultado maior
de custos de transagdao em termos de tempo e gastos, também porque requer a condugao de
um processo completo de contratacao (do estagio inicial de definicdo das necessidades ao
estagio final e revisao) multiplas vezes. Assim, acordos estruturados podem ser uma

ferramenta poderosa para agregar demandas de contratacdes de forma estratégica.

Funcao Presenca
Desenho de acordos-quadro v
Estabelecimento de politicas v
Coordenacao de treinamentos para servidores X

Quadro 3. Funcdes das agéncias reguladoras

de contratagdes publicas em 2018 no Brasil.
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Voluntary
use (15%)

Mandatory use
by all CAs (31%)

3.2 Panorama Brasileiro

TD 1990 - A Agenda Perdida das
Compras Pablicas: Rumo a Uma
Reforma Abrangente da Lei de
Licitacdes e do Arcabouco Institucional

IPEA 2014, Disponivel em:

httpsy Aewwipes govhripor
. . =

i [oF [ jd=
1208 catid=343

10.11. Requirement for contracting authorities of using framework agreements, 2018

Mandatory use by CAs
at the central level (54%)

Figura 7. Obrigatoriedade de adesdo aos
acordos-quadro de  autoridades de

contratacao em 2018.

No Brasil, a margem de manobra é
ainda mais comprometida pelo
arcabouco vigente. A Constituicao
Federal de 1988 (CF/1988), em seu
Artigo 22, inciso XXVII, atribuiu
privativamente a Uniao a competéncia
em legislar sobre as normas gerais de
licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracdes
publicas  diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, estados,

Distrito Federal e municipios e para as

empresas puUblicas e sociedades de economia mista. A Lei no 8.666/1993, que rege as

compras publicas, estabelecendo principios gerais e definicdes, veio como uma resposta aos

sucessivos escandalos do governo Collor e dos Andes do Orgamento, e instituiu controles
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mais rigidos sobre as licitacdes, mas ao longo de vinte anos de sua existéncia, ela foi

alterada por 61 medidas provisorias (MPs) e dezenove leis, ou quatro normas por ano.

QUADRO 1
Comparativo de modalidades

Tipos possiveis Prazos minimos entre Valores | Eraisi-harent
Modalidade' Habilitaao Melhor | Melhor Técnicae{ ~ Publicacao do edital e Obras & senvigos | Compras e outros das propostas
técnica | preco | prego recebimento das propostas de engenharia servicos
Concorréng Acesso a qualguer interessado qualificado na X X X Quarenta e cinco dias (técnica Acima de Acima de Envel fechad
ONCOITENGa | pilitacao preliminar. e praco); 30 dias (outros) R$ 1,5 milhio RS 650 mil B O ERauC
Tomada de Acesso apenas a interessados cadastrados, Trirta dias (técnica e prego); DeR$ 150mila | DeR§80mila :
% ST X X X 3 . f i ; | fech
pregos qualificados até trés dias antes do certame.’ quinze dias (outros) RS 1,5 milhdo RS 650 mil Eeiones Ko
Se for convidada, a firma ndo precisa ser
2 cadastrada. Mas cadastrades (e s6 eles) nao o G DeR$ 15mila | DeR$8mila ;
Lonvte convidados podem solicitar participacdo, X K X AR N RE 150 mil RS 80 mil Envelopes fechados
desde que 24 horas antes do certame.
A entrega dos documentos de habilitacdo Envelopes fechsdos
Prégeo 4o ko co geriaris, I D ek de X Oito dias Naoseaplica | Qualquervalor | e Iantei a0 vive
presencial sua validade ¢ posterior. Os requisitos sao P 4 {imkendiaid)
definidos no edital. IPEEN
A entrega dos documentos de habilitagio )
Pregao & no inicio do certame, mas o exame de . " " Ereglopes :echados
2 i : Attt X Oito dias Maoseaplica | Qualquervalor | {propostas) e lances
eletrdnico sua validade é posterior. Os requisitos sdo orline
definidos no edital. )

Fonte: Brasil (1993, 2000, 2002, 2003, 2005).

Motas: ' Exclui-se do comparativo a modalidade leilde, destinada exclusivamente para a venda de bens maveis inservives para a Administrago ou de produtos legalmente apreendidos ou penborados, bem como a
modalidade de consulta prevista nos Artigos 54 @ 55 da Lei ne 947211997, para usa pela Agénda Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) em compras de bens e servios de engenharia incomuns. Exelui-se
também a modalidade concurso, que *é a modalidade de lictagao entre quaisquer interessados para escolha de trabalho temico, centifico ou artistico, mediante a instituigao de prémios ou remuneragac aos
vencedores, conforme critérios constantes de edital” (Lei ne B.666, Artigo 22, pardgrato 44).

¢ Data de recehimento das propostas ou de inicio do pragan, conforme o caso.
* Valores inferiores aos do convite ja sao justificativa sufidente para a dispensa de lictagao (Artigo 24, incisa 11,

Figura 8. Comparativo das modalidades de

contratacao publica..

Um primeiro ponto a se destacar na analise deste Texto para discussao é a questao
das modalidades de licitacdo. No Brasil, elas se resumem a trés leildes de envelopes
fechados (concorréncia, tomada de preco e convite) e dois leildes hibridos (pregdes

presencial e eletronico), e é vedada a criagdo de novas modalidades. Isso acontece a

despeito de toda a riqueza e variedade de leildes disponiveis na literatura econémica e da

farta evidéncia empirica e experimental sobre as condicdes em que cada tipo de leildo é

mais vantajoso. Os limites impostos aos formatos das modalidades também tém implicacdes

para as formas de contratacao direta. Ha atualmente um excesso de situacdes de dispensa e

inexigibilidade de licitacdo na legislacdo brasileira. A inexigibilidade basicamente reflete a

auséncia de concorréncia na provisdo de um determinado bem ou servico, que é

considerado singular. Quanto a dispensa, a Lei no 8.666/1993 enumera 33 situacdes que a

permitem.
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TABELA 1
Nimero de compras por modalidade (2001-2011)

Ano do resultado  Convite TP! Concorréncia’  Concorréncia Pregdo  Dispensa de Inexigibilidade Total

da compra (%) (%) (%) internacional’ (%) (%) licitaco (%) (%) (nimeros
absolutos)

2001 4,33 0,98 0,33 0,02 0,58 90,17 3,58 395.357
2002 3,85 0,87 0,28 0,02 1,31 90,60 3,07 366.835
2003 5,30 0,76 0,22 0,01 2,18 88,28 3,24 324,927
2004 6,30 0,91 0,23 0,02 3,72 85,67 3,16 329.118
2005 4,59 0,72 0,21 0,03 6,57 84,30 3,58 320.096
2006 3,41 0,46 0,14 0,02 10,01 82,18 3,78 316.936
2007 2,63 0,48 0,18 0,02 12,18 80,24 4,27 310.468
2008 1,56 0,57 0,30 0,02 14,48 78,55 4,54 320.760
2009 0,51 0,57 0,47 0,01 15,78 17,50 515 321.242
2010 0,35 0,52 0,39 0,03 17,25 75,51 594 300.532
2011 0,26 0,48 0,44 0,02 18,36 12,81 7,64 273.704

Fonte: DW Comprasnet/MPOG. Elaboraggo dos autores.

Nota: ' Inclusive por técnica e preco.

TABELA 2

Valor empenhado total por modalidade (2001-2013)
Ano de referéncia  Inexigibilidade  Dispensa de Pregao Concorréncia ~ Convite + TP Valor empenhado
da compra (%) licitacio (%) (%) (%) (%) (RS)
2001 5,61 6,40 213 76,21 9,64 4.763.487.335,97
2002 15,98 27,66 7,44 40,26 8,66 12.661.436.601,23
2003 14,32 15,56 15,03 47,64 7,45 12.825.738.717,01
2004 19,55 24,29 28,31 19,15 8,69 10.035.489.723,10
2005 14,73 22,54 33,16 23,72 5,85 16.640.747.948,70
2006 22,83 20,97 36,20 16,61 3,39 23.067.929.387,50
2007 17,89 20,37 37,40 21,67 2,66 25.035.201.926,99
2008 16,59 18,52 36,29 26,42 2,18 29.273.218.344,05
2009 13,67 24,48 30,97 29,06 1,82 41.236.409.791,14
2010 15,35 1,7 33,41 38,03 1,49 49.251.262.617,07
2011 18,63 15,29 40,59 24,22 1,27 43.571.299.907,57
2012 17,39 18,84 47,69 14,89 1,18 46.563.066.479,76
2013 25,45 18,35 45,55 9,28 1:3¢ 27.409.970.639,90

Fonte: DW Comprasnet/MPOG.
Elaboragao dos autores.

Figura 9 e 10. Respectivamente: nUmero de
compras por modalidade de contratacao e;
valor empenhado por modalidade

contratacao.



Nem todas, porém, seriam justificativas cabais para a contratacdao direta. Muitas
vezes o direcionamento da compra ocorre simplesmente porque as modalidades de licitagcao
que a lei elenca ndo admitem nenhum critério de qualidade. Em outras, a dispensa é feita
porque e escala da compra é baixa, e os custos de transacdo para aquela compra isolada

tornam economicamente contraproducente a realizacao de licitacao.

A revisao do arcabouco institucional e da gestdo de processos e o reforco do capital
humano sdo os desafios seguintes. Observa-se que: i) os funcionarios envolvidos em compras
tém baixa qualificacdo e nao existem carreiras estruturadas para essa funcao; muitos estao
em desvio de funcao; ii) falta uma normatizacao Unica para a atividade; o vacuo é ocupado
pelos 6rgaos de auditoria e controle, e mesmo assim as orientacdes sao muitas vezes
conflitantes e enfatizam demasiadamente as questdes formais dos processos; iii) os
procedimentos sdao demasiadamente formais e burocraticos; iv) os processos sao tratados
Caso a caso; V) a preocupacao com o atendimento das regras formais supera a de “comprar
bem”; vi) os funcionarios de compras atualmente sdao extremamente avessos ao risco e nao
recebem incentivos associados ao cumprimento de metas de qualidade ou preco do que
compram; vii) faltam ou sado inadequados os procedimentos basicos para um bom
planejamento de compras, incluindo controle de estoques, geréncia de projetos, cronograma

fisico-financeiro e levantamento de pregos no mercado.

Outro aspecto importante a se rever nas contratacdes publicas brasileiras é a longa
duracdo dos processos: i) excesso de possibilidades de recursos durante a licitacao; e ii)
excesso de aditivos. Os excessivos aditivos refletem a baixa qualidade ou auséncia de
projetos, que, por sua vez, se devem ao mau planejamento e a necessidade de garantir

recursos para a obra antes que o recurso seja contingenciado ou devolvido.

A preocupagdo com o combate a corrupcao passa pela criacdo de regras e
instrumentos que dificultem a coordenacdo entre os agentes envolvidos e facilitem a
deteccao pelos orgaos fiscalizadores e pela sociedade em geral. A manipulacdo de
resultados por funcionarios publicos pode se dar de varias maneiras: direcionamento do
edital; orquestracao de cartel; e julgamento viesado dos critérios qualitativos ou subjetivos.
Recomendam-se contra ela: i) a transparéncia durante todo o processo; ii) as padronizacoes
dos procedimentos e das especificacdes de bens e servicos; iii) a desconcentracdo do poder
decisorio; iv) a desconcentracao dos privilégios de acesso aos sistemas; v) a instituicao de
rodizios de funcionarios; vi) a realizacdao de leildes eletronicos em sistemas com

rastreamento para recepcao das propostas; vii), a selecao aleatoéria dos avaliadores de
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propostas técnicas; viii) a adocdo de procedimentos de descarte de notas extremas em

julgamentos de critérios subjetivos; e ix) o desenho de mecanismos para que as firmas

revelem se enxergam algum direcionamento na formula de pontuacao.

3.2.1 Raio-x das Contratacdes

NOTA TECNICA: RECOMENDACOES DE
ALTERACAO NO TEXTO DO
SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEIN°
1.292/1995

IPEA 2019: Disponivel em:

hittpsdtwwwipea govbr/por
talfindex. phpfoption=Ccom
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A seguir, segue traz um raio-X dos
contratos de entidades do Sistema
Integrado de Administracao de Servigcos

Gerais (Siasg)



FIGURA 1

Raio-X das compras governamentais do Siasg
1A - Evolugiio do valor contratado (2014-2018)
(Em R$ correntes)

80.000.000.000,00 —
70.000.000.000,00—
60.000.000.000,00 -
50.000.000.000,00 —
40.000.000.000,00—
30.000.000.000,00 —|
20.000.000.000,00—

10.000.000.000,00 |

1B — Top cinco maiores produtos contratados (2018)
(Em R$ correntes)

1.400.000.000,00 —
1.200.000.000,00 —
1.000.000.000,00 —
800.000.000,00 —
600.000.000,00 —
400.000.000,00 —

200.000.000,00 —
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Figura 11 e 12. Respectivamente: Evolucao
dos valores contratados e; Cinco maiores

produtos contratados em 2018..



1C - Estrutura dos contratos assinados (2018)
(Em %)

1D - Top cinco servigos contratados
(Em R$ correntes)

3.000.000.000,00 —

2.300.000.000,00 —

2.000.000.000,00 —

1.500.000.000,00 —|

1.000.000.000,00 —

500.000.000,00 —

Il Ministério da Satde

B Ministério da Educacdo
Ministério dos Transportes

[ Ministério da Fazenda

B Ministério da Defesa

] Ministério da Previdéncia Social

B Presidéncia da Repiiblica
Ministério da Justica

QOutros

Figura 13. Estrutura de contratos assinados
em 2018.

Servigos de
engenharia

Servigos gerais de
construcio para obras
de engenharia civil

Servigos de Servigos administrativos Servigos de
hospedagemn em do governo gerenciamento em
Tecnologia da Tecnologia da
Informacao e Informacao e
Comunicacao (TIC) Comunicacao (TIC)

Fonte: Painel de Compras de Governo. Disponivel em: <https://bitly/2tel231>.
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3.3. O Processo de Contratacdes Publicas

A primeira coisa que se nota nos

Compras publicas: para alémda
economicidade

processos licitatorios é a sua muito

longa duracao (Fiuza, a publicar). A Lei

ENAP 2019. Disponivel em: no 8.666/1993 prevé prazos minimos e

hitps://repositorio.enap.goy.

be/bitstream,/1/4277/1/1 Li maximos entre diversos eventos

externos, mas nao prevé prazos
internos para tramitacdo de pedidos
de compras, e ndao existe um sistema
gerencial no Executivo Federal que
forneca os tempos despendidos em

cada fase dos processos de compras.

Além disso, ndo se visualiza no sistema quanto tempo e quantos recursos foram
despendidos na elaboracdo do projeto basico e no projeto executivo de obras. Infelizmente,
muitas vezes esses projetos sao mal feitos ou nem feitos. As explicacdes mais plausiveis para
isso sdo o mau planejamento e a necessidade de garantir recursos para a obra antes que o
recurso seja contingenciado ou devolvido. Mau planejamento é uma questao cultural e
administrativa. Nao é uma reforma da Lei de Licitacdes que ira resolver. Por sua vez, o
comportamento estratégico de garantir recursos advém do modelo de orcamento que o
setor publico adota, em que as verbas para contratacdes podem excessivamente ser revistas.
Erros ou insuficiéncia de projetos significam que as obras serdo revistas mais que o
desejavel, e que haja excesso de aditamentos. Estes aditamentos atrasam e/ou encarecem

obras. O problema é apenas parcialmente resolvido com a contratacao integrada.

Os objetivos das compras passam entdao a serem enxergados como objetivos
estratégicos ao cumprimento das funcdes e metas estatais. Tal importancia é fruto do
carater determinante da qualidade do gasto e da eficiéncia na utilizagao do recurso publico
para o éxito da gestao governamental. Nesse diapasao, as compras podem servir como
mecanismos para melhores servicos e, consequentemente, para a qualidade de vida dos
cidadaos (Barbosa, 2015). Esse entendimento estratégico fundamental é trazido no trabalho

de Lopes (2015) e demonstrado na Figura 1 a seguir:
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Figura 1 — Metodologia de abastecimento estratégico

Diagndstico

analise interna

Andlise de
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Elaboracao
edital

Processo
licitatorio

Selecdo de itens Analise do Modelagem de Estruturagdo do Planejamento e
mercado estratégias de processo de conducdo da
Analise de relevancia fornecedor e aquisicdo licitacdo licitacdo
dos itens da cadeia de
suprimentos Metodologia de Elaboracdo do Selecdo dos
Andlise do comporta- compra, entrega, edital fornecedores

mento das aquisicoes e

Benchmarking

distribuicdo e

contratacoes de mercado e garantia Aprovagdo e Afericdo dos
outras publicagdo do resultados da
Andlise de custo total compras Desenho edital licitacdo
governamen- contratual
Avaliagdo das politicas tais Identificagdo de
de aquisigdo e Definicdo de gargalos e proble-
contratagdes acordos de nivel mas no processo de
de servigo aquisicdo

Fonte: elaboracdo prépria, adaptada de Lopes (2015).

Figura 15. Metodologia de abastecimento

estratégico.

Nesse sentido, as etapas trazidas na Figura 1, oriundas do trabalho de Lopes (2015),
materializam a integracao das etapas exaustivamente citadas, trazendo a perspectiva
relacional e de interdependéncia entre as partes at¢é o momento da selecdao dos
fornecedores. Assim, em especial nas duas primeiras etapas, percebe-se uma preocupacao
grande com o planejamento da contratacao, permitindo, mesmo que ndo explicitado na
Figura 1, a construcao de mecanismos de gerenciamento de risco, e subsidiando uma série
de decisdes que serdao tomadas quando da necessidade de gerenciamento do contrato. Para
essa concepgao apresentada, as visdes mais simplistas ndo se mostram suficientes, ja que
nao 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 avancos, considerando o novo paradigma que se impds a

area de compras, implementar compras publicas de forma inteligente, eficiente e
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sustentavel 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 organizacdo 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 questdao como um inibidor do uso das
vantagens que o Estado poderia obter, oriundas da sua capilaridade e de sua escala, que
poderao 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 dimensdes e da
atividade como um aspecto estratégico para o Estado (Teixeira et al, 2015). Assim, a visao
apresentada na Figura 1 é ampliada, abarcando novas etapas relativas ao paradigma

estratégico das compras.

As definicdes de compras publicas sustentaveis focalizam os objetivos e os resultados
que se pretendem alcancar, ndo denotando muita atencao a questao processual. Uma visao
mais completa acerca das compras publicas deve coligar uma preocupacdo com os objetivos
das compras, vide exemplo das compras publicas sustentaveis, as visdes mais
contemporaneas, em que urge a necessidade de incorporar inteligéncia ao processo

decisorio, que, por sua vez, atrela-se as decisdes estratégicas da organizacao.

3.3.1 Afuncao e o processo das compras publicas

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

entre outros. Os processos de aquisicao sao ilustrados por Motta (2010) da seguinte forma:
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Figura 2 — Etapas do processo de compra

Definicdo da
Demanda

Definicdes Materiais e
.‘ equipamento (1) Recebimento
estratégicas quip: et
(1) Pagamento

Especificacdo
do objeto

Contratacdo

Planejamento da

contratacao (1) Fiscalizagio

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

Analise e selegdo continuo

de fornecedores

Gestdo do
contrato

Processo de
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proposta, avaliagio

e negociacdo

Fonte: adaptada de Motta (2010).

Figura 16. Etapas do processo de compras.

Em determinados processos referentes as aquisicdes dos 6rgdos pertencentes a
administracao federal no Brasil, o planejamento das contratacdes chega a um grau mais
elevado a partir do advento da IN n° 05/2017. Com base nas defini¢des trazidas na dita
instrucdo normativa, a figura do planejamento da contratacdo busca trazer como ganhos, de
acordo com a apresentacao de Ache (2017), a melhoria na qualificacdo do objeto, a
diminuicao dos riscos, inovacao, reducao de custos, instrumentalizacao 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 definicao
do fornecedor e da execucdo do contrato, caracterizando-se assim as macroetapas do

processo de contratacdo publica no Brasil.

A partir dessa relevancia dada ao processo de planejamento, a gestao de riscos, outra
etapa fundamental, pode ser levada a cabo de maneira mais adequada, haja vista, por
exemplo, a definicdo anterior da real necessidade, permitindo destacar qual o impacto do

nao atendimento da requisicdo advindo da nao conclusao do processo de compra. Apesar de
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tais preocupacdes 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 pratica, na organizacdo estudada pelos
autores, percebe-se que, a despeito da importancia estabelecida pelo 6rgao que normatiza
as atividades de compras em ambito federal, os processos nao adquiriram o devido
posicionamento estratégico; a falta de integracao entre os atores envolvidos no processo

também é outro fator responsavel 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 contratacao no Brasil, a énfase especificamente do seu regramento juridico no combate a
corrupcao, ou seja, no desperdicio ativo de recurso, delimitando as demais etapas do
processo. Assim, coloca-se a etapa de selecao do fornecedor como central no processo e,
consequentemente, detentora de maiores atencdes, renegando a um segundo plano etapas
fundamentais para evitar o desperdicio passivo, vide a do planejamento da contratacao e a
execucao do contrato. Assim, diferentemente dos processos de contratacdo analisados pelo
autor no contexto americano, que possuem como foco o resultado da contratacao, no Brasil

o seu foco repousa no combate a corrupgao.

3.3.2 Instrumentos de compras publicas

Seguindo os preceitos estabelecidos na CF de 88, a Lei de Licitacdes 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 licitacdes publicas, bem como as normas
de contratacdo. Nessa direcao, a Lei n° 8.666/1993 estabelece cinco modalidades de
licitacao: 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 licitacao, denominada Pregao.

A modalidade mais comumente utilizada é do pregdo, que possui como foco a
definicdo do menor preco, nao cabendo os tipos de “maior oferta”, “técnica” ou “técnica e
preco”. O pregdo pode se caracterizar como um leildo reverso, ja que, nesse caso, a proposta
vencedora é em tese a que apresentar o menor preco. A partir da criacao da Lei n° 10.520, de
17 de julho de 2002, e do Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, a modalidade do pregao,

principalmente na forma eletrénica, expandiu-se, passando a ser utilizada em larga escala.
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A utilizacdo dessa modalidade se caracteriza como um dos grandes avangos no que
se refere a operacionalizacao das compras publicas. Entretanto, a aplicacdo do pregao é
restrita, devendo ser utilizada para bens e servicos comuns em que a definicdo somente pelo
critério do preco se coloca como sendo a mais adequada (Fernandes, 2003). Entretanto,
Santana (2015) destaca que, em termos de planejamento de aquisicdes publicas, o desafio
que se coloca é “quando, por que e como” utilizar a ferramenta, pois, por exemplo, uma
compra feita por meio de pregado eletronico talvez nao esteja aderente a determinada
politica publica de desenvolvimento local ou de desconcentracdo de renda. Assim, as
externalidades oriundas da decisdo de se adquirir somente via critério de preco podem ser
negativas, ndo permitindo, por exemplo, que as compras publicas estimulem a producao
local, diminuindo-se a arrecadacao, entre outros aspectos que deveriam ser considerados na

definicdo de se valer do pregao eletrénico ou nao.

3.3.3 Visao multidimensional das compras publicas

Conforme visto até aqui, & concreto que o processo de compra publica esta 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 visao amplificada e multidirecional das compras publicas.

Figura 4 — Visao dos elementos das compras publicas
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Figura 17. Visao dos elementos das compras

publicas..

A partir dessa visao proposta, uma perspectiva processual que coloca o demandante
e o fornecedor como figuras-chave do processo é percebida. Sua perspectiva &€ ampliada,
principalmente ao demonstrar a existéncia de multiplos inputs e outputs, distinta da visao
restrita que colocaria entradas e saidas Unicas. Além disso, a quantidade de dilemas que
permeiam a gestdo do processo e a possibilidade de retroalimentacdo do mesmo, por meio
da geracao de ativos de processos gerenciais, sao notoérias, na visao representada pela

Figura 4.

3.3.4 Compras publicas compartilhadas

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
realizacdo do planejamento das compras e organizacdo das demandas, além do

relacionamento com os clientes internos.

3.3.5 Gestao de riscos das compras publicas

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 inovacao sao discutidos no estudo de Lambert (2010), que se
vale de estudo anterior da The European Commission Expert Group (2010) para destacar que,
nesse contexto, sao identificados cinco tipos principais de riscos em compras publicas para
inovacao. Sao eles: risco tecnoloégico, 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 tecnolégicos incluem todos os riscos que
resultam em nao cumprimento, desempenho insuficiente ou desempenho defeituoso do
servico ou produto adquirido por motivos atribuiveis a operacdo técnica. Os riscos de
mercado ocorrem quando a demanda privada nao responde adequadamente ao esperado,
quando os mercados publicos permanecem fragmentados ou quando ha uma falta de
empresas que oferecem inovacdes. Uma das razdes para isso pode ser que os requisitos de
especificacdo sdao muito rigorosos. Os riscos organizacionais referem-se a riscos devidos a

falha do contrato ou subentrega por motivos relacionados a organizacao contratante. Os
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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 execucao. Por fim, os riscos de turbuléncia envolvem um conjunto de
atores e agdes do processo de execucao do contrato e podem levar a respostas disfuncionais

de outros atores envolvidos no processo.

Dada a sua complexidade e a necessidade de lidar com os riscos, a preocupagao com
0os mesmos é verificada na administracao publica brasileira ja no Decreto Lei n° 200/1967,
que destaca em seu artigo 14: 81 5. Planejamento e gestao das compras publicas “O trabalho
administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de processos e supressao de
controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente
superior ao risco”. Acerca das contratacdes realizadas pelo Estado, recentemente a IN 01, de
29 de marco de 2018, que estabelece o sistema de planejamento e gerenciamento de
contratacdes e sobre a elaboracdao do plano anual de contratacdes publicas, estabelece
entre outros pontos, em seu artigo 5°, a necessidade de incluir no plano de contratacdes,
quando for o caso, os estudos preliminares e o gerenciamento de riscos da contratacao do

item, confirmando a importancia do tema.

Figura 8 — Identificacao e analise de eventos de risco
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Figura 18.ldentificacdo e analise de eventos

de risco.
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3.3.6 Fiscalizacao das compras publicas

Para permitir que a contratacao realizada pela administracdo publica seja eficiente,
a execucao desse acordo deve ser exitosa, como aponta o trabalho de Guccio, Pignataro e
Rizzo (2012). A depender do objeto, esse sucesso esta associado a manutencdo de custos e
prazos (Lewis; 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 transacao, de implementacao 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 interacdo. Para esse gerenciamento bem-sucedido, trocas de
informacao sao fundamentais. Para Poppo e Zhou (2013), para de maneira formal monitorar
esse contrato, o gestor pode escolher gerenciar e fiscalizar a¢des privadas. Ainda nesse
sentido, os autores destacam que o monitoramento permite a uma parte, nesse caso
especificamente o principal, observar e mensurar o comportamento e 0os processos seguidos
pela outra parte. O monitoramento pode ser definido entdo como o esforco do principal
para observar as acdes da outra parte no desempenhar de suas funcdes estabelecidas no
contrato (Ouchi, 1979).

A etapa de fiscalizacdo se coloca entdo como algo bastante dispendioso a
administracdo publica, que impde a contratadas e contratantes um esforco adicional no
sentido de atender a todo seu regramento. Distintos s@o os aspectos a serem observados na
fiscalizacdo dos contratos brasileiros, ndao cabendo aqui enumera-los, devido a grande
amplitude. Todavia, percebe-se a existéncia de um conjunto de a¢des pensadas no sentido
de promover a correta execucdao do objeto contratado, indo além da simples entrega,

visando garantir, por exemplo, os direitos trabalhistas dos envolvidos no contrato.

Diante da necessidade de alinhar os objetivos e garantir o cumprimento das
clausulas estabelecidas na relacao atendendo as necessidades do principal, nesse contexto,
a administracdo publica, os incentivos sao 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 sao
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 os seus objetivos que surgem os chamados problemas de agéncia, denotando

a necessidade de se estabelecerem mecanismos de controle. Todavia, o problema de
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assimetria de informacdo, 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 questdes, mecanismos de controle e de sinalizacdao devem ser
pensados no sentido de minimizar as incertezas, levando a execucao dos contratos dentro
das condicdes estabelecidas, e também objetivando diminuir os custos associados a esse

processo de controle (Costa, 2016).

3.3.7 Corrupcao em compras publicas

Duas outras formas de coordenacao sao apresentadas. A primeira forma se baseia na
parcela de representacdo no mercado, o chamado market-share, em que caracteristicas
como a localizagao 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 utilizacdo dessa pratica foram
os cartéis verificados na operacao lava-jato que ocorriam nos contratos da Petrobras, nos
quais as empreiteiras coordenavam acao no sentido de definir previamente a vencedora do
certame licitatério, e a partir da definicdo a empresa definida ndo possuia uma concorréncia
real. Como os demais participantes da licitacao apresentavam propostas em piores
condicdes que as da empresa definida como sendo vencedora, a definicdo se dava
previamente, e a ocorréncia de mdaltiplas licitacdes para definicdes de objetos similares

permitia a variagcao dos vencedores.

O trabalho 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 licitacdes competitivas
sao ausentes quando se analisam as licitacdes com conluio. Como exemplo podem-se citar
os precos médios mais altos dos lances ofertados nas licitagcdes como conluio.
Recentemente, técnicas de deteccao de associacao, entre elas o market basket analysis, tém
se colocado como uma importante ferramenta no intuito de permitir a verificacdo da
ocorréncia de conluios. A utilizacdo 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 associacao ao conluio.
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Nesses casos, a empresa conhecida como “coelho” apresenta lances bem abaixo,
desestimulando a concorréncia. Assim, outras empresas, ja sabendo da intencéo do coelho
em nao honrar com o compromisso assumido na proposta, visa garantir o segundo lugar na
concorréncia por um preco acima do que receberia por uma licitacdo com concorréncia real
(Cortés et al,, 2018). O nome coelho é dado em referéncia as corridas de caes, onde larga na

frente um coelho.

O superfaturamento e o direcionamento das licitacdes sdo outras praticas
reconhecidas no arcabougo 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 administracao publica, quando da
delimitacdo de condicdes, sem a devida justificativa pelo érgao publico, que somente um
limitado numero de organizacdes atende, retirando do processo concorrencial outras
empresas que ndo possuem tais condi¢des. 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.

3.3.8 Melhores praticas e apontamentos contraproducentes no setor de

compras publicas

Na gestdao estratégica das compras, ou seja, no que se refere as etapas de
planejamento, execucao e controle, nota-se a falta de uma unidade dotada de competéncia
para realizar agdes de inteligéncia para balizar as envolvidas na gestdao das compras. A
criacao de 6rgaos de compras centralizados dotados de inteligéncia, em um processo similar
ao que vem ocorrendo na central de compras publicas do Governo Federal, pode contribuir
para solucdo desse quadro. Porém, a verticalizacdo das estruturas pode dificultar a
comunicacao e retardar o processo de tomada de decisdes, tornando-o mais lento. Por sua
vez, a falta de indicadores de desempenho dificulta a avaliagcdao da performance, tornando a

mesma focada quase que exclusivamente na economicidade do 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 6rgao, demonstrando uma falha na gestdo 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 fungdo sem receber
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o devido treinamento. A inseguranca imposta ao tomador de decisdes, que 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 érgaos de controle, distorcendo o objetivo das compras.

Cada etapa do ciclo de gestdao apresenta gargalos cuja resolucdo se torna premente
para melhorar a gestao das compras publicas. No planejamento, ha a complexidade inerente
as compras das organizacdes, que envolvem em muitos casos varias unidades demandantes,
bem como um volume grande de itens e recursos. A identificagdo/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 utilizacado de inteligéncia na definicao da demanda evita problemas na integracdao com
as areas responsaveis pela selecdo de fornecedores e pela fase externa do processo. O
preenchimento correto do documento de oficializacao da demanda pode contribuir para a

elaboracao correta tanto do edital quanto do contrato, diminuindo os riscos da contratacao.

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

processo.

Na etapa do controle, a falta de padronizagdao dos documentos é também apontada,
tal qual na etapa anterior. A baixa informatizacao dos processos de fiscalizacao associada
ao elevado numero de questdes que devem ser fiscalizadas elevam o custo do processo,
muitas vezes tornando-o mais dificil. O numero elevado de contratos que ficam sob a
responsabilidade de um fiscal também torna o processo mais dificil, impondo problemas a
governanca do contrato. Por fim, a falta de critérios objetivos nas sancdes, em especial da
dosimetria das sanc¢des, insere um componente subjetivo no processo que pode diminuir a
utilizacao desses incentivos. Por ultimo, a etapa das acdes corretivas é prejudicada pela falta
de informacdes gerenciais e pela falta de entendimento das compras como um ciclo que

precisa de melhoria continua, tornando essencial gerar ativos de processos gerenciais.
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A primeira dimensao a ser relatada é a governanca. O primeiro problema levantado é
a forma como os atores envolvidos no processo encaram a mesma: alguns atores a
enxergam como um processo paralelo, ndo observando sua transversalidade e nem o seu
carater estratégico. Em havendo tal visdao, o baixo envolvimento da alta gestdo se mostra o
caminho mais comum, denotando aqui uma causalidade reversa entre esses dois problemas.
Outros problemas sao relacionados mais especificamente aos mecanismos de governanca,
como, por exemplo, problemas no design de contrato e em mecanismos de fiscalizacao.
Outros apontamentos sao vistos no trabalho de Terra (2016), cuja leitura sugerimos para
uma visdo mais aprofundada sobre tal questdo. Acerca da eficiéncia nas compras publicas,
hd o retrabalho verificado em varias etapas do processo, bem como os problemas
verificados quando da necessidade de instrucao. O foco exclusivo no preco pode gerar
problemas, no sentido de impor custos de derrapagem, principalmente quando na execucao
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 no cumprimento da norma coloca a
margem aspectos tais como a eficiéncia e muitas vezes a prépria governanca, dado que as
brechas apresentadas na legislacao 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.

No tocante as melhores praticas visualizadas na gestdao das compras publicas, a
formacao de uma unidade de inteligéncia em compras, como ja citado anteriormente, é uma
tentativa de solucionar os problemas verificados na gestdao dos processos de compras
publicas. Aspectos como a higienizacdao do catalogo de itens, recentemente iniciada no
ambito do Governo Federal, assim como a reunidao de informacdes e de atores a partir da
rede nacional de compras publicas, contribuem para a melhoria da gestao da informacao 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
geracao de indicadores e estudos que subsidiardo a modificacao de sistemas e normas nos

sistemas de compras publicas.
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Na etapa do planejamento, a realizagdo 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 solucdes 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.

Essa disseminacao pode contribuir ainda na execucao, 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 definicbes necessarias na etapa do planejamento.
Aqui, as tecnologias da informacdo podem ajudar claramente na gestao de atas e em um
exemplo bem-sucedido, que é o painel de precos do Governo Federal, entre tantas outras
possibilidades ja levantadas. A integracdao 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 decisdes.

O reconhecimento das compras como um ciclo que, por definicao, deve buscar a
melhoria continua ja se caracterizaria como um grande avanco para as acoes corretivas. A
busca por formar e disponibilizar acervos e manuais que contém os erros e os acertos
identificados durantes as compras ja realizadas & também uma necessidade, que pode

dirimir uma série de falhas comumente percebidas no processo de aquisicao.

As sugestdes trazidas para a melhoria do planejamento, por exemplo, podem
contribuir para melhorar também especificamente a dimensao da governanga.
Especificamente mapear os riscos e profissionalizar/capacitar os atores envolvidos nao
somente no planejamento, mas em toda a extensao do processo, contribui para pensar e
implementar mecanismos para garantir que os termos planejados sejam executados e
atinjam seu objetivo. Essa capacitacao pode contribuir para reduzir custos, por exemplo, na
instrucéo processual ou até mesmo na elaboracdo de um edital, procedimentos que podem
ocasionar custos ndao somente monetarios, mas também sociais, haja vista o atraso na
entrega de um bem ou na prestacao de um servico fundamental a sociedade. Dessa forma,
investimento em capacitacao e padronizacao de instrumentos podem contribuir diretamente

para ampliar a eficiéncia do processo.
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3.4. Compras Publicas Inteligentes

A area de compras publicas esta passando

Compras publicas inteligentes: uma por inumeras mudancas, desde o
proposta para amelhoriada gestao das redesenho de seu papel e de seus
compras governamentais objetivos, elevando-se assim sua fungao

ENAP 2018 Disponivel em: estratégica dentro das organizagdes

- publicas. Segundo Costa, A. (2000), o setor
publico passa por um processo de
transformacao e reestruturacao

administrativa. Ressalta ainda o autor que

existe certo consenso quanto a
necessidade de mudanca no sistema de
compras publicas, no Brasil, para buscar

mais agilidade, eficiéncia e transparéncia no trato com o dinheiro publico.

Batista; Maldonado (2008) destacam que existe um contrassenso dentro do setor de
compras publicas, pois se contrapondo ao processo de compra que deve ser dinamico,
flexivel e se adaptar as mudancas e novos paradigmas, a Administracao Publica ainda adota
estruturas tradicionais, funcionais e departamentadas, que apresentam rigidez na sua

estrutura decisoria.

A partir daqui ja é possivel vislumbrarmos que a area de compras publicas esta se
tornando cada vez mais complexa e estratégica. Assim, & preciso que haja um
posicionamento estratégico das compras publicas dentro das organizacdes, empoderada de
capacidade de decisdao e de gestores capacitados para exercer funcdes-chave dentro do
processo de compra. Neste contexto, a governanca e a gestao das compras publicas devem
ser o foco do processo, tendo uma visao multidimensional e que envolve todo o ciclo das
compras publicas, integrando-se a gestao da cadeia de suprimentos e ao planejamento

organizacional.

As compras compartilhadas e as centrais de compra de ente federados proporcionam
uma economia de esforcos e recursos por meio da diminuicdo de processos iguais, uma
reducdo dos valores contratados em virtude do ganho de escala com compras de maior
volume, um melhor planejamento das compras rotineiras e ganhos na gestao patrimonial,

com reducao de custos de manutencado. Nos ultimos anos, houve um movimento por uma
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descentralizacao excessiva da maior parte das praticas dos governos, inclusive a gestao

publica, provocando boa parte dos problemas atuais (FERRER, 2015).

Karjalainen apud Teixeira et al. (2015) assinala que a centralizacdo de compras
produz beneficios concretos: sinergia, compartilhamento de recursos e know-how,
coordenacao de estratégias e o poder de negociacdes em pool. Os autores resumem em trés
categorias principais os beneficios das compras centralizadas: economias de escala;

economias de informacao e aprendizado; e economias de processo.

Fenili (2016) entende que a adocdo do paradigma das compras compartilhadas
posiciona a Administracao Publica como ator de destaque junto ao mercado, ao passo que as
compras compartilhadas podem trazer beneficios tais como a economia de escala e a
racionalizacdo processual, mas deve-se ter uma visdo acurada desta pratica. O autor ainda
chama atencdao uma possivel perda de competitividade que pode ser ocasionada pelas
compras publicas, embora também ressalte que as compras compartilhadas aumentam o
poder de compra do Estado. Nesse sentido, Faes et al. apud Teixeira et al. (2015) destacam
que a centralizacdo é adequada para produtos com baixa especificidade, como materiais ou
servicos padronizados. Assim, & importante identificar o que vale a pena centralizar, destaca

o autor, pois também existem beneficios na descentralizacao de compras.

Uma das grandes preocupacdes com a centralizacdo de compras é que o modelo
centralizado se torne mais burocratico e menos eficiente, sendo que na descentralizacao
ocorre ainda um melhor uso das informacdes sobre a qualidade dos bens e servicos
adquiridos em nivel local, além de maior agilidade nas aquisicdes contratacdes. Ferrer (2015)
destaca que houve nos ultimos anos grande descentralizacdo da execucao das compras, e
este em seu entender foi uma das licdes aprendidas, ja que essa descentralizacdo excessiva

acabou provocando boa parte dos problemas de hoje, em toda a gestao publica.

Fenili (2016) corrobora esta afirmacdo na medida em que considera como
caracteristica principal de uma central de compras a capacidade de inteligéncia no que se
concerne ao planejamento e a organizacdo das demandas, bem como ao relacionamento

com os clientes internos.

Teixeira et al. (2015, p. 10) destaca que “as estratégias de suprimentos de uma
organizacao sao delineadas para os diferentes tipos de itens que sdao adquiridos, na
perspectiva da matriz de Kraljic (1983), orientada por dois fatores: o nivel de importancia

estratégica das compras (ou sua relevancia na agregacao de valor para a organizacao) e a
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complexidade do fornecimento (riscos, baixa competitividade do mercado, dificuldade em

substituicdo de produtos entre outros fatores a serem analisados)”.

A combinacao dos dois fatores resulta em uma matriz de classificacdo de itens de

compra com quatro quadrantes, conforme apresentado na figura a seguir.

Figura — Matriz de classificagao de itens de compra

'
ITENS DE ALAVANCAGEM ITENS ESTRATEGICOS

Grande volume de aquisi¢do ou custo Especificagdes restritivas e relevantes
unitario elevado para o processo produtivo
Itens substitutos disponiveis Especialidade no fornecimento

o Substituigdo por itens equivalentes Poucos fornecedores

'E vidvel Dificuldade para substituicdo do

o

e produto

n

L

(s

o

g ITENS NAO CRITICOS ITENS DE GARGALO

=3

£ Commeodities » [Especific restritivas

e Facilidade para localizar produtos Critica expertise técnica, de
substitutos conhecimento ou tecnologica
Viérios fornecedores disponiveis Poucos fornecedores
Impacta financairn limitado Nificuldade para substituicio da

produto
Y

Complexidade e Risco de Fornecimento

Figura 19. Matriz de classificacdo de itens

de compra.

Assim, entendemos que é necessario que exista uma definicdo, um conceito de
compras publicas que va ao encontro deste novo cenario que se impde para a atividade,
embasando, portanto, um processo de inteligéncia que deve ser realizado na atividade de
compras publicas. Para tanto, convenhamos chamar de compras publicas inteligentes - CPI
este novo modelo de compras que deve ser aprimorado visando melhores resultados dentro

das organizacdes publicas.

Fenili (2016) apoia esta afirmacado na medida em que considera como caracteristica

principal de uma central de compras a capacidade de inteligéncia no que se concerne ao
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planejamento e a organizacao das demandas, bem como ao relacionamento com os clientes

internos.

Teixeira et al. (2015) ainda contribuem expressando que se deve buscar elevar o
esforco de inteligéncia em compras publicas. Este esforco de inteligéncia ndo deve ser
traduzido apenas como a informatizacdo dos processos, mas sim por meio de acdes de
governanca e gestao, tendo um olhar estratégico do ciclo de compras, de suas dimensdes e

da atividade como um processo estratégico dentro da organizacao.

Nesse sentido, Ferrer (2015) destaca com propriedade que a utilizacdo de
ferramentas ou meios eletrénicos deve ser feita com cautela e de forma planejada e se
tenha uma visao sistémica e estratégica, incorporando inteligéncia ao processo e ndo apenas
informatizando. Janny et al. (2011) ainda corroboram acrescentando que este novo modelo
de compras deve ser planejado e estruturado de forma que a tomada de decisao seja

realizada a partir de um cerne inteligente dentro das compras publicas.

Esta definicdo de compras publicas inteligentes é representada, em linhas gerais,

conforme a figura a seguir.

o

-~ \novagoes O@;‘“x\

Elementos Fundamentais

7 > Ciclo de Compras Publicas
4 Gestdo Logistica e de Suprimentos
~ Governanga/ Gestdo Administrativa
) —’7-——) Objetivos Estratégicos do Estado

g - Vis3o Estratégica e Multidimensional
das Compras Publicas

Fonte: Elaborado pelo Autor (2016).
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Figura — Metaprocesso de Aquisigdes Publicas
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Fonte: TCU (2016).

Figura 20 e 21. Respectivamente: Compras
Publicas Inteligentes e; Metaprocesso de

Aquisicdes Publicas

CICLO DAS AQUISICOES GOVERNAMENTAIS (VISAO AMPLIFICADA)
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DIMENSIONAMENTO OBRAS DESCENTRALIZAGAO OU RITUALISTICA ELETRONICAS AVALIACAD DO
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" ETC.

Fonte: Santana (2015, p. 71).
Figura 22 Ciclo das aquisicdes

governamentais.

Ferrer (2015) ressalta que este tipo de abordagem, pensando as compras publicas
como um ciclo, esta circunscrito a alguns poucos casos no pais. Assim, falta uma visao mais
integrada da gestdao de compras e contratacdes nas organizacdes publicas (TEIXEIRA et al.,
2015). Santana (2015) corrobora desta visao, salientando que ha uma predominancia do
saber formal sobre o saber gerencial, este pouco ou quase nada estudado, o que se nota pela
existéncia de centenas de livros juridicos que tratam do tema de licitagdes e contratos e

pouquissimos tratando dos aspectos instrumentais do setor de compras publicas.
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Esta visao restrita sobre a area de compras publicas acabou levando a pratica de
pensar somente nos procedimentos de transacdo ou operagdo, em seu conjunto de
formalidades, ou seja, tornando a atividade de compras restrita a um setor que se preocupa
com a operacionalizacdo, deixando em segundo plano aspectos fundamentais para a
atividade, como o plano de compras, o correto dimensionamento da demanda, a fiscalizacao
dos contratos, entre outros. (SANTANA, 2015)

Percebe-se que é necessario que haja um nucleo de inteligéncia de compras dentro
das organizac¢des publicas que possa justamente acompanhar e gerenciar a area de compras
de forma abrangente (ciclo) e principalmente na governanca e gestdao da atividade. Dai
decorre a importancia de se visualizar o ciclo de compras publicas, apresentando cada etapa
de sua gestdo para que se obtenha um entendimento sobre todo o processo, identificando
onde se deve atuar e de que forma. O circuito de gestdao de compras publicas percorre um
caminho muito similar ao ciclo PDCA (ciclo de Deming ou ciclo de Shewhart, que é dividido
entre as etapas de Plan, Do, Check e Act). Trabalhando a partir da visdo do ciclo do PDCA é
possivel identificar com mais facilidade e promover melhorias continuas no processo de

compras publicas.

* PLAN * DO

Plano da Compra;

Analise da o

demanda; Escolha
Demandas da . m?: ‘:‘;?: Atendimento das
Diretrizes e Objetivos Especificagdo de smmpms: demandas (proposta
Governamentais; requisitos; ki mais vantajosa);
Plano de Logistica e POCA Agregar valor a

Gestido de organizagdo (Induzir
Suprimentas; PP, promaover o

Politica e Diretrizes Padronizagio; Contr:ie do Desenvol. Nacional
de Compras; diatamenta e B Sustentavel)

recomendagBes; {interno e externa);
Inputs AgBes corretivas; Gestéio dos Outputs
P ? Contratos & Atas, P

Avaliagio e revisao
do processo; Acompanhamento;

* CHECK

Fonte: Elaborado pelo Autor, baseado em Ferrer (2015).

Figura 23. PDCA das contratagdes publicas.

Janny et al (2011) expde que os suprimentos de bens, materiais e servicos para as
organizacdes publicas tém sido tratados de forma fragmentada e a partir de visdes parciais.

Ora tratados como questdo juridica, ora como fonte de desperdicios, ora sob o angulo
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exclusivo da corrupgao, ora como razao da baixa qualidade do servico publico, ora como
politica de fomento a empresa local. Santana (2015) afirma que ha uma predominancia do
saber formal sobre o gerencial, este pouco ou quase nada estudado, o que acarreta uma
visao minimizada sobre o ciclo e as dimensdes das licitacdes e contratacdes publicas. Na
visdao do autor, a inquietacdo mais voltada para a formalidade e a legalidade dos
procedimentos operacionais acaba limitando uma visdo mais finalistica e de resultados, bem

como um olhar mais especifico sobre a gestdo e a governanca das compras publicas.

Desta forma, quanto as aquisicdes governamentais sao reduzidas a procedimentos
formais, simples ou complexos, concatenados e sequenciados, a visao fica limitada ao mero
adquirir “despregado” de outras dimensdes exoégenas, ressalta Santana (2015). Assim,
percebe-se que nao se pode reduzir as compras publicas a ideia que esta atividade é apenas
um conjunto de procedimentos formais, pois isso limita a visdao de as compras publicas
serem exploradas como possibilitadores e ferramentais de politicas publicas e do
desenvolvimento nacional sustentavel. Ferrer (2015) destaca que a visdo sobre a area de
compras nao deve se dar somente no aspecto normativo, ou tecnolégico ou de gestao.
Deve-se ter um olhar sobre a area que integre os componentes de gestao, de modernizacao

tecnologica, de normatizacao e de politica publica.

Plano da Compra; Operacionalizagio

Anlise da QR campen
demanda; Escolha Execucdo de agles

da solugdo; da gestso de
Especificagiode~ Fomp
requisitos; /' ccwooe
| eestho |
| COMPRAS |
plBLICAS
S ~ Controle do
Padronizacao; processo de compra
Tratamento de (interno e externo);
recomendages;

Gestdo dos
Acoes corretivas; Contratos e Atas,

Avaliagdo e revisdo Acompanhamento;
do processo;

Inputs Outputs

Fonte: Elaborado pelo Autor (2016).

Figura 24. PDCA das contratacdes publicas

inteligentes.
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A partir da proposta de definicao de CPI, podemos vislumbrar que esta retrata o ciclo
de gestdao de compras publicas, onde existe um demandante e um fornecedor, atores-chave
do processo, os inputs e outputs da atividade de compras publicas, juntamente com as
dimensdes propostas. Assim, estes elementos integram o procedimento que chamamos de
compras publicas inteligentes. Um dos principais objetivos dessa ideia é dar inteligéncia ao
processo de compras, alinhando todas as etapas do ciclo de compras governamentais. Esta
inteligéncia das compras promove a criacdo de um processo integrado de logistica,
possuindo uma visdo critica e estratégica das compras publicas, ou seja, tendo um olhar
sobre o custo total de uma compra e ndao apenas do preco pago, bem como a percepc¢ao dos

objetivos estratégicos das compras, quais sejam o de induzir a execucdao das politicas

publicas, contribuir para o desenvolvimento nacional sustentavel e a inovacao.

COMPRAS PUBLICAS
(VISAO COMUM)

COMPRAS PUBLICAS
INTELIGENTES

Atividade

Mera fungdo administrativa

Funcgdo administrativa estratégica
(transversal)

Elemento fundamental

Preco (custo imediato)

Prego-Qualidade-Padrédo (Custo
Total)

Envolvimento da
organizagao

Area Administrativa (setor de compras)

Toda organizagdo (demandantes,
compradores, demais areas
administrativas, gestores, alta
administracao)

Planejamento da
Demanda

Executado de forma precaria

Constitui-se em uma das etapas
mais importantes do processo

Gestdo de Riscos

Desconsiderada

Considerada dentro do processo

Gestdo dos Contratos

Etapa secundaria e menosprezada

Profissionalizada e produz impactos
positivos

Etapa Central

Foco na Operacionalizagdo

Foco no Ciclo de Gestao

Foco da Atuacgao

Operacionalizagio

Governanga, Gestéo e
Operacionalizacdo

Instrugdo Processual

Foco na legalidade e controle
processual excessivo, com etapas
burocraticas sendo cumpridas

Foco da eficiéncia processual,
gestao do processo e descarte de
etapas e documentos
contraproducentes

Controle processual

Excesso de formalismo, elevada
rigidez processual e legal com pouco
espaco para inovagao

Menos formal, preza pela inovagao
do processo

Estrutura de Compras

Rigida

Flexivel

Fornecedores Existe um distanciamento com o Possui atuagéo préxima ac mercado
mercado

Visdo Restrita e limitada do processo Multidimensional e sistémica

Compradores Servidores sem preparo, com Equipe formada e capacitada

corriqueira descontinuidade na area

Compras Inovadoras

Ainda nao sdo executadas

E adimplida

Compras Sustentaveis

Ainda nio sio executadas

E executada e pensada em sua
plenitude

Planejamento Estratégico

Institucional

Nao esta alinhado ao processo de
compra

Esta alinhado e integrado com o
processo de compra e com a gestio
de suprimentos

Poder de Compra

N&o é desempenhado

Utilizado de forma estratégica

Principal entrave

Legislagdo de Compras

Gestdo de Compras

Principal resultado

Atender uma demanda especifica

Agregar valor & agao governamental

Fonte: Elaborado pelo Autor (2016).
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3.5. Contexto Atual e Implicacdes

A pandemia da Covid-19 expbs ao

HEWSEODOARMNJBDM‘:DHFM mundo a fragilidade dos arranjos
PUBLICAS APARTIR DE UM CONTEXTO institucionais de suprimentos para os
DE CRISE

sistemas de salde mundiais. Insumos

Nota IPEA, 202. Disponivel em: basicos para o atendimento de saude,
Técnica P i bt _
' e inhdeknhsrostictet - como equipamentos de protecao
ntentiviews=artk d= T . .
851 individuais (EPIs), respiradores

artificiais e higienizantes/saneantes,
passaram a ser disputados por
diversos paises e a ensejar
comportamentos  fraticidas  entre
sistemas de saude privado e publico
de diferentes esferas no Brasil: pelo menos seis estados e diversas prefeituras editaram atos
administrativos para requisitar insumos e produtos como respiradores durante a pandemia,
levando a Unido a reagir na Justica e a defender uma centralizacao das compras desses
produtos. Entes privados como a Associacdao Nacional de Hospitais Privados (ANAHP), a
Confederacao das Santas Casas de Misericérdia, Hospitais e Entidades Filantropicas (CMB) e
a Confederacao Nacional de Saude (CNS) questionaram judicialmente o privilégio dos
hospitais publicos na distribuicdo de EPIs. Concorréncia semelhante entre entes aconteceu

na ltalia, segundo relato de Albano (2020).

Em seguida, esse conflito deixou as primeiras paginas dos jornais, dando lugar a
outro problema: as irregularidades nas compras de respiradores. Até o fechamento desta
nota técnica, ja havia investigacdes em onze estados e no Distrito Federal sobre
irregularidades em compras relacionadas a pandemia, gerando 410 procedimentos

preliminares e operacdes ostensivas, como Placebo (RJ), Ragnarok (BA) e Para Bellum (PA).

Fizemos uma nova extracdo de dados no data warehouse Comprasnet
complementando a lista de categorias de materiais utilizada na Nota Técnica Disoc n. 63
(Servo et al, 2020) - que permeia vinte padroes descritivos de mercadorias (PDMs) e 244
cédigos de materiais (Catmat) - com a classe de materiais de drogas e medicamentos 16505,
que compreende 1.205 PDMs e 4.674 Catmats. As conclusdes a que se chegou estao listadas

a seguir.
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1) Os vinte maiores fornecedores por valor homologado em cada classe selecionada
(restrita aos Catmats listados) respondem por 90% a 100% do valor homologado em seis das

sete classes, baixando para 58% a 88% na classe 16505.

2) Ao tabularmos as distribuicdes do valor das compras e da quantidade de itens de
compra por 6rgao (seja o 6rgao superior da unidade compradora, seja o da unidade
responsavel pela compra), ha indicios de divisdo das compras na esfera federal, bem como

pulverizacao de unidades compradoras nos respectivos 6rgaos.

3) Na analise entre o valor homologado do Catmat/ano e o nimero de propostas
submetidas, embora mereca uma analise mais aprofundada, fica a impressao de que
compras com escala muito grande ndo atraem empresas pequenas, que nao tém capacidade
de atendimento para oferecer a quantidade solicitada, ou sequer podem atender a critérios

de qualificacao financeira.

As compras colaborativas ou conjuntas sdo um dos instrumentos mais efetivos para
reduzir custos em sistemas de saude. Das quatro areas de gerenciamento de ciclos de
suprimento (selecdo, compra, distribuicdo e uso), a compra eficiente fornece a maior
oportunidade de economia de custos (Burnett, 2003). Isso envolve mais que simplesmente
obter o menor preco - trata-se de criar um mercado saudavel em que produtos de alta
qualidade estao disponiveis no tempo certo por precos acessiveis e na quantidade certa
(WHO, 2016).

A compra estratégica por um grupo de paises compreende varios niveis de
colaboracd@o. No primeiro nivel, em que a compra é apenas “informada”, os participantes
compartilham informacdes sobre precos e fornecedores e, em uma acao mais coordenada,
fazem pesquisas de mercado conjuntas, definem padrdes e especificacdes também em
conjunto e monitoram os precos e o desempenho dos fornecedores. Uma acdao de compras
coordenada leva, primeiro, a uma negociacdo conjunta e, em um estagio mais avancado ou
extremo, a criacdo de um organismo centralizado, que realiza as licitacdes e adjudicacao de
contratos em favor dos seus membros. Mas centralizar compras necessariamente leva a
precos mais baixos para o servico publico? Nao necessariamente. Dubois, Lefouili e Straub
(2019) resenham varios artigos tedricos que mostram em que condicdes o preco pode ser
afetado positiva ou negativamente pela formacao de um pool de compradores. Na pratica,

as experiéncias de compras centralizadas também tém efeitos variados.
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Por fim, um relatério relativamente recente da OMS resenhou as evidéncias
empiricas do efeito do uso de licitacdes em compras de medicamentos (WHO, 2016),
baseando-se em uma busca exaustiva da literatura por meio de palavras-chave e
classificadores MeSH (usados na base PubMed), que foi por n6s complementada, para incluir
estudos sobre precos de dispositivos médicos, e atualizada. O que esses estudos nos
mostram? Em primeiro lugar, pode-se dizer que a expectativa de que o alto volume fosse
pré-requisito para a obtencao de precos mais baixos nem sempre se confirma. Em alguns
casos, precos competitivos foram encontrados mesmo em encomendas de volumes
relativamente baixos; em outro caso, o efeito do volume sobre precos era mais pronunciado
nos produtos de referéncia; em outro ainda, a correlacao entre precos e volumes de vacinas
foi considerada insignificante. A combinacdo de maus pagadores com bons pagadores
também pode reverter, ao menos em parte, o efeito da escala. Alguns estudos encontraram
que a compra centralizada pode ser associada com menor despesa em comparacao as
compras por preco de atacado pago pelas farmacias ou as despesas previstas, embora nao
se possam afastar efeitos confundidores. Outro estudo de caso mostrou que a formacao de
consorcio intermunicipal de satde diminuiu a incidéncia de desabastecimento. No México, a
agregacao de compras de medicamentos patenteados foi obtida por meio de uma

negociacdo centralizada, e os efeitos negativos sobre precos e gastos foram significativos.

Nesse ponto, sao relevantes as inovacdes trazidas pela Lei federal no 13.979/2020,
que dispds sobre medidas excepcionais para o enfrentamento da emergéncia em saude
decorrente da Covid-19 e trouxe as primeiras inovacdes em matéria de licitacdes e contratos.
A ela se sucederam medidas provisérias (MPs) que acrescentaram novos dispositivos a lei,
como as MPs nos 926 e 951, além da MP no 961, que alterou outros normativos relacionados
as compras publicas, autorizando pagamentos antecipados nas licitacdes e contratos,
aumentando os limites de dispensa de licitacdo em razao do valor e ampliando o uso do
Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC) durante o estado de calamidade. Até
emenda constitucional (EC) tratando do tema foi promulgada. A EC no 106, de 7 de maio de
2020, dentre outras medidas referentes ao regime extraordinario fiscal, dispensou a
demonstracao de regularidade com a Seguridade Social para contratacdes com o poder

publico durante o periodo de calamidade.

O termo de referéncia ou projeto basico poderao ser simplificados. As estimativas dos
precos poderao ser obtidas por cinco meios alternativos, e poderao ser dispensadas

mediante justificativa. A existéncia de estimativas de precos, todavia, ndo impede a
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contratacao pelo poder publico por valores superiores, decorrentes de oscilacdes

ocasionadas pela variacao de precos, desde que também justificadas.

As perspectivas para o SRP na legislacdo vindoura, como salientado por Fiuza,
Pompermayer e Rauen (2019) e Fiuza e Rauen (2019), especialmente no PL no 1.292/1995,
ficam muito aquém do que ja é empregado em outros paises, notadamente os da

Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

1) Uma vez expirada a vigéncia temporaria da MP no 951/2020, o registro de precos
voltard a requerer procedimento licitatério, seja concorréncia, seja pregao; em particular, se
um produto € monopolizado, cada 6rgao comprador tem que fazer seu proprio processo de
inexigibilidade, o que é um contrassenso, pois deixa cada 6rgao sozinho a mercé de um

Unico vendedor, em vez de os 6rgaos negociarem em conjunto.

2) A adjudicacdo de mais de um fornecedor s6 acontece quando o ofertante do

menor preco nao oferece toda a quantidade solicitada na ata.
3) O Unico critério de adjudicacao é o menor preco.

4) Todas as condicdes contratuais e especificacdes dos bens ou servicos comuns sao
rigorosamente iguais para todas as unidades compradoras, tanto as que sdo originalmente

membros da ata como as que aderem depois (os caronas).

5) A gestdo da ata ndo é uma atividade remunerada; pelo contrario, enseja encargos

e submete o gestor ao risco de varias penalidades.

A falta de um dispositivo que coordene as compras de produtos semelhantes da
origem a atas que concorrem entre si, frustrando, ainda que em parte, o objetivo de agregar
compras e ganhar escala para o governo. A prépria figura do carona é sinal de mau
planejamento e também mina o poder de compra do governo, pois a quantidade licitada é
menor do que a real. Ao mesmo tempo, o comportamento caronista cria conflitos derivados
do fato de que ndo se reconhecem todos os custos de transacao e o 6nus administrativo e
juridico incorrido na atividade de gestao de atas. Essa dificuldade de coordenacao entre
orgaos e entidades, bem como entre entes federados e poderes, poderia ser contornada com
a centralizacao de compras sob uma perspectiva institucional, ou seja, com uma ou poucas
unidades criadas dedicadas a realizar licitacdes e contratacdes para os demais e, assim, ter
uma percepcao do todo demandado e orquestrar as atas de registro de precos e demais

instrumentos que atendam a proposito similar.
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Corroborando esse cenario de fortalecimento das compras centralizadas, o PL no
1.292/1995 determina expressamente, em seu art. 19, inciso |, que a centralizacao deve ser
adotada como medida preferencial na aquisicdo e contratacdo de bens e servicos, bem
como dispde, no art. 181, que os entes federativos deverdo instituir centrais de compras ou
consércios publicos. Merecem registro os casos de unidades centrais de compras estaduais ja
em funcionamento no Rio Grande do Sul, em Sergipe, em Mato Grosso do Sul, em Minas

Gerais, no Distrito Federal, no Rio de Janeiro e em Santa Catarina.

Se o mecanismo de coordenacdao de compras por exceléncia no arcabouco
regulatério brasileiro é o SRP, de utilizacdo ampla pela administracao publica brasileira, e
que traz graves deficiéncias ja apontadas anteriormente, a discussédo que se coloca como
chave para resolver as deficiéncias de coordenacao no enfrentamento a pandemia da
Covid-19 passa pelo aperfeicoamento desse mecanismo, além do aprimoramento do aparato
governamental que opera as compras. Vamos, entao, entender como se insere o SRP no

arcabouco mundial de compras centralizadas ou coordenadas (figura 1).

FIGURA 1
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Figura 26. Tipos de acordos-quadro.

Ha no mundo uma grande variedade de praticas de compras coordenadas reunidas
sob um arcabouco comum chamado acordos-quadros (AQs). Em comum, essas praticas
permitem a uma ou mais entidades compradoras celebrarem um acordo guarda-chuva
estabelecendo com um ou mais fornecedores uma parte ou o todo das obrigacdes
contratuais de fornecimento de um bem ou servico a qualquer momento dentro de um prazo
determinado, com ou sem diferencas nas condicdes para essas entidades. Havendo mais de
um fornecedor, o matching entre o comprador e o fornecedor a cada ordem de compra pode
dar-se de maneiras diferentes, que sao previstas no acordo ou por algum estatuto legal ou
regulatorio, e definidas no AQ. As variagdes principais entre os AQs estdo listadas a seguir
(Albano e Nicholas, 2016; Uncitral, 2011).

1) Se ha restricado ao numero de fornecedores admitidos ao AQ quando ele é
concluido, seja por regulacao, seja na pratica. Isso define se o AQ é aberto ou fechado: *
fechado: uma vez celebrado o AQ, ndo se admitem novos fornecedores; e « aberto: outros

fornecedores podem ser admitidos ao longo da duracao do AQ.
2) Quao completo é 0 AQ:

« completo: todos os termos e condicdes para o fornecimento de bens ou servigos

concernentes sdo estabelecidos no AQ; e

 incompleto: nem todos os termos e condicdes para o fornecimento de bens ou

servicos concernentes sao estabelecidos no AQ.

3) Se o uso do AQ é opcional ou obrigatério para os 6rgaos compradores

participantes.

4) Se o AQ contém ou nao um compromisso vinculativo de adquirir uma quantidade

minima ou fixa.

5) Se os fornecedores estdao comprometidos a atender aos pedidos sob o AQ, ou a

fornecer quantidades até um limite definido.

6) Se sdao admitidos ao AQ apenas um ou mais de um fornecedor (unifornecedor

versus multifornecedor, respectivamente).
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Do ponto de vista dos compradores, um AQ incompleto pode ser interessante: o
orgao contratante pode decidir nao estipular todos os termos contratuais, porque antecipa
que suas necessidades variardao ao longo da duracdo desse AQ. Por sua vez, os AQs de um
unico fornecedor provavelmente serdao mais atraentes para os fornecedores, devido a
relativa certeza de que o vencedor recebera uma boa quantidade de pedidos de compra e,

portanto, podera resultar em precos competitivos.

Os AQs multifornecedores dao, em principio, uma maior seguranca de fornecimento
aos compradores, uma vez que, se um fornecedor nao responde a um pedido de compra,
pode ser solicitado a outro fornecedor. Além disso, os AQs multifornecedores ndo vinculam
as autoridades contratantes (ACs) a um determinado fornecedor, mas permitem que elas
facam a escolha entre diferentes fornecedores com base em procedimentos ou critérios

pré-acordados especificos.

Em outras palavras, o objetivo principal do AQ multifornecedor incompleto é agilizar
0 processo para compras repetidas, alocando uma porcao grande do esforco geral requerido
no primeiro estagio, embora deixando algum espaco para customizagdo e mais concorréncia
no segundo estagio, quando as necessidades reais e suas principais caracteristicas sao mais
bem conhecidas. O nosso SRP é um caso bem particular de AQ: unifornecedor, completo e
fechado. Além disso, como apontado, sé6 admite a adjudicacdo do contrato mediante
processo licitatorio, ou seja, s6 contamos com a fracdo de uma dentre quatro possiveis
combinacdes de dimensdes de AQ. Vamos, portanto, explorar na préxima secao as

possibilidades que esse arcabouco nos oferece, dentro da realidade institucional brasileira.

Vale notar que esse procedimento em dois estagios foi implementado em varios
paises no formato de loja eletrénica, ou marketplace. Nesse tipo de arranjo, ha uma
plataforma, ou mercado de dois lados, mantido por um agente que intermedeia
compradores e vendedores de bens e servicos. Exemplos cotidianos de plataformas no setor
privado como essas sao Amazon Marketplace, Uber, iFood, AirBnB, Booking.com, Alibaba e
varias grandes redes de varejo que conectam compradores a fornecedores (business to
consumer - B2C). Essas plataformas mantém indices de aprovacao (rating) dos fornecedores
pelos consumidores, e também fazem o screening do crédito dos consumidores (recebem os
pagamentos e 0s repassam aos fornecedores, cobrando desses uma taxa, e ou conferem a
validade e seguranca de seus cartdes de pagamentos). Plataformas business to business
(B2B) tém funcionamento semelhante, sendo que as posicdes de contratante e contratado

podem se inverter, dependendo da transacdao mediada.
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O uso das plataformas eletronicas pode agilizar as compras de pequenos 6rgaos
publicos de todas as esferas e ainda pode ser estendido a entidades filantrépicas a servico
do Estado. Essa agilidade pode ser estendida também aos pagamentos. A MP no 961/2020
introduziu os pagamentos antecipados nas compras feitas para o enfrentamento a Covid-19,
buscando incentivar a participacao dos fornecedores nas aquisicoes publicas, considerando
o cenario concorrencial. A caracterizacdo desse cenario ganhou destaque na midia
brasileira, com relatos sobre as dificuldades nas aquisicdes publicas de equipamentos de
suporte a vida, como respiradores pulmonares, essenciais no combate a crise de saude

publica.

Entendemos que a coordenacado das aquisicdes seria mais eficaz na presenca de um
comando centralizado e harménico entre os membros do Pacto do SUS, que gerisse as
intencdes de registro de preco e estendesse o almoxarifado virtual federal em direcao a um
marketplace para as trés esferas administrativas e, possivelmente, envolvendo também

entidades a servigo do SUS. Isso permitiria:

B fazer grandes compras onde houvesse vantagem na distribuicdo centralizada -
inclusive possibilitando a formacao de estoques estratégicos, como foi feito pela Comissao

Europeia;9 e

B fazer grandes acordos-marcos, pelos quais uma unidade central credenciaria os
fornecedores a fornecer com base em um primeiro certame classificatorio e eliminatério,
seguindo critérios de preco, garantia, prazo de entrega, frete etc., e, em seguida, as unidades
compradoras fariam seus minicertames (call-offs) requerendo ofertas dos fornecedores ja
inscritos, usando os scores da primeira rodada como ponto de partida para os scores desses

call-offs.
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4. Analise dos Portais

A partir de uma exploracao dos portais indicados nas entrevistas e disponiveis, foi

realizada uma analise das funcionalidades dispostas na PL 1292/95, buscando-se nas

ferramentas disponiveis quais ja estariam contempladas, ainda que parcialmente, para um

panorama geral do status do sistema de contratacdes publicas do Governo Federal, gerando

0 Match de Funcionalidades x Portais, em anexos. Nota-se, todavia, que essas

funcionalidades restringem-se a esfera federal, ainda que muitos destes portais possam ser

utilizados pelos demais niveis federativos. Entre os principais aprendizados, notam-se:
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O portal comprasnet atende todas as funcionalidades dispostas na PL

1292/95, ainda que de forma parcial;

A producdao de um relatério da contratacdo e uso de dados abertos é
encontrada em quase todas as plataformas, ainda que de forma parcial.
Pode-se inferir que isso se da porque ha uma forte influéncia do controle e

transparéncia no tema de contratacdes publicas;

Ha uma fragmentacao das funcionalidades em diversas plataformas. Nota-se
que poderia haver dificuldades no entendimento do encadeamento do uso
dessas plataformas, ou até mesmo na jornada de um usuario que busca

resolver seus problemas e ndo saberia qual plataforma acessar;

Importante notar que algumas plataformas atendem a somente uma

funcionalidade especifica prevista na PL;

O Planejamento Anual de Contratacdes, ainda que seja primordial para uma

gestao das contratacdes publicas, esta pouco contemplado nas plataformas.
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