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RESUMO

A dissertagdo trata sobre o tema “Compras Governamentais Compartilhadas”. A
pesquisa faz uso da metodologia de estudo de multiplos casos com o objetivo de
apresentar uma analise comparativa de modelos de compras adotados no Brasil, no
Chile e nos Estados Unidos. Os casos escolhidos foram o Registro de Pre¢os Nacional,
executada pelo FNDE, no Brasil; o Convenios Marco, executada pelo ChileCompra, no
Chile; e o Federal Marketplace Strategy, executada pelo GSA, nos Estados Unidos. O
trabalho envolveu pesquisa bibliografica, analise documental e andlise de bases de
dados publicas, principalmente do Comprasnet, OCDE e World Bank. As evidenciais
mobilizadas permitem afirmar que as trés politicas publicas apresentam um conjunto de
fatores criticos de sucesso em comum, dentre eles o foco no redesenho dos processos de
trabalho, a capacitacdo dos servidores publicos e o desenvolvimento de relacionamento
institucional com fornecedores. Para uma agenda futura de pesquisa ¢ importante atentar
para dois fatores comuns aos modelos chileno e norte-americano que aprimoraram
positivamente seus processos de contratagdo, sdo eles: a utilizagdo de unidades
centralizadas de compras publicas (central purchasing bodies) e a divisao do processo
de compras em uma fase centralizada, voltada para a formalizagdo do contrato, € uma
fase descentralizada, focada na aquisi¢do efetiva de bens e servigos pelos diversos
orgdos publicos. Ao final, concluiu-se que os trés modelos de politicas de compras
analisados inovaram positivamente o processo de contratagdo e trouxeram beneficios
significativos em termos de eficiéncia e qualidade para seus usudrios.

Palavras Chaves: compras publicas, compras compartilhadas, marketplace,

ChileCompra, GSA Federal marketplace strategy.
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ABSTRACT

The dissertation deals with the theme “Shared Public Procurement”. The research
studies multiple cases in order to present a comparative analysis of models of purchase
adopted in Brazil, in Chile and in the United States. The chosen cases were the Registro
de Precos Nacional, carried out by FNDE, in Brazil; the Convenio Marco, executed by
ChileCompra, in Chile; and the Federal Marketplace Strategy, executed by the GSA, in
the United States. The work involved bibliographic research, document analysis and
analysis of public databases, mainly from Comprasnet, OECD and World Bank. The
evidence mobilized allows us to state that the three public policies have a set of critical
factors of success in common, among them the focus on the redesign of work processes,
the training of public servants and the development of institutional relationships with
suppliers. For a future research agenda, it is important to pay attention to two factors
common to the Chilean and North American models that have positively improved their
contracting processes, they are: the use of centralized purchasing bodies and the
division of the procurement process in a centralized phase, aimed at formalizing the
contract, and a decentralized phase, focused on the effective acquisition of goods and
services by the various public agencies. In the end, it was concluded that the three
purchasing policy models positively innovated the contracting process and brought
significant benefits in terms of efficiency and quality for its users.

Keywords: public procurement, shared purchases, marketplace, ChileCompra, GSA

Federal marketplace strategy.

15



SUMARIO

1. Introdugao 18
2. Metodologia de pesquisa 19
2.1 Abordagem de Pesquisa 19
2.2 Avaliacao de Politicas Publicas 23
2.2.1. Sociologia da agdo publica 28
2.2.2 Work System Method (WSM) 30

2.3 Protocolo de pesquisa e fonte de dados 32
3. Compras Publicas 34
3.1 Origem e fungdes 34
3.2 Compras publicas no Brasil e no Mundo 36
3.3 A estrutura do processo de compras publicas 44
3.4 Modernizacao do processo de compras publicas 48

3.4.1 Tendéncias no mundo e no Brasil relacionadas a modernizacao do processo de
compras publicas 48

3.4.2 A internet aplicada ao processo de compras publicas: e-procurement,
marketplace e outras solugdes 52

3.4.3 Principais riscos e desafios relacionados a implantagdo e utilizacao de

sistemas de e-procurement 57
4. Casos Estudados 62
4.1. Introdugao 62
4.2. Caso Registro de Precos Nacional, Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo — RPN-FNDE 64
4.2.1. Descricao geral 64
4.2.2. Diagnostico do problema 66
4.2.3. Desenho da politica 67

16



4.2.4. Implementagao
4.2.5. Governanga
4.2.6. Resultados
4.3. Caso: ChileCompra
4.3.1. Descricao geral
4.3.2. Diagnostico do problema
4.3.3. Desenho da politica
4.3.4. Implementacao
4.3.5. Governancga
4.3.6. Resultados
4.4. Caso: GSA Federal Marketplace Strategy
4.4.1. Descrigao geral
4.4.2. Diagnostico do problema
4.4.3. Desenho da politica
4.4 .4. Implementacao
4.4.5. Governanga
4.4.6. Resultados
4.5. Comparando os trés casos estudados
4.5.1 Insights obtidos a partir da analise das trés politicas estudadas
5. Consideragoes Finais

Referéncias

75
79
81
82
82
88
88
96
100
101
103
103
109
109
115
117
120
120
122
124
127

17



1. Introducao

As contratacdes publicas representam um dos principais processos de trabalho do
Estado, pois elas sdo o instrumento por meio do qual ele adquire os insumos e servigos
necessarios para a execucdo de todas as suas politicas. O setor movimenta um volume
financeiro significativo, habitualmente girando em torno de 10 % do PIB. Considerando o
tamanho desse mercado, varios Orgdos e paises tem buscado inovar aprimorando seus

processos de contratagao.

Dentre as diversas inovag¢des implementadas ao redor do mundo, o uso da internet
para modernizar o processo de compras tem ganhado destaque. No presente trabalho,
buscou-se analisar trés politicas publicas que inovaram o processo de compras através do uso
da internet, sdo elas: a) Registro de Precos Nacional, executada pelo FNDE, no Brasil; b)
Convenios Marco, executada pelo ChileCompra, no Chile; ¢) Federal Marketplace Strategy,
executada pelo GSA, nos Estados Unidos.

O estudo das politicas foi realizado utilizando os conceitos e a abordagem construida
no ambito da avaliagdo de politicas publicas, mais especificamente a avaliacao executiva das
politicas publicas. Tal abordagem ¢ entendida como um processo de analise sistematico e
objetivo de uma atividade estatal visando determinar seu funcionamento, suas restri¢oes,

eficiéncia, efetividade, impacto e resultados.

No curso da avaliagdo das politicas, utilizou-se, também, conceitos proprios da teoria
da sociologia da acdo publica, para identificar os arranjos institucionais construidos e seus
instrumentos de sustentacdo, e conceitos relacionados a teoria do work system method, para
descrever os principais elementos que integram o sistema elaborado para operacionalizar a
politica e, por fim, a teoria dos fatores criticos de sucesso, para analisar como se deu o
processo de implementagdo da politica. Toda essa anélise foi feita para cada uma das politicas

estudadas para, ao final, comparar os resultados e identificar pontos de similaridade.

A obra estd dividia em 5 capitulos. O primeiro e o segundo capitulo sdo formados pela
introdugdo e pela apresentagdo da metodologia adotada na pesquisa. No terceiro capitulo,
apresentamos uma introdugao sobre a evolugdo das compras publicas no Brasil € no mundo.

Discute-se, também, um processo de trabalho que ¢ inerente a todo processo de contratagao



publica. Ao final, analisa-se as tendéncias de inovagdo na area de compras publicas no Brasil

e no mundo.

No quarto capitulo, analisa-se os casos selecionados. A apresentagdo de cada caso ¢
feita a partir do seguinte roteiro: a) inicia-se com uma descri¢do geral da politica; b) em
seguida, relata-se os problemas que a politica buscou solucionar ou mitigar; ¢) na proéxima
etapa discute-se o desenho pensado para a politica; d) em seguida, apresenta-se como se deu o
seu processo de implementagdo; e) na penultima etapa analisa-se o processo de governanca

que rege a politica; f) por fim, apresenta-se os resultados produzidos pela politica.

Na ultima secdo do quarto capitulo, a partir de uma comparagdo entre as politicas
estudadas, busca-se extrair insights sobre as razdes para o sucesso das politicas, além de
buscar identificar fatores de convergéncia e divergéncia entre os casos estudados. Finalmente,
encerra-se refletindo sobre pontos das politicas estudadas que teriam aplicabilidade no Brasil,
representando potenciais elementos de melhoria para o processo de suprimento estatal

nacional.

2. Metodologia de pesquisa

2.1 Abordagem de Pesquisa

A pesquisa académica € o processo que envolve a defini¢do e contextualizagdo de
um problema, a definigdo de uma hipdtese, a coleta, analise e interpretacdo de
dados/evidéncias e a apresentacao de conclusdes sobre o objeto de estudo. Este procedimento
visa compreender fendmenos fisicos ou sociais. Em um nivel mais avangado, as pesquisas
podem resultar no desenvolvimento de modelos tedricos abstratos que objetivam explicar os

fendmenos estudados.

Na condugao da presente pesquisa, se adotou um viés qualitativo, pautado no estudo
comparado de multiplos casos, com abordagem exploratdria e descritiva, pois, se objetivou
descrever, analisar e comparar o funcionamento de trés politicas publicas distintas (Yin,
2009).0 cerne do trabalho buscou responder a seguinte questdo: quais sdo as similaridades e

as particularidades encontradas nas trés politicas publicas de compras estudadas, considerando

19



que todas utilizam a internet para inovar e aprimorar o processo de suprimento de insumos e

servicos contratados pelo Estado?

O estudo de caso, grosso modo, ¢ o método de pesquisa por meio do qual o
pesquisador explora, em profundidade, a¢des, programas, processos, atividades ou individuos.
Essa metodologia visa compreender um fendmeno especifico em detalhes a partir do seu

estudo verticalizado.

O professor Yin (2015), ao definir estudo de caso, aponta que:

1. Um estudo de caso € uma investigacdo empirica que:

e investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu
contexto da vida real (...)

2. Ainvestigacao de estudo de caso

e enfrenta uma situagdo tecnicamente Unica em que havera
muito mais variaveis de interesse do que pontos de dados, e,
como resultado,

o Dbaseia-se em varias fontes de evidéncias, com os dados
precisando convergir em um formato de tridngulo, e, como
resultado,

e® Dbeneficia-se do desenvolvimento prévio de proposicdes
teoricas para conduzir a coleta ¢ a analise de dados.

De todo o modo, deve-se ficar claro que o estudo de caso comparado (ECC) diverge
em varios aspectos de um estudo de caso simples. De inicio, deve-se entender que os estudos
de caso comparado sdo estudos orientados por processos €, por essa razao, buscam enxergar o
caso em termos de pessoas, situagdes, eventos e processos que se interconectam (Bartlett,
Vavrus, 2017). Em verdade, ao utilizar o ECC, deve-se encarar cada caso como um sistema
integrado que possui delimitacdes e elementos ativos e passivos e, a partir desses elementos,

realizar comparagdes buscando responder as perguntas de pesquisa (Stake, 2003).

O processo de escolha dos casos, para a presente pesquisa, adotou as seguintes
premissas: a) o rol de casos deveria conter politicas nacionais e internacionais; b) os casos
deveriam retratar varios modelos distintos de utilizacdo da internet para aprimorar o processo
de compras publicas; c¢) os casos deveriam contemplar processos centralizados de compras
publicas; d) os casos deveriam ser considerados inovagdes na area de compras publicas; €) os
casos deveriam estar implementados ou em implementagdo; f) as informagdes sobre as

politicas deveriam estar disponiveis na internet.

Todos os critérios utilizados visaram construir um estudo comparado o mais plural

possivel, considerando as limitagdes de recursos enfrentadas pela pesquisa. Tragados os
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critérios de selecdo dos casos, passou-se a investigar as politicas de compras publicas
eletronicas (e-procurement) no Brasil e no mundo, a partir das informagdes disponiveis nos
sites das entidades gestoras dos sistemas e de artigos cientificos publicados sobre o tema. Ao

longo dessa busca, fez-se uma analise preliminar de 15 politicas, todas listadas a seguir:

Quadro 1 — Relagdo de politicas de compras publicas no Brasil € no mundo triadas para sele¢ao dos

casos objeto de estudo.

, Nome do . Justificativa para
Pais . Site ~
Sistema escolha ou nao do caso
Politica ndo escolhida por
jé estar em funcionamento
. https://www.comprasgovernam | hé mais de duas décadas,
Brasil Comprasnet - ~ ~
entais.gov.br/ ndo tendo, por essa razao,
o0 viés inovador
procurado.
https://www.fnde.gov.br/index.
hp/a mpras- rnam Politica escolhida por
Brasil RPN-FNDE ntais/cg-perguntas-frequentes/it | inovar na centralizacio
em/11020-registro-de-pre%C3 de compras publicas.
%ATos-nacional
Politica escolhida por
Chile ChileCompra https://www.chilecompra.cl/ __novarno uso da
internet nas compras
publicas.
Auséncia de informacédo
India Gem India https://gem.gov.in/ dlSpOIliVel para usuarios
que ndo tenham um IP
local na India.
https://www.pps.go.kr/eng/inde Barrel-ra hngu1§t1ca. Bali‘ a
Korea PPS do quantidade de informagao
— em inglés ou espanhol.
. https://www.en.kfst.dk/public-p Barrel-ra 11ngu1§t1ca. Bali‘ a
Dinamarca PPCCA quantidade de informagao
rocurement/procurement-rules/ BRI
em inglés ou espanhol.
Politica atende aos
httns://WWW DS EC-DWESC. 96,/ critérios de selecdo, mas
r 3 . = . . . r ~
Canada PWGSC _up_g_p_g_L. foi excluida em funcao da
comm/index-eng.html . .
limitada capacidade de
analise do pesquisador.
https://www.finance.gov.au/gov . P,O.l ttica atende~ aos
ernment/procurement/buying-a critérios de selecao, mas
Australia BuyRight ; foi excluida em funcao da
ralian- rnment/procurem .. .
eni-practice limitada capacidade de
snt-plactice analise do pesquisador.
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http://www.bescha.bund.de/DE
[Startseite/home_node.html Barreira linguistica. Baixa

Alemanha BeschA e FDS quantidade de informacgao
http://www.kdb.bund.de/KdB/ em inglés ou espanhol.
DE/Startseite/home_node.html

Barreira linguistica. Baixa
Italia Consip https://www.consip.it/ quantidade de informagdo
em inglés ou espanhol.

Politica atende aos

critérios de sele¢do, mas
https://www.espap.gov.pt/spcp/ 540,

Portugal SNCP Pacinas/speb aspximaintabl0 f01_ e>.<clu1da em func;ao da
+4810as/sPEp.aspXEMAliab 1o limitada capacidade de
analise do pesquisador.
httns: “anoo.nl T Barreira linguistica. Baixa
Holanda Tendernet quantidade de informagao
c-procurement-netherlands .
em inglés ou espanhol.
https: vernment
verninent-policy public-procur Barreira linguistica. Baixa
oo — 1 A0 .
Suécia NAPP ement/#::text=Public%20proc quantidade de informagao

urement%20%2D%20How %2
01t%20works.value%20for%20
their%20tax%20money.

em inglés ou espanhol.

Barreira linguistica. Baixa
Uganda GPP https://www.ppda.go.ug/ quantidade de informagao
em inglés ou espanhol.

GSA Federal Politica escolhida por

Estados https://www.gsa.gov/buying-sel inovar no uso da
. Marketplace . .
Unidos ling internet nas compras
Strategy -
publicas.

Fonte: quadro elaborado pelo autor.
Nota: as informagdes utilizadas para a elaborag@o do quadro foram obtidas a partir da documentacdo e dos dados
disponiveis nos sites das entidades gestoras dos sistemas.

Considerando os critérios apresentados, decidiu-se por analisar as seguintes politicas:
1) Registro de Pregos Nacional, politica de compras centralizada do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo, por ter conseguido inovar o processo de compras publicas a
partir do marco regulatdrio vigente; 2) ChileCompra, politica de moderniza¢do do processo de
compras do estado chileno, por ter utilizado a internet de forma inovadora para acelerar o
processo de contratagoes; e 3) GSA Federal Marketplace Strategy, politica de modernizagao e
centralizagdo do processo de compras do estado norte-americano, por ter inovado ao firmar

parceria com sites de compras privados para fornecer para o Estado. Por fim, ressalta-se que
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os demais casos triados, apesar de interessantes, ndo foram selecionados por diversas razoes,

conforme reportado na tabela acima.

2.2 Avaliacao de Politicas Publicas

O conceito de politica publica ¢ multifacetado e assume vieses distintos a depender do
autor que define o conceito. Mead (1995) entende politica publica como uma area de estudo
que busca compreender as acdes do governo a partir de temas publicos de relevo. Lynn (1980)
compreende as politicas publicas como um rol de a¢cdes do governo que irdo produzir efeitos
diversos na sociedade. Peters (1986), por seu turno, entende que as politicas publicas sdao
acdes do governo que objetivam influenciar a vida dos cidaddos. Dye (1984) define politica
publica como o que o governo decide fazer ou deixar de fazer. Laswell (1936), por fim,
entende politica publica como uma acao do governo que buscar, por alguma razao, modificar

a situagao de grupos sociais em razdo de motivos especificos.

Para efeitos da presente pesquisa, deve-se entender politica publica, no mesmo sentido
definido por Peters (1986), isto ¢, como um conjunto de acdes de governo que objetivam,
ainda que nem sempre obtenham sucesso, agregar valor e propiciar bem-estar para os

individuos ou grupo de individuos que convivem em um determinado territdrio.

Nessa linha, pode-se ter tanto politicas publicas voltadas para sociedade em geral
como politicas publicas voltadas para o proprio governo. Os casos em analise na presente obra
se enquadram neste ultimo critério, pois sdo politicas de compras publicas voltadas para
aumentar a eficiéncia e a eficacia do Estado e produzir, como externalidade positiva, uma

melhor entrega de varias outras politicas destinadas ao cidadao.

Em termos bem concretos, se o Estado comprar medicamentos mais rapido e mais
barato, ele conseguira prestar um servigo de saude publica mais tempestivo e para um maior
numero de pessoas. A partir do exemplo apresentado, salta aos olhos a relevancia do processo

de suprimento de insumos e servigos executado pelo Estado.

Nas tultimas décadas, uma das areas de estudo das ciéncias sociais que ganhou
destaque ¢ a avaliagdo de politicas publicas. Essa redescoberta da avaliacdo, em grande parte,

se deve as dificuldades financeiras enfrentadas pelo Estado e a necessidade de se legitimar a

23



atuacdo estatal por meio da elaboragdo e implementacdo de politicas publicas cada vez mais

efetivas e eficientes (Souza, 2002).

A avaliagdo de politicas publicas pode ser entendida como um processo de analise
sistemdtico e objetivo de um programa ou atividade estatal, em curso ou finalizado, que visa
determinar o seu funcionamento, as suas restricdes, a sua eficiéncia, efetividade, impacto e
resultados. Assim, as avaliagdes de politicas publicas sdo procedimentos que buscam gerar
informacao e inteligéncia com o fito de qualificar a tomada de decisdo dos agentes publicos

(Costa e Castanhar, 2003)

O processo de avaliagdo de politicas publicas tem o mérito de auxiliar o Estado no
aprimoramento de sua atuagdo, na qualidade da gestao, facilitar o controle social e aumentar a
eficiéncia e a eficacia das agdes e servigos executados pelos entes publicos. Resumindo: um
processo de avaliagdo de politicas publicas bem-feito, tende a aumentar a entrega de valor do

Estado para a sociedade (Ramos e Schabbach, 2012).

Visando demonstrar a importancia do processo de avaliagdo de politicas publicas,

Ramos e Schabbach (2012) apontam que:

A avaliacdo e o monitoramento sdo fases imprescindiveis do planejamento
estatal, ocupando também espago crescente nas pesquisas académicas. Sua
atualidade no debate em torno da eficacia e do impacto das politicas publicas
em diferentes areas € evidenciada pelos varios foruns, encontros e redes de
especialistas que tratam da tematica, pela demanda oriunda de orgdos

publicos, e pela profissionalizacao dessa atividade em escala internacional.
Todo o processo de avaliagdo de politicas publicas tem, ao menos, um dos seguintes
objetivos: angariar informagdes para a implementagdo ou aperfeicoamento de uma dada
politica publica - avaliagdo formativa - ou analisar os dados da politica para a sua adog@o ou
expansao - avaliagdo somativa, conforme preconizado pelo manual de Avaliagdo de Politicas

Publicas: Guia pratico de analise ex post, Volume 2 (Ipea, 2018, pg. 18), adotado, aqui, como

referencial metodolégico.

Na presente obra, se realizou uma avaliacdo somativa, isto €, ex post. A avaliagdo ex
post de uma politica publica pode ser de 9 espécies distintas, conforme descreveremos a

seguir (Ipea, 2018, pg. 18):

= Avaliacdo executiva: objetiva construir um panorama geral sobre a politica
analisada. O resultado da avaliagdo serd um conjunto de informagdes

descrevendo a politica, contendo eventuais recomendagdes sobre
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oportunidades de melhoria ou de revogagdo, caso ndo esteja atingindo sua
finalidade.

Analise de diagnostico do problema: objetiva verificar se o diagnéstico do
problema e de suas causas raiz, formulados no inicio do planejamento da
politica publica, estdo adequados.

Avaliacdo de desempenho: objetiva entender e verificar, a partir da teoria do
programa, a consisténcia logica, a coeréncia interna do desenho da politica
publica. E, caso encontre inconsisténcias no modelo teoérico, o relatério da
avaliagdo deve recomendar corregoes.

Avaliacdo de implementagdo: objetiva verificar a execugdo da politica publica.
A avaliagdo busca verificar se a execugdo da politica ocorreu de acordo com o
seu desenho tedrico. Normalmente, também se utiliza da técnica de gestdo de
riscos para identificar os riscos criticos e levantar os principais pontos onde se
pode verificar inconformidades graves.

Avaliagdo de governanca da politica publica: objetiva analisar como a
lideranca, a estratégia e o controle (monitoramento) estdo contribuindo para o
alcance dos resultados esperados. Ou seja, analisa a reparticido de
competéncias, o processo decisorio e se os principais stakeholders estdo
dotados de capacidades estatais para atender a politica, considerando o seu
grau de complexidade.

Avaliacdo de resultados: objetiva, a partir do uso de métodos qualitativos e
quantitativos, entender a evolugdo dos indicadores de resultado e das entregas
realizadas pela politica. Estuda-se, ainda, os fatores que favoreceram ou
impediram o atingimento desses resultados.

Avaliagdo de impacto: objetiva analisar se as entregas realizadas pela politica
efetivamente atuaram sobre os problemas identificados inicialmente no
planejamento e, se de fato, essas entregas agregaram o valor esperado.
Avaliagao econdmica ou de retorno econdmico e social: objetiva analisar os
resultados e os impactos da politica em relagdo ao seu custo e em relagdo aos
resultados e impactos que se poderia esperar a partir da implementagdo de
outras solugdes possiveis para o mesmo problema diagnosticado no
planejamento inicial da politica. A analise aqui esta muito centrada na relagao
custo-beneficio e na discussdo sobre o custo de oportunidade de se adotar uma

ou outra politica para a solu¢do de um dado problema.
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Analise de eficiéncia: objetiva cotejar o total de recursos e insumos
despendidos na politica com a quantidade de produtos ou solucdes entregues.
Muitas vezes, uma politica consegue ser eficaz e ter o impacto desejado, mas
consome muito mais recursos do que o necessario e acaba se tornando uma

politica ineficiente.

Na condugdo da pesquisa, optou-se por utilizar a avaliacdo executiva como o fio

condutor do trabalho. Essa escolha se deu porque essa espécie de avaliagao produz uma visao

mais macro das politicas estudadas, fornecendo uma visdo generalista da matéria,

possibilitando fazer uma comparacao mais abrangente entre os casos estudados.

A avaliagdo executiva ¢ composta pela analise de 10 aspectos diferentes da politica em

estudo. O fluxograma abaixo apresenta esses 10 aspectos:

Figura 1 — Fluxograma do processo de avaliag@o executiva.

Etapa 1: . Etalpa_ =
5 Diagnostico do
Descricao Geral
B problema
Inicio

Etapa 3: Desenho Etapa 4
da Politica Implementacdo

Etapa 8: Execucdo
das despesas
. Etapa 7:Impactos
orcamentaris z z
subsidios

Etapa & Etapa 5:
Resultados

Governanca

b

Pesquisador, Auditor ou Avaliador da Politica

Etapa 9 insights
P = g. Etapa 1O
sobre eficiéncia e =
. Recomendagoes
economicidade B

O

Fim

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Ipea (2018).

As etapas que integram o processo de avaliagdo executiva estdo estruturadas em um

rol de agdes e procedimentos que buscam cumprir objetivos especificos que, ao final do

processo de avaliacdo, irdo conduzir o analista a um entendimento razodvel acerca das

principais caracteristicas da politica estudada. Considerando o exposto, passa-se a explanar,

nas linhas seguintes, o objetivo e a descrigdo de cada uma das etapas apresentadas no

fluxograma acima.
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Etapa 1 - Descricio Geral: a primeira etapa do processo de avaliacdo tem como
objetivo conhecer as linhas gerais da politica objeto de estudo. Ao conhecer a politica, o
avaliador buscara dados como o nome da politica, finalidade, normativos, abrangéncia
territorial, volume financeiro movimentado e institui¢des que a operam. Essa etapa sera

executada na pesquisa.

Etapa 2 — Diagnostico do problema: a segunda etapa do processo de avaliacao tem
como objetivo identificar o problema que a politica busca mitigar, suas causas € a acao da
politica em relacdo a essas causas. Normalmente, busca-se o problema alvo da politica a partir
de sua documentagdo. Em seguida, utiliza-se as técnicas de brainstorm e da arvore de
problema para identificar suas possiveis causas. Essa etapa sera parcialmente executada na

pesquisa.

Etapa 3 — Desenho da politica: a analise do desenho da politica busca entender o seu:
a) modelo logico; b) incentivos existentes; c¢) formas de acesso. Em regra, no Governo
Federal, ¢ utilizada a teoria do programa para analisar o desenho e o modelo légico da
politica. Na pesquisa, nds optamos por usar a teoria do work system method visando obter

uma visdo mais sistémica dos seus elementos.

Etapa 4 — Implementacio: na analise de implementacdo, o avaliador busca entender
a historia de construgdo e operacao da politica, se a implementag¢do se deu de acordo com o
planejado, quais foram os entraves e as facilidade encontradas nesse processo. E comum
realizar essa avaliacdo com base em processos, comparando-se o processo planejado com o
executado usando BPMN - business process modeling and notation, além de se conduzir uma
analise de riscos buscando identificar os riscos de inconformidade na implementacdo que se

concretizaram. Esta etapa serd parcialmente executada na pesquisa.

Etapa 5 — Governanca: na andlise de governanca, objetiva-se identificar os
mecanismos de direcionamento (decisdo), monitoramento (acompanhamento da execug¢do) e

avaliacdo (analise dos resultados) da politica. Essa etapa serd executada na pesquisa.

Etapa 6 — Resultados: na analise dos resultados, busca-se, a partir de indicadores
quantitativos, qualitativos, relatorios de gestdo, auditorias e outras fontes de informacgao
identificar os resultados entregues pela politica. Essa etapa serd parcialmente executada na

pesquisa.

Etapa 7 — Impactos: na andlise de impacto, busca-se verificar se os resultados

gerados pela politica efetivamente mitigaram os problemas diagnosticados inicialmente.
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Muitas vezes, as politicas atingem o resultado previsto na sua concepg¢ao, mas ndo solucionam
o problema que ela enderega. Por exemplo, o governo pode fazer uma politica de capacitacao
para treinar cem mil jovens visando reduzir o desemprego. Ocorre que, ao final da politica,
pode acontecer de os cem mil jovens terem sido treinados (resultado), mas o desemprego nao
ter diminuido (impacto). Ou seja, a politica ndo resolveu o problema inicialmente posto, mas

atingiu o resultado previsto. Esta etapa nao sera executada na pesquisa.

Etapa 8 — Execucao das despesas orcamentarias e subsidios: nesta etapa, busca-se
analisar o custeio e as fontes de financiamento da politica, além de se verificar a relagdo entre

o valor or¢ado e o valor investido efetivamente. Esta etapa ndo sera executada na pesquisa.

Etapa 9 — Insights sobre eficiéncia e economicidade: nesta etapa, busca-se verificar
o custo-beneficio da politica. Aqui, avaliador quer entender se a politica foi executada de
forma eficiente e se respeitou a economicidade. Nessa analise, ¢ muito comum o uso de
benchmarks para identificar distor¢des em relagdo as boas praticas ou a outras politicas
consideradas de exceléncia Ao final da pesquisa, de forma bem discreta, serdo apontados

insights obtidos a partir do estudo das trés politicas selecionadas.

Etapa 10 — Recomendagdes: nesta fase, o analista, ao encontrar pontos de melhoria,

pode formular recomendagdes para o gestor da politica

Considerando o escopo da presente pesquisa, que € comparar o funcionamento e os
aspectos fundamentais das trés politicas em estudo, optou-se por utilizar somente as etapas de

[

n” 1, 2, 3, 4, 5, 6 ¢ 9. No mais, cabe destacar que as etapas 2, 4, 6 ¢ 9 ndo serdo
completamente utilizadas, sendo que as limitagdes impostas serdo especificadas no capitulo 4,

onde os casos serdao discutidos.

2.2.1. Sociologia da acao publica

A sociologia da agdo publica ¢ uma abordagem critica as teorias tradicionais de analise
da relagdo entre o Estado e as politicas publicas. Ela apresenta uma perspectiva integrativa por

meio da qual articula elementos da sociologia, economia e do direito.

Nas palavras de Pires (2016, p.69), “A sociologia da ag¢do publica se interessa pelas
relagdes entre os atores sociais, politicos € econdmicos [...], pelos conflitos entre eles e pelos

instrumentos e tecnologias que organizam essas relagdes.” Ou seja, o framework proposto
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pela sociologia da acdo publica estuda a relacdo dos agentes publicos entre si e a relagdo deles
com os agentes privados, as instituicdes vinculadas a uma dada politica publica e as normas
que disciplinam as interagdes entre esses atores. De acordo com a sociologia da agao publica
os instrumentos de politica publica confirmam, estabelecem e estabilizam os padrdes de

relacionamento entre os atores do respectivo campo de politicas publicas.

Nessa linha, destaca-se a visao dessa teoria que entende o processo de producao de
politicas publicas como uma agao coletiva, conforme explica Lascoumes e Le Gales (2012, p.
19-44). Isso significa que as politicas publicas sdo resultantes da atuagdo de um conjunto de

atores publicos e privados que intervém no projeto, programa ou servigo publico.

Ocorre, contudo, que essa intersetorialidade entre os diversos atores publicos e
privados nem sempre ¢ algo natural, mas algo que precisa ser produzido, sendo uma das
possiveis respostas governamentais para um dado problema social. Destaca-se, inclusive, que
essa intersetorialidade, para ser produzida, precisa suplantar uma série de desafios, sendo os
principais: a) a resisténcia e o corporativismo burocratico; b) a auséncia de linguagem e bases
de conhecimento comuns; c) a falta de uma visdo intersetorialmente compartilhada; d)

heterogeneidades, déficit de confianca e assimetria de capacidades institucionais (Pires, 2016,

p.70-71).

Tais dificuldades sdo confirmadas por Natalino (2009, p.779-796), ao apontar que os
gestores admitem que, apesar dos espagos de articulagao interministerial como os conselhos e
grupos de trabalho, ainda ¢ muito dificil contornar a departamentalizacdo, fragmentar tarefas e

coordenar as diversas unidades do governo.

Por isso, € necessario que essa intersetorialidade seja organizada e coordenada dentro
de um modelo organizacional sistémico e normativo-legal de governanca. Esses modelos
organizacionais, também chamados de arranjos institucionais, explicitam o processo de
governanga pretendido na execugdo das agdes intersetoriais, organizam os fluxos de trabalho e
de informagdes, procedimentalizam a cooperagdo, fixam responsabilidades e competéncias.
Nas palavras de Pires e Gomide (2014, p. 195-226), os arranjos sao um “[...] conjunto de
regras, espacos € processos, formais e informais, que definem a forma particular como se

articulam atores e interesses na implementa¢ao de uma politica publica especifica.”

Os arranjos sdo produzidos e se sustentam por meio de instrumentos. Segundo
Lascoumes e Le Gales (2007, p. 1-22), os instrumentos da acdo publica sao dispositivos

técnicos e sociais que organizam o sistema onde a agdo publica efetivamente acontece. H4, na
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literatura, um niimero enorme de instrumentos de acdo publica catalogados, tais como leis,

decretos, convénios, editais, licitagcdes, bancos de dados, certificagdes etc.

De todo o modo, o que precisa ficar claro ¢ que a intersetorialidade para a
implementag¢do de politicas publicas precisa ser produzida por meio da formulacdo de arranjos
institucionais especificos sacramentados em instrumentos de agdo publica. Nessa linha, ao
longo da avaliagdo executiva que foi realizada na presente pesquisa, buscou-se identificar os

arranjos institucionais dos 3 casos selecionados, bem como os instrumentos que os sustentam.

2.2.2 Work System Method (WSM)

Conforme definido por Steven Alter (2002, p.90), “O método de analise de
funcionamento de sistemas ¢ um conjunto de ideias amplamente aplicavel que usa o conceito
de "sistema de trabalho" como o ponto focal para compreender, analisar e melhorar os

sistemas nas organizagdes, estando ou ndo envolvidos com TT'”.

O modelo do WSM dispde de duas metodologias, quais sejam: a) visdo estatica do
sistema; e b) visdo dindmica do sistema. A visao estatica do sistema ¢ uma analise descritiva
que apresenta a estrutura, os elementos basicos e a relacdo entre esses elementos em um dado

sistema. A figura abaixo sintetiza os elementos que compdem os sistemas:

Figura 2 — Arquitetura dos elementos que integram um sistema, de acordo com a visdo estatica da

WSM

' No original: The work system method is a broadly applicable set of ideas that use the concept of work system
as the focal point for understanding, analyzing, and improving systems in organizations, whether or not IT is
involved”.
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Fonte: Alter, 2002.

Dessa forma, ao analisar o sistema de forma estatica, busca-se identificar quais sdo e o
modo como cada um dos seguintes elementos se relacionam: 1) processos de trabalho; 2)
participantes do sistema; 3) informagdes usadas e criadas pelo sistema; 4) tecnologias,
ferramentas e técnicas adotadas pelo sistema; 5) destinatarios beneficiarios do sistema
(customers); 6) produtos e servicos fornecidos pelo sistema; 7) ambiente e contexto onde o
sistema estd inserido (organizagdo, cultura, legislacdo, etc); 8) infraestrutura utilizada pelo
sistema (pessoas, equipamentos, espago fisico, mobiliario, etc); 9) estratégias adotada na

concepgao e execucao do sistema.

Ja a visdo dindmica do sistema analisa o seu ciclo de vida de acordo com cada uma das

quatro fases em que ele pode se encontrar, conforme apresentado na imagem abaixo:

Figura 3 — Arquitetura das fases em que um sistema pode se encontrar, de acordo com a visdo

dinamica da WSM.
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unanticipated adaptations
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N
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Fonte: Alter, 2002.

Ao analisar os sistemas sob a Otica dindmica, busca-se entender se o sistema esta na
fase de iniciagdo, desenvolvimento, implementagdo ou operagdo e manutengdo para, a partir
desse entendimento, constatar as mudancgas planejadas e ndo planejadas ocorridas e propor
acoes de melhoria. Na pesquisa em tela, adotou-se o referencial do WSM para analisar os

elementos estaticos das 3 politicas selecionadas.

2.3 Protocolo de pesquisa e fonte de dados

Fase 1 - Coleta de informacdes: por meio do levantamento da normatizagio e de
informacdes gerais sobre os 3 casos selecionados; levantamento de dados disponiveis dos
sistemas de compras das politicas objeto de andlise; levantamento de bibliografia relativa ao
referencial teorico: WSM, sociologia da ag¢do publica, compras publicas eletronicas, compras

publicas compartilhadas.
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Fase 2 - Analise da documentacio levantada: estudo da documentagdo obtida e

primeira analise das politicas a partir dos referenciais tedricos adotados.
Fase 3 - Coleta de dados: rol de dados extraidos das politicas analisadas:

1. Dados Gerais (Etapa 1): a) nome; b) finalidade; c) data de implementacao; d)
normas (instrumentos); e) participantes da politica; f) abrangéncia territorial; g)
modelo de negdcio B2B adotado.

2. Desenho da Politica (Etapa 3): a) dados gerais do desenho; b) objetos
contrataveis; c) valores da contratacdo; d) uso do sistema (obrigatério ou
facultativo); e) tipo de sistema (proprio ou de terceiro); f) governanga (Etapa
5); g) modelo logico; h) incentivos existentes; 1) formas de acesso.

3. Implementagdo da politica (Etapa 4).

4. Resultados da politica (Etapa 6).

Fase 4 - Analise dos dados a luz do referencial tedrico: esta fase consiste na analise
das politicas e dos dados coletados a partir dos referencias teéricos adotados. Além disso,
também se buscara extrair conclusdes a partir dos estudos para, ao final, comparar os trés

Casos.

Fase 5 - Relatério do estudo de caso: estd fase consiste na consolida¢do ¢
apresentacdo dos trabalhos executados ao longo da pesquisa, além de relatar os resultados

obtidos na fase 4.
Evidéncias e dados a serem coletados:

1. Fonte da evidéncia: Documentagdo
a. Dados a coletar: legislacio que rege as trés politicas selecionadas;
revisdo bibliografica dos referenciais teoricos: WSM, sociologia da
acdo publica e avaliacdo de politicas publicas; revisdo bibliografica
sobre compras compartilhadas e compras publicas eletronicas.
b. Objetivos: conhecer como o sistema de compras foi estruturado na
norma; o estado da arte sobre os referenciais tedricos adotados; a
discussao académica sobre compras publicas compartilhadas e
eletronicas.
2. Fonte da evidéncia: Sistemas de tecnologia da informagdo adotados por cada

politica
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a. Dados a coletar: tipo de sistema adotado; quantidade de orgdos

utilizadores do sistema; quantidade de transacdes realizadas; volume
financeiro movimentado pelo sistema; outros dados disponiveis;
quantidade de itens catalogados no sistema; principais itens comprados
por categoria em 2019.

Objetivos: conhecer o sistema de TI identificando, por exemplo, se ele
¢ proprio ou de terceiros e qual modelo de negocio B2B ele utiliza;
identificar participantes e volume financeiro movimentado pelo
sistema; obter outros dados relevantes que porventura encontremos ao

analisar os sistemas.

3. Fonte da evidéncia: registros em arquivos da politica

a.

Dados a coletar: memorandos, planos, relatorios, atas de reunido e
quaisquer outros documentos produzidos durante a implantacdo e
operacdo do sistema.

Objetivos: buscar evidéncias sobre o processo de implantacdo e o

funcionamento do sistema.

4. Fonte da evidéncia: bases de dados

a.

Dados a coletar: dados gerais sobre o mercado de compras publicas no
Brasil e no mundo. Principais bases a serem consultadas: a) Compras
governamentais; b) OCDE; ¢) World Bank.?

Objetivos: obter um melhor entendimento acerca do cendrio das

contrata¢des publicas no Brasil e no mundo.

3. Compras Publicas

2 Principais bases de dados consultadas:
https://poseidon01.ssrn.com/delivery.php?ID=83910112208912506512412200411210808102303800508608906
9018120115119094024119019103075106041116007045039113101125114090067017108106091030041064026
0820100150010930100700240410350660811080201130271270641191030251231081161080850731220661181
11120067116003091&EXT=pdf

https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/dados-abertos-2

http://dados.gov.br/

https://www.globalpublicprocurementdata.org/gppd/
https://www.oecd.org/governance/public-procurement/
https://stats.oecd.org/Index.aspx?Queryld=78413
https://www.worldbank.org/en/topic/governance/brief/global-public-procurement-database
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9315/1/td_2476.pdf
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3.1 Origem e funcoes

A necessidade da aquisicdo de bens e servicos pelos governantes ¢ antiquissima. O
procedimento que conhecemos como licitacdo no Brasil ¢ chamado de subhasta publica na
Espanha, de hasta publica na Italia, de 1’adjudication na Franca, de licitacion no México e na

Argentina.

Todas essas nomenclaturas tém origem etimoldgica nas palavras latinas licitationem,
licitatio, licitatio-onis, todas significando venda por lances. Em outros termos, licitagao
consiste na a¢do de oferecer um preco por uma coisa vendida em hasta publica (Lopez-Elias,

1999).

De outro lado, subhastar ¢ uma palavra de origem arabe que quer dizer vender sob a
ponta da langa, o que significa vender de forma clara, transparente, sem suspeitas. O professor
Lopez-Elias relata que, em seus estudos, encontrou indicios de que os chineses adotavam
procedimento de compra parecido com uma licitacio e de que o Coédigo de Hammurabi

previa procedimento de compra e venda similar a uma concorréncia (Lopez-Elias, 1999).

Contudo, a utilizagdo da licitagdo pelo Estado para celebrar contratos aparece,
efetivamente, no direito romano. Os latinos utilizavam o procedimento para vender os bens
adquiridos por conquistas, espélios de guerra e condenacdo criminal. Eles utilizavam, ainda,
as licitagdes para contratar obras publicas por meio de um procedimento de trés fases: lex
censoria (formulagdo do contrato), licitatio (lances publicos) e praedes (garantias)

(Loépez-Elias, 1999).

Durante o periodo medieval, em praticamente toda a Europa, se utilizou o sistema de
licitacdo chamado de “vela e lances”. Nesse procedimento, os compradores efetuavam suas
ofertas enquanto uma vela era queimada. O ganhador era o ofertante que apresentasse a
melhor proposta antes de a vela apagar. Este procedimento lembra o processo de pregdo atual
(Lopez-Elias, 1999). No geral, as licitacdes se espalharam da Europa para o mundo nos
séculos XVIII e XIX, quando comecaram a se publicar uma série de leis a esse respeito

(Lépez-Elias, 1999).

Em sintese, conforme aponta Heinritz e Farrell (1986, p. 23), a licitagao “pode ser
definida como a capacidade de comprar os materiais da qualidade certa, na quantidade certa,

no tempo certo, ao preco certo e na forma certa”.
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No Brasil, a Constitui¢ao Federal de 1988, disciplinou o instituto da licitacdo nos

seguintes termos:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagGes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

Regulamentando o art. 37 da Constituigdo Federal de 1988, a Lei n°® 8.666/93, aponta
que:

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
administragdo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vincula¢do ao instrumento convocatoério, do
julgamento objetivo e dos que lhes s@o correlatos.

Os normativos apresentados destacam que a licitagdao, no Brasil, tem, ao menos, duas
funcdes bem claras: a) garantir a contratagdo de bens e servigos pelo Estado de forma

isondmica e vantajosa; b) fomentar politicas publicas setoriais especificas.

A primeira fung¢do, que € o tema da presente pesquisa, sera debatida ao longo de toda a
obra. A segunda funcao, por outro lado, ¢ uma func¢ao pouco explorada no Brasil, mas que ja

tem dois pontos de destaque.

O primeiro ponto de destaque ¢ o uso do processo de compras publicas para fomentar
politicas de protecdo e defesa do meio ambiente. Atualmente, ¢ muito comum os 6rgaos
publicos arquitetarem planos de logistica sustentavel (PLS) prevendo a aquisi¢cao de insumos
reciclaveis ou ecologicamente limpos, a racionaliza¢do do uso de bens e servigos contratados

e outras a¢des de protecdo do meio ambiente.

O segundo ponto de destaque € o uso do processo de compras publicas para fomentar
os pequenos negocios. A Lei Complementar n® 123/2006 previu que o Estado deve, a
depender do valor da licitagdo, reservar cotas ou lotes inteiros de bens e servigos para a

contratagdo de microempresas e empresas de pequeno porte.
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Antes de finalizar a presente se¢do, convém apontar que a Lei n° 14.133/2021, nova lei
geral de licitagdes e contratos administrativos, em seu art. 11, insere novos objetivos para as
licitagdes publicas, quais sejam: a) evitar contratagdes com sobrepreco ou pregos

manifestamente inexequiveis; b) incentivar a inovacgao e o desenvolvimento sustentavel.

De todo modo, o que precisa ficar claro ¢ que a atividade de contratagdo de bens e
servigos, apesar de ndo ser uma atividades finalistica do Estado, ¢ uma de suas principais
atividades-meio, sendo a principal, pois além de viabilizar a execugdo das politicas publicas
finalisticas de cada 6rgdo ou entidade, ¢ um instrumento utilizado para fomentar politicas

setoriais.

3.2 Compras publicas no Brasil e no Mundo

O volume de aquisigdes e de recursos movimentados, no ambito das compras publicas,
¢ enorme. Visando dar uma dimensdo da grandeza do objeto de andlise, vamos apresentar, a

seguir, alguns numeros relacionados as compras publicas no mundo e no Brasil.

Grafico 1 - Volume financeiro movimentado pelo mercado de compras publicas no mundo:

Representatividade do mercado de compras publicas em percentual do
PIB - ano 2018

B % doPIB [ Valorem trilhdes de R$
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10,40
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10,00% 9.18% 6,00

4,34

3,24 4,00
2,14 2,25

1,27 2.00

5,00%

0,00% 0,00

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pelo Banco Mundial (Global Public Procurement
Database), OCDE (Government at a Glance — Statistics), Ipea, Xinhuanet, Sistema Comprasnet.
Nota: cotagdo do dolar utilizada para conversdo dos valores foi de R$ 5,42, em 28/08/2020.
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Tabela 1 — Representatividade do mercado de compras publicas em percentual do PIB — ano 2018

Pais % do PIB Valor em USD Valor em trilhdes de RS
Brasil 12,50% $2,35.685.316.779,75 1,27
Estados Unidos 9,42% $1.934.763.545.056,95 10,40
Chile 4,00% $11.929.245.341,28 0,64
Reino Unido 14,00% $395.529.112.650,28 2,14
Japao 16,13% $801.808.679.285,71 4,34
Austria 11,00% $50.081.439.191,85 0,27
China 11,70% $1.592.153.768.162,53 8,69
Franca 15,00% $416.630.285.891,55 2,25
Alemanha 15,00% $599.513.893.658,55 3,24
Portugal 9,18% $22.093.921.345,80 0,11

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pelo Banco Mundial (Global Public Procurement
Database), OCDE (Government at a Glance — Statistics), Ipea, Xinhuanet, Sistema Comprasnet.
Nota: cotag@o do ddlar utilizada para conversdo dos valores foi de R$ 5,42, em 28/08/2020.

Tabela 2 - Volume de processos competitivos (tenders) e contratos publicos no mundo.

Pais N° de compras N° de contratos
Brasil 181.792 26.154
Estados Unidos 3.973.578
Chile 156.983 2.382.008
Reino Unido
Japao 14.753 14.753
Austria 3.231
China
Franca 137.488
Alemanha 41.964 1.575
Portugal 123.112 122.982

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados disponibilizados pelo Banco Mundial (Global Public Procurement
Database), OCDE (Government at a Glance — Statistics), Ipea, Xinhuanet, Sistema Comprasnet.

Diante dos dados apresentados, o Banco Mundial, ao analisar o contexto das compras
publicas no mundo, aponta que:

Public procurement is the largest single marketplace in developing and
developed economies, accounting for around one-fifth of global GDP. Given
its size, a transparent, fair, and competitive public procurement system can
generate business opportunities, foster innovation, and drive economic
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growth. Regulating the way public authorities purchase goods, works, and
services is critical to creating a level playing field for all businesses and
ensuring more effective and more citizen - and business - friendly public
procurement systems. (World Bank, 2017, pg. 19)

Resumindo: o mercado de compras publicas ¢ um dos maiores, sendo o maior mercado
individual existente nos 180 paises analisados pelo Banco Mundial e representa um quinto do
PIB mundial. Por conta do seu tamanho e da sua capacidade de gerar negocios e riquezas,
esse mercado ¢ extremamente relevante e a sua regulacdo adequada pode trazer beneficios

significativos para o governo e para a populagao.

O cenario das compras publicas no Brasil ndo difere, em grande medida, do cenario

retratado pelo Banco Mundial. Vide os dados apresentados a seguir:

Gréfico 2 - Historico do valor movimentado pelas compras governamentais em relagdo ao PIB, no
Brasil

Compras governamentais do Brasil, sequndo entes da Federacao (2006-2017)

(Em % do PIB)
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Fontes: Para os dados da Unido, foram consultados o MP, 2016 e 2017, e o Tesouro Gerencial, 2006-2017. Para os dados dos estados e dos municipios, foi consultado o
Finbra, 2006-2017
Elaboracdo dos autores,

Fonte: Ipea, 2019.

O grafico acima demonstra que, apesar de apresentar uma certa queda no volume
financeiro movimentado, nos anos de 2015 e 2016, o setor de compras publicas continua
representando uma parcela expressiva do mercado brasileiro, sempre na casa dos dois digitos
percentuais em relagdo ao PIB.
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No mais, conforme consta na tabela colacionada nas paginas anteriores, ja no ano de

2018, a relagdo compras publicas/PIB, no Brasil, retornou para o patamar dos 12%.

Grafico 3 - Comparativo entre a relagdo compras publicas/PIB do Brasil e alguns paises selecionados
da OCDE

Compras governamentais — Brasil e paises selecionados (2007-2016)
(Em % do PIB)
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Fonte: Government at a Glance — 2017 edition. Disponivel em: <https://bit.ly/2RDEwE>. Acesso em: 25 maio 2018
Elaboragdo dos autores.

Fonte: Ipea, 2019.

O grafico acima nos mostra que, a0 menos entre os paises integrantes da OCDE, a
relacdo compras publicas/PIB costuma se manter acima dos 10,00%. Tal fato sinaliza para a
importancia deste mercado, pois ele representa mais de 10% de todo o volume financeiro

negociado nas economias dos paises membros da entidade.

Os proximos graficos foram construidos a partir da andlise dos dados disponibilizados
pelo Comprasnet, sistema que congrega as contratacdes de praticamente todos os 6rgaos da
Administragdo Direta Federal, das autarquias e das fundagdes publicas federais. As empresas
publicas e sociedades de economia mista federais normalmente utilizam outros sistemas para
conduzir suas contratagdes, pois estdo regidas por regime juridico proprio. Os 6rgdos e
entidades integrantes dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal tem a prerrogativa de

aderir ou ndo ao sistema do Comprasnet. Por essa razdo, existem inimeros sistemas distintos
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utilizados por cada um desses entes. Na presente obra, os dados referentes aos entes

subnacionais foram extraidos exclusivamente do Comprasnet.

Grafico 4 - Modalidades de contratagdo empregadas nos processos divulgados em 2019 no
Comprasnet:

Modalidade de compras versus Quantidade de processos de
compras em 2019
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Fonte: Sistema Comprasnet.
Nota: grafico elaborado pelo autor, em escala logaritmica.

O gréfico acima aponta que mais de 99,4% dos processos de contratagdo divulgados
no Comprasnet, em 2019, sdo de dispensa de licitacdo, pregdo eletronico ou inexigibilidade de
licitagdo. Esse ¢ um forte indicativo no sentido de que a melhoria na execugdo desses

processos terda um impacto significativo na qualidade das contratacdes publicas.

Esses processos, normalmente, estdo relacionados a contratagdes de pequeno valor
(dispensa de licitagdo), contratacdo de bens e servigos comuns (pregdo) e a contratacdo de
fornecedores exclusivos (inexigibilidade de licitagdo). Veja que os objetos de tais contratagdes
abarcam a grande maioria dos itens necessarios a execucao das politicas publicas mais
comuns, abrangendo, por exemplo, a compra de equipamentos para a seguranca publica,

medicamentos, materiais médicos, insumos € equipamentos escolares etc.
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A concorréncia, a tomada de precos e o regime de contratacdo diferenciada sdo
procedimentos de contratagdo mais complexos, destinados, normalmente, para a licitacao de

equipamentos de infraestrutura que envolvam a execugao de grandes obras.

Grafico 5 - Tipos de objeto relacionados nos processos de compras divulgados em 2019 no
Comprasnet:

Processos de compras divulgados por tipo de consumo - 2019

Material
10,4%

Servigo
89,6%

Fonte: Sistema Comprasnet.

O grafico acima sinaliza que s3o cadastrados 9 vezes mais processos relacionados a
contratacdo de servicos do que processos relacionados a aquisicdo de materiais. Esse dado ¢é
importante porque sugere, a0 menos em uma analise inicial, que qualquer inovagdo na area de

compras publicas, se ndo tratar da contratagcdo de servigos, terd o seu impacto restringido.

Destaca-se, ainda, que a propor¢do entre as contratacdes permaneceu

aproximadamente a mesma nos anos de 2018 ¢ 2020.

Griéfico 6 - Processos de compras, divulgados em 2019, por 6rgao:
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Processos de Compras, divulgados por érgao, em 2019:
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Fonte: Sistema Comprasnet.
Nota: o item identificado como Estados e Municipios, no sistema Comprasnet ¢ identificado com o nome
Republica Federativa do Brasil.

Grafico 7 - Processos de compras, divulgados em 2019, por unidade da federagdo que utiliza o
sistema Comprasnet:

Processos de Compras, divulgados em 2019, por unidade da federagao:
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Fonte: Sistema Comprasnet. Elaborado pelo autor
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Pelo menos, no que toca as compras publicas no Brasil, os dois graficos acima
sinalizam para a possivel existéncia de 6rgdos com um perfil comprador. Aponta-se, ainda,
que os mesmos Orgaos listados no grafico permaneceram como grandes compradores nos
exercicios de 2018 e 2020.No caso da Unido, os 10 maiores Orgdos compradores sio
responsaveis por mais de 87,8% do total de processos registrados no sistema. Os outros 158

orgdos gerenciam os 12,2% de processos restantes.

No caso dos Estados e Municipios, se juntarmos os 10 maiores 6érgaos compradores,
que utilizam o sistema Comprasnet, veremos que eles sdo responsaveis por mais de 74,5% de
todos os processos relacionados aos entes subnacionais registrados no sistema. Os outros

entes subnacionais gerenciam os demais processos.

Outro dado interessante ¢ que, apesar de cada processo ser administrado pela unidade
compradora que o registrou, constata-se que varios entes subnacionais utilizaram o sistema

federal de compras publicas, o que indica uma pactuacdo interfederativa na area.

Considerando todos os dados apresentados e, em especial, o volume financeiro e de
transagOes realizados pelo setor, ndo € por acaso que qualquer melhoria no processo de
contratagdao publica tem o potencial de gerar ganhos marginais enormes para a atuagado estatal,
seja economizando ou permitindo uma melhor alocagdo de recursos financeiros e humanos,
seja garantindo a disponibilizagdo de bens e servicos no tempo necessario, com a qualidade

necessaria e com prego adequado.

3.3 A estrutura do processo de compras publicas

De plano, antes de apresentar a estrutura do processo de compras publicas, precisa
ficar claro que este processo esta inserido dentro de um macroprocesso chamado de gestao da
cadeia de suprimentos (supply chain manegement). Segundo Cristopher (apud Guarnieri e
Hatakeyama, 2007), a gestdo da cadeia de suprimentos ¢ a atividade de coordenac¢do dos
fluxos de bens, servigos e informagdes entre os diversos usuarios de um sistema de modo que
0 bem ou produto se desloque de um fornecedor em dire¢do ao usuario final, consumidor do
bem ou servico, de modo a maximizar a eficiéncia deste processo, reduzindo custos e

melhorando aspectos qualitativos como prazo de entrega e gestao de estoque.
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A gestdo da cadeia de suprimentos abarca atividades como: a) planejamento anual de
demanda, b) contratacdo de bens e servigos; ¢) gestdo de estoques; d) logistica de transporte e
distribuicao dos bens adquiridos; e) logistica reversa de bens e residuos. Na presente secao, o
tema que serd debatido ¢ apenas o processo de contratagdo de bens e servicos (item b), um

braco do macroprocesso que representa a gestdo da cadeia de suprimentos.

Nessa linha, e como ja apresentado anteriormente, a atividade de contratacao publica
tem milhares de anos e uma importancia significativa para os paises. Ocorre, contudo, que,
independentemente do pais e da época historica, o processo de contratacdo ¢ composto por
algumas etapas fundamentais, que se alteram nos detalhes de pais para pais, mas

essencialmente tem a mesma finalidade, cumprem o mesmo papel.

Dai porque, antes de se conhecer algumas das principais propostas de modernizagcdo
do processo de compras publicas, ¢ imperioso que se compreenda o core deste processo, a sua
estrutura . Essa estrutura estd ligada a propria natureza da ag¢do de contratar um bem ou
servico e independe da nomenclatura utilizada. Por exemplo, um 6rgdo publico, em qualquer
lugar do mundo, em regra, somente ird realizar um processo de contratacao se existir uma
solicitacdo de compra vindo de alguma unidade. Outra acdo comum do processo ¢ buscar
identificar quanto custaria e quais seriam os bens ou servigos existentes no mercado que

atenderiam a demanda de compra formulada.

No fluxograma abaixo, apresentamos as etapas fundamentais do processo de

contratacao.

Figura 4 - Fluxograma do processo de contratagdo
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Etapa 1:
Identificacdo da
necessidade

Etapa 7:
Execucdo do
contrato

Etapa 6:
Contratagdo

Etapa 2:
Definig¢ao do Etapa 5: Fase de

objeto a ser disputa
comprado

Etapa 4:
Etapa 3: Pesquisa Divulgacdo da
de pregos necessidade
estatal

Fonte: elaborada pelo autor.

Objetivando explicitar a finalidade de cada etapa do processo de contratagdo,

elaborou-se o roteiro apresentado a seguir.

Etapa 1 - Identificacido da necessidade: ¢ a etapa que inaugura o processo de
contratagao. Normalmente, a necessidade de um bem ou servigo que vird a ser contratado ¢
externalizado por meio de um documento de solicitagdo de compra formulado pela unidade
demandante. Documento previsto na lei brasileira: documento de formalizacdo de demanda.
Previsdo normativa: existem varios modelos e variagdes de nome para esse documento que
oficializa as demandas. Na Unido, por exemplo, a Instru¢do Normativa n° 05/2017 do

Ministério da Economia traz um modelo para o Executivo Federal.

Etapa 2 - Definicio do objeto a ser contratado: depois de identificada a necessidade
de contratacdo, a segunda etapa do processo de contratagdo envolve: a) inventariar os bens e
servicos disponiveis no mercado que atendam a demanda; b) especificar a quantidade de bens
e servicos necessarios; ¢) definir as regras do negdcio (ex: prazo de entrega, garantia, etc); d)
definir as demais caracteristicas da contratacdo. Documento previsto na legislagdo brasileira:
a) estudo técnico preliminar: documento utilizado para identificar os bens e servigos
disponiveis no mercado; b) projeto basico ou termo de referéncia: documento utilizado para
especificar os bens e servicos que serdo contratados, além de prever as regras do negbcio.

Previsdo normativa: art. 6°, inciso IX, da Lei n® 8.666/93.

Etapa 3 — Pesquisa de precos: essa etapa possui dois objetivos bem claros: a)

verificar o prego de mercado, justo e razoavel, a ser pago pelo objeto da contratagdo; b)
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verificar se o contratante dispde de recursos financeiros para honrar a contratagdo, caso ela
seja efetivada. Documento previsto na lei brasileira: normalmente, o documento recebe o
nome de Mapa de Precos ou Pesquisa de precos. Previsdo normativa: arts. 7°, § 2°, II, 8° e 40,

§ 2°, 11, da Lei n° 8.666/93.

Etapa 4 — Divulgacio da necessidade estatal: a divulgacdo da necessidade estatal de
compra busca: a) atrair interessados para participarem da fase de disputa, aumentando a
competitividade e melhorando a qualidade e o prego do objeto contratado; b) aumentar a
transparéncia do processo, dando oportunidade para que todos tomem conhecimento da
intencao de compra estatal. Documento previsto na lei brasileira: edital, carta convite € avisos.

Previsao normativa: art. 21 da Lei n°® 8.666/93.

Etapa 5 — Fase de disputa: a fase de disputa busca selecionar, de forma justa e
isondmica: a) o fornecedor que ird efetivamente ser contratado; b) a proposta mais vantajosa
para o contratante. Documento/Procedimento previsto na lei brasileira: fase de lances no
pregdo e no leildo, analise e comparagdo das propostas ofertadas nas demais modalidades de
licitagdo, negociacao de precos. Previsdo normativa: art. 4° da Lei 10.520/02 e arts. 43 e 45 da

Lein® 8.666/93.

Etapa 6 — Contratacdo: esta fase busca formalizar a contratacdo a partir do
instrumento juridico. Documento/Procedimento previsto na lei brasileira: contrato, nota de

empenho, ata de registro de precos. Previsdo normativa: art. 62 da Lei n°® 8.666/93

Etapa 7 — Execucido do contrato: a ultima etapa consiste no acompanhamento e
fiscalizacdo da execugdo da avenca. Documento/Procedimento previsto na lei brasileira:

gestdo e fiscalizacdo do contrato. Previsdo normativa: arts. 66 e 67 da Lei n°® 8.666/93

A partir do procedimento apresentado acima, sugere-se que o processo de contratacao
publica, apesar de ter suas particularidades inerentes a cada pais, ¢ basicamente 0 mesmo em
seu amago, pois ndo se pode imaginar uma contratagdo sem antes se especificar qual sera o
bem ou servigo a ser contratado, sem saber o seu custo, sem formalizar a contratacdo em

algum instrumento juridico, sem acompanhar a entrega efetiva do bem ou servigo.

Essa similitude procedimental ¢ importante porque varios paises utilizam recursos de
tecnologia da informacgao para produzir inovagdes em alguma ou algumas etapas do processo
de contratagdo e, por esse processo ser relativamente uniforme, varias dessas inovacoes

podem ser extrapoladas e utilizadas por outros paises.
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Por fim, ressalta-se que o uso da tecnologia, no processo de compras publicas, pode se
dar de varias formas diferentes e, cada uma dessas formas de utiliza¢do, geram tendéncias
diferentes de moderniza¢ao do processo de contratagdo que serao apresentadas sucintamente

na proxima se¢ao.

3.4 Modernizaciao do processo de compras publicas

3.4.1 Tendéncias no mundo e no Brasil relacionadas a modernizacao do
processo de compras publicas

Nas ultimas décadas, o papel das compras publicas assumiu uma enorme relevancia,
sendo uma funcdo administrativa essencial para a implementacdo de politicas publicas
estatais, especialmente aquelas relacionadas ao fornecimento de bens e servigos adquiridos

pelo Estado.

Nesse sentido, estudos recentes, como o realizado por Costa (2019), recomendam
uma analise multidimensional do processo de suprimento estatal, considerando dimensdes
como gestdo, governanca, inovagdo, eficiéncia, racionalidade sistémica, sustentabilidade,

controles etc.

Dentre as dimensdes de analise das compras publicas, a discussdo sobre a inovacao e
eficiéncia dos processos de contratacdo ganhou destaque nas ultimas décadas. Isso ocorreu,
em grande parte, por conta da reducao dos recursos disponiveis e por conta da atengdo dada

pela academia a eficiéncia da atuacdo estatal (Magno, 2002).

Nessa toada, conforme suscitado por Neuenfeld (2018), ndo se deve analisar a
eficiéncia de um modelo de governanca de contratacdes considerando apenas o desconto
obtido na aquisi¢do dos itens, deve-se considerar também os custos de transacdo, que
consomem recursos de acordo com a especificidade dos ativos, o volume de transacdes, o

tempo para realizagdo das operacdes, a incerteza relacionada aos resultados dos ajustes etc.

A Controladoria-Geral da Unido, com amparo em pesquisa conduzida pela FEA-USP
em 2006, estimou o custo de cada pregdo eletronico em R$20.698,00. Atualmente,
considerando a majoragdo da remuneragdo dos servidores publicos federais e o indice
inflacionario, imagina-se que o valor tenha mais do que dobrado, uma vez que somente o

fndice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) do periodo atingiu 109,83%.
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O Ministério da Economia, no estudo técnico preliminar conduzido para a
contratacdo de terceirizados no ambito do Poder Executivo Federal (ME, 2020), atualizou o
valor apresentado pela FEA-USP com base no INPC de janeiro de 2020 e identificou que cada
pregdo eletronico conduzido no Comprasnet custa, em média, R$ 42.534,38. Agora, se
imaginarmos que, em 2019, conforme dados disponibilizados no sistema, foram realizados
47.004 pregdes, estima-se, que o pais tenha gasto mais de R$ 1.999.285.997,52 para a

realizacdo destas contratagoes.

Em outras palavras, somente para executar os pregdes eletronicos registrados no
Comprasnet, os entes federados desembolsaram quase R$ 2 bilhdes de reais com materiais,
insumos, remuneracdo de servidores, internet etc. Contudo, essa contabilizacdo ndao
considerou os custos das dispensas de licitacdo, das inexigibilidades, das concorréncias e das
tomadas de preco. E tem, ainda, o custo das licitacdes conduzidas pelos Estados, Municipios,
Distrito Federal e suas entidades da Administragdo Indireta que ndo utilizam o Comprasnet.
Frente ao exposto, pode-se supor que o valor gasto pelos entes federados para realizar as suas

contratagdes chegue na casa dos R$ 2,50 ou até dos R$ 3,00 bilhdes de reais por ano.

No grafico a seguir, fazemos algumas comparagdes para se entender o tamanho

destes gastos.

Grafico 8 — Comparando o valor gasto para realizar os pregdes de 2019 com o valor de outros bens ¢

servicos
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Fonte: elaborado pelo autor.

Nota: os dados foram obtidos a partir de consulta ao site do Ministério da Saude, da Universidade Catdlica de
Brasilia e de revendedores dos carros Ferrari e Gol.

O gréfico acima retrata que, com apenas 1 ano de econdmica dos recursos empregados
para realizar os pregdes cadastrados no Comprasnet, seria possivel construir 13 hospitais,
custando cada um R$ 150 milhdes de reais ou conceder mais de 4 mil bolsas de estudo para
que alunos da rede publica cursassem medicina em universidades privadas ou ainda construir

mais de 3.900 unidades basicas de satde de porte II.

Nessa linha, construir modelos de governanga de compras publicas mais racionais tem
o condao de aumentar a eficiéncia estatal, liberando recursos humanos, financeiros e
tecnologicas para alocagdo em outras atividades. Cientes de tal panorama, nas tltimas duas
décadas, os gestores publicos, ao redor do mundo, t€ém envidado esfor¢os na busca de

inovagdes que aumentem a eficiéncia do processo de compras publicas.

Essas propostas de inovagao, via de regra, podem ser categorizadas em um dos quatro

grandes grupos descritos a seguir:

a) inovacoes relacionadas a mudancas no processo de contratagio
publica: essas inovagdes estao vinculadas a reestruturagao dos processos
de trabalho, como, por exemplo, a discussdo acerca da centralizacdo do
processo de compras publicas (Thai, 2001) e a criagcdo de novos formatos
de contratacao, como foi a criagdo do regime diferenciado de contratacao,
no Brasil (Ciro, 2019);

b) inovacdes relacionadas a compras publicas verdes: a cada dia que
passa, a questao ambiental ganha destaque nas politicas publicas e espaco
no processo de contratacdo estatal (Thai, 2001). Varios paises, € o Brasil
¢ um deles, tem buscado inserir normatizacdes direcionando as
contratagdes publicas para a aquisi¢cao de bens e servigos sustentaveis e a
contratacdo de empresas que respeitem a legislacdo ambiental;

c) inovacoes relacionadas ao combate a corrupc¢ao: essas inovagoes estao
vinculadas ao aumento da transparéncia e da prestacdo de contas a
respeito das compras publicas. Normalmente, utilizam recursos de
tecnologia da informacdo permitindo que servidores publicos e cidaddos
rastreiem as atividades de compras estatais e reduzam os riscos de

corrupgao (Neupane, 2012); e
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d) inovagcdes relacionadas a compras publicas eletronicas
(e-procurement): a utilizagdo da internet para facilitar o processo de
compras publicas ¢ uma tendéncia mundial com o potencial de gerar
incrementos substanciais de performance no processo de compras
publicas, além de promover a competi¢do, a transparéncia e a integridade

do processo (World Bank, 2011).

No Brasil, as inovagdes nas areas de compras publicas também s3o abundantes e
abarcam temas como: a) atualizacdo e modificagdo dos marcos legais e regulatorios da area;
b) utilizacdo de sistemas informatizados e portais na internet; c) reestruturacdo dos formatos
de compras e contratagdo; d) terceirizagdo de servicos; €) novas metodologias e ferramentas
de gestao de contratos; f) uso do poder de compra estatal para influenciar outras politicas
publicas como o fomento as micro e pequenas empresas € a protecdo do meio ambiente; g)
estruturacdo do ciclo de suprimento; h) centralizagdo do processo de compras; 1)

institucionalizacdo da area de compras (Fernandes, 2019).

O que se observa ¢ que, em certa medida, hd uma consonancia entre as inovacoes que
estdo sendo discutidas e implementadas no mundo e as que estdo sendo discutidas e

implementadas no Brasil. Como aponta Tridapalli, Fernandes e Machado (2011):

Todos os governos estdo sendo submetidos a restricdes or¢amentarias, a
fazer mais com menos e a sociedade esta exigindo mais transparéncia, justica
e equidade nos contratos publicos. A tecnologia esta cada vez mais presente,
ofertando maior gama de produtos com preocupagdo ambiental. Todo
esfor¢o governamental para melhoria da qualidade dos gastos correntes com
bens e servicos utilizados no setor publico deve passar pela modernizagdo da
gestdo da cadeia de suprimento. Na maioria dos casos, este esforgo
resume-se a parte do processo, como os sistemas de compras. Esta
demonstrado que existe enorme potencial de modernizagdo em outras fases
do processo logistico, como a gestdo de estoques, engenharia de
padronizacdo e especificacdo de bens e servicos, gestdo de contratos e gestdo
de fornecedores. Isso ¢ relevante na administragdo publica, pois os gastos
com compras de bens de servigos podem representar até 36% dos
or¢amentos das unidades governamentais. Assim, cabe ao poder publico
desenvolver técnicas ou adapta-las da iniciativa privada e incorpora-las a
gestao publica para aumento da eficiéncia e eficacia destes gastos.

De todo o modo, apesar do potencial de inovacdo nas mais diversas areas relacionadas
a cadeia de suprimentos estatal, para o presente trabalho, as inovacdes que serdo objeto de
analise em profundidade sdo aquelas ligadas as compras publicas eletronicas, conforme sera

explicitado na proxima segao.
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3.4.2 A internet aplicada ao processo de compras publicas: e-procurement,
marketplace e outras solucoes

Os modelos de e-business, infraestrutura interconectando empresas para a realizacao
de negocios, e de e-commerce, comércio eletronico através de sistemas interligados por rede
de computadores, surgiram com a proliferacio da internet como uma plataforma

interorganizacional de transagdes no final dos anos 90 (Croom e Brandon-Jones, 2005).

As implicacdes das transagdes interorganizacionais, por meio da internet, para a cadeia
de suprimentos operada entre empresas® ¢ para os negdcios operados entre empresas € o
governo sao enormes e tem a capacidade de melhorar, a0 menos, as quatro areas do processo

de suprimento listadas a seguir (Tan, 2001):

= aumento de performance: fruto da redug¢do dos precos de compra e do

incremento de qualidade dos produtos adquiridos;

= melhoria dos processos de contratagdo com a padronizacdo dos processos € a

automatizacao de suas etapas;

= aumento do controle e da gestdo dos materiais ao longo da cadeia de

suprimentos; e

» melhoria do relacionamento entre cliente e fornecedor com o aumento da

transparéncia,

Eis aqui, o cerne da presente pesquisa, que objetivou analisar e comparar os modelos
de e-business adotados para a conducdo de compras publicas no Brasil, no Chile e nos

Estados Unidos.

Compras publicas eletronicas, ou e-procurement em inglés, ¢ um termo genérico
utilizado para descrever sistemas eletronicos de compras e negdcios que, normalmente,
utilizam a internet para facilitar a condug@o de uma ou mais etapas do processo de contratacao

de empresas privadas pelo Estado (Croom e Brandon-Jones, 2005).

A adogdo de sistemas de compras publicas eletronicas ¢ uma tendéncia global. A

base de dados do Banco Mundial Global Public Procurement Database, aponta que, ao

3 Acordos B2B — business to business
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menos, 102 dos 168 paises constantes da base, utilizam sistemas eletronicos para a conducao

dos processos de compras publicas, o que representa mais de 60,7% do total de paises.

Nao obstante a adogdo de sistemas eletronicos em larga escala para a conducao das
contratagdes publicas, o fato ¢ que cada sistema tem uma configuragdo distinta e abarca etapas

especificas do processo de contratagdo apresentado anteriormente.

Existem sistemas de e-procurement que somente divulgam as intengdes de compras do
Estado, outros sistemas divulgam as intengdes e apresentam um sistema de lances no estilo
pregdo, temos sistemas mais completos que abarcam até as etapas de formalizagdo do

contrato, execugao e pagamento.

No que tange a relacdo entre fornecedores e compradores, um sistema de
e-procurement pode ser organizado em basicamente 5 arquiteturas diferentes, sdo elas: public

web, exchange, marketplace, company hub e extranet (Croom e Brandon-Jones, 2005).

As compras via public web (internet) ocorrem quando os compradores encontram
potenciais vendedores por meio de mecanismos de busca como o google, comparam pregos €
finalizam a realizam a compra através do site dos vendedores ou por e-mail, telefone ou outro

meio de contato.

A conducdo de contratagdes por meio de exchange (bolsas de compra) sdo realizadas
por meio de sites de leildo de produtos e servicos B2C (business to consumers) ou B2B. Os
lances dos leildes podem ser tanto direitos, em que os compradores dao lances aumentando o
preco que estdo dispostos a pagar pelo bem ou servico, quanto reversos em que os vendedores

dao lances reduzindo o preco que estdo dispostos a receber pelos produtos e servigos.

Os marketplaces sio sistemas, também chamados de plataformas, multivendedores,
multi-produtos e multi-compradores, normalmente gerenciados por uma terceira empresa que
cobra um fee (taxa) pela disponibiliza¢do da plataforma para vendedores e compradores. Os
marketplaces podem tanto funcionar com precos fixos, quanto por meio de leildes diretos e
reversos. No setor privado, temos inimeros exemplos de marketplaces como o Mercado

Livre, a Amazon, o Ifood e outros.

As contratagdes via company hub sao muito similares a um marketplace pelo lado do
comprador, pois sdo sistemas multi-vendedores e multi-produtos administrados pela propria

empresa que ird realizar as compras pelo sistema.
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Por fim, as contratagdes via extranet sio aquelas que sdo realizadas diretamente entre
comprador e vendedor por meio de um link seguro de internet ou uma rede de dados exclusiva
entre os dois parceiros. S3o transagdes que ocorrem entre parceiros mais proximos de negdcio
e que exigem um grau de seguranga maior do que o que pode ser disponibilizado via internet

comum.
O fluxograma abaixo apresenta os modelos de sistemas de e-procurement.

Figura S — Arquiteturas aplicaveis a sistemas de e-procurement

Public Web Exchange Marketplace Company Hub Extranet

Comprador Compradores Compradores Comprador ' Comprador

Vendedor Vendedores Vendedor | Vendedor

' SEWR )

Fonte: ataptado, pelo autor, de Croom, 2005.

Mais a frente, quando os trés casos selecionados forem analisados, eles serdo
classificados de acordo com os modelos de sistema apresentados acima. No entanto, ja
antecipa-se, que os sistemas adotados pelo Chile e pelos Estados Unidos sdo inovadores por
buscarem se estruturar seguindo a logica das exchanges e dos marketplaces, enquanto que o

sistema adotado pelo FNDE esta seguindo a logica de company hub.

De todo o modo, apenas a titulo de exemplo, aponta-se que o sistema Comprasnet,
adotado largamente na Unido, esta arquitetado na forma de um company hub, pois ele € um
sistema proprietario do Estado Brasileiro, que neste caso estd fazendo o papel de comprador,
onde sdo cadastradas as suas necessidades de contrata¢do ¢ os vendedores vao ao sistema dar
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lances e fechar negocios. Ele ndo se confunde com um sistema do tipo exchange ou
marketplace porque ndo dispde de produtos pré-cadastrados com especificagdes definidas,
precos pré-definidos, estoque disponivel pré-informado, prazo de entrega pré-cadastrado etc,
onde o comprador simplesmente precisa acessar o sistema e realizar a contratagdo em poucos

segundos. Ou seja, cada contratacdo no Comprasnet ¢ Unica e independente.

Croom (2005) e Ageshin (2020) apontam que o uso de plataformas digitais, para a
realizagdo das compras publicas, apresenta uma série de vantagens. Cotejando os
apontamentos dos dois autores com a experiéncia de compras publicas vivenciada no Brasil,
elenca-se, a seguir, as principais potenciais vantagens de se adotar um sistema de

e-procurement:

= reducdo dos custos do processo de contratagdo, especialmente no que tange a
replicacdo de estruturas de compras analogas em milhares de 6rgaos publicos;

= reducdo dos pregos por conta da economia de escala;

= reducdo dos prazos do processo de contratacdo;

* reduc¢do dos erros na contratacao e na emissao das ordens de fornecimento de
bens e servicos;

= reducdo do nimero de processos de contratagio;

= aumento da eficiéncia do processo de contratacdo inclusive por conta da
possibilidade de se realizar a¢des interfederativas;

* aumento da qualidade dos bens e servigos contratados;

= aumento da profissionalizacdo dos gestores publicos que atuam na area de
contratacdes;

= melhoria da gestdo de estoque, podendo reduzir galpdes de armazenagem,
perdas por prazo de validade e furto de bens, além de permitir a utilizagao de
metodologias de gestdo de estoque mais eficientes como a just in time;

= facilitacdo da logistica de distribuicdo das mercadorias;

= transparéncia nos pregos;

= reducdo da burocracia e barreiras de entrada para fazer negocios com o Estado;

= melhor balanceamento de poder entre compradores e vendedoras, considerando
que as transagdes sdo abertas e publicas e 0 acesso ao mercado ¢ facilitado;

= reducdo da corrup¢do considerando o aumento de transparéncia e publicidade

do processo de contratacao e a rastreabilidade / auditabilidade das transagoes; e
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= possibilidade de avaliacdo do fornecedor e dos bens e servi¢os adquiridos apds

a compra ter sido realizada.

Contudo, ndo obstante os potenciais beneficios advindos da adogdo de plataformas e
sistemas de e-procurement, deve-se manter alerta para o fato de que tal ado¢do também traz

riscos e desafios.

3.4.3 Principais riscos e desafios relacionados a implantacao e utilizacao de
sistemas de e-procurement

A implantacdo, ou mesmo a modificacdo, de um sistema de e-procurement ¢ uma
tarefa complexa e cercada de inimeros desafios e riscos. O World Bank (2011) desenvolveu o
e-Procurement Reference Guide como um guia para a adog¢do de novos sistemas de

e-procurement ¢ elencou quatro passos para a implantacdo de um novo sistema.

O primeiro passo consiste na avaliacdo de prontidao e planejamento da mudancga de
sistema. Antes de o Estado iniciar a implantagao de um sistema de e-procurement, ele deve
avaliar se esta pronto para iniciar a implanta¢do desse sistema a partir de uma revisao do seu
ambiente de compras publicas. Essa revisdo abarca uma investigacdo sobre a legislagdo,
costumes, entendimentos jurisprudenciais, problemas e desafios enfrentados, tecnologias ja
utilizadas, oportunidades de melhora identificadas. Apos a avaliagdao de prontidao, o Estado
deve planejar de forma sistémica e integrada todas as etapas para a implantacdo do novo

modelo de compras publicas.

Ao final do primeiro passo, a equipe que ird implantar o novo sistema devera ter
finalizado: a) o estabelecimento dos responsaveis pelo projeto; b) um relatério de analise de
prontidao; c¢) um plano estratégico de implantacao do sistema de e-procurement; d) um plano

de comunicagao.

O segundo passo consiste na migracdo da fase de disputa pelo contrato para o
ambiente online. O objetivo dessa fase ¢ fazer com que os contratos de bens, servicos e
infraestrutura sejam finalizados de forma bem mais rapida e a um custo menor tanto para
fornecedores quanto para o governo. Além disso, essa fase busca aumentar a transparéncia do

Processo de compras.

Aqui, a implementagao ja se iniciou e se tem um sistema de compras publicas rodando

que sera amadurecido a medida em que for entregando os seguintes servigos: a) apresentagao
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das oportunidades de compras publicas em um Unico site na internet; b) permissao de acesso a
todos os documentos da contratacdao via internet; c) realizagdo de cotagdao e envio de lances

online.

O terceiro passo consiste na possibilidade de se realizar a gestdo dos contratos de
forma online. O objetivo desta etapa ¢ obter transparéncia, economia e efici€éncia no processo
de compras publicas, mais especificamente nas atividades relacionadas a execucdo dos

contratos.

Esse passo ¢ composto por varias entregas, tais como a possibilidade de envio de
ordens de compra e de servico pelo sistema e a possibilidade de se gerenciar os pagamentos e

os incidentes da execu¢do contratual como prorrogacdes, aditivos e penalidades pelo sistema.

O quarto passo consiste na possibilidade de se realizar compras online. O objetivo
desta etapa ¢ criar um sistema em que qualquer fornecedor possa oferecer seus bens e servigos
e qualquer entidade publica possa escolher os bens e servigos que melhor se adequem as suas
necessidades, em uma plataforma online para compra e venda em tempo real. Além disso, a
plataforma deve permitir a emissdo de ordens de compra, controlar o recebimento dos itens

adquiridos e processar os pagamentos.

Nesta fase, o projeto estd focado na disponibilizagdo de uma plataforma em que
fornecedores e compradores podem acessar para negociar a aquisicdo de bens e servigos de

forma online e instantanea.

No mundo real, muitas vezes, esses passos se interconectam e ¢ comum encontrarmos
sistemas que executam parte dos processos relacionados a varios passos apresentados acima,

mas que ndo atendem plenamente nenhuma deles.

No Brasil, por exemplo, o sistema Comprasnet apresenta as oportunidades de compra
dos o6rgdos cadastrados e permite a oferta de lances no pregdo, mas nao permite que se realize
a gestdo do contrato via sistema e também ndo admite a realizagdo de compras online em

tempo real.

Prosseguindo na andlise sobre a implantacao de sistemas de e-procurement, o World
Bank (2011) pontua que os itens abaixo sdo os principais riscos que podem inviabilizar o

éxito do projeto de mudanga de sistema:

= auséncia de lideranca capaz de patrocinar a implantacdo do novo modelo

e convencer os stakeholders (interessados) envolvidos no processo
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especialmente o governo, os servidores publicos, os 6rgdos de controle, o
mercado privado e a populagdo;

» fragilidade do planejamento sistémico e de uma estratégia de
implantagao;

= falta de um plano de comunicagdo claro que foque nas necessidades dos
stakeholders e responda as suas duvidas, além de gerar engajamento dos
publicos interno (servidores publicos) e externo em prol da solugdo;

= adocdo de estratégias big bang, isto €, estratégias que migram de um
sistema para o outro de uma vez s0, sem preparar todos os envolvidos no
processo;

= baixa expertise e contato com as equipes que atuam efetivamente com as
compras publicas;

= foco na tecnologia ao invés de focar no processo de gerenciamento que é
a parte efetivamente complexa e inovadora da operacao;

= utilizacdo de consultores que querem modificar o processo de trabalho do
governo para se adequar as tecnologias que vendem e ndo as
necessidades do proprio governo;

= insuficiéncia de politicas, legislagdo e procedimentos pré-definidos;

* limitagdes em termos de recursos humanos, financeiros e tecnologicos

para implantagdo da solugao.

Na mesma linha do World Bank, Vaidya, Sajeev e Callender (2006), apds estudar as
principais iniciativas de e-procurement na Inglaterra, nos Estados Unidos, na Australia e na
Unido Europeia, consolidaram uma matriz conjugando diversos critical success factors
(CFS), fatores criticos de sucesso, com as respectivas varidveis que impactam diretamente
esses fatores e que sdo capazes de aumentar a chance de €xito na implementacdo de um

sistema de compras publicas eletronicas.
O conceito de critical success factors, adotado na presente monografia, € o seguinte:

The concept of CSFs became popular in the field of management
information systems in the 1970s when researchers at MIT investigated the
importance of identifying CSFs to the design of information systems, and
named their approach the CSF Method (Cheng & Ngai, 1994). Because
e-Procurement is currently one of the key topics in the e-Government arena,
many organizations need advice and guidance about proceeding with this
new technology. Without a set of CSFs, it seems impossible to present the
state of progress and assess the success of e-Procurement initiatives in the
public sector. (VAIDYA et al., 2006)
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Passemos, entdo, a analise de cada um dos fatores criticos de sucesso e suas

respectivas variaveis.

Fator critico de sucesso n’° 1 — Captacao e treinamento dos usuarios finais. O
sucesso do sistema de e-procurement depende de sua adogao pelos usudrios finais, gestores
publicos e fornecedores. Ocorre que o uso do sistema pelos usudrios finais ¢ facilitado na
medida em que eles percebem os beneficios do novo sistema e ganham mais dominio sobre
suas funcionalidades a partir de treinamentos. Nesse sentido, o treinamento desempenha duas
funcdes importantes: a) facilitar o uso do sistema; b) divulgar os beneficios do sistema
visando captar os usudrios finais e reduzir a resisténcia a mudancas. As principais variaveis
relacionadas ao fator critico de sucesso n° 1 sdo as seguintes: a) grau de adog¢do do sistema
pelos gestores publicos; b) grau de adogdo do sistema pelos fornecedores; ¢) uso obrigatorio

ou facultativo do sistema; d) treinamentos disponibilizados e realizados.

Fator critico de sucesso n° 2 — Adociao da plataforma pelos fornecedores. O
sucesso do sistema esta diretamente relacionado com a sua rapida adogdo pelos fornecedores.
Para facilitar essa ado¢do e melhorar a qualidade do sistema ¢ importante que a solugdo seja
discutida e que se colha o feedback dos fornecedores. Isso aumenta o grau de confianca do
mercado no sistema. As principais varidveis relacionadas ao fator critico de sucesso n° 2 sdo
as seguintes: a) grau de adogdo do sistema pelos fornecedores; b) envolvimento dos

fornecedores na constru¢ao do sistema.

Fator critico de sucesso n° 3 — Seguir boas praticas de gestio de projetos. O
processo de implantagdo do sistema tem mais chance de ser exitoso se adotar tanto boas
praticas de gestdo de projetos quanto boas praticas utilizadas em outros casos de sucesso. As
principais variaveis relacionadas ao fator critico de sucesso n° 3 sdo as seguintes: a) adogdo de
boas praticas de gestdo de projetos; b) adocdo de boas praticas utilizadas em outros casos de

implantagao de sistemas de e-procurement.

Fator critico de sucesso n° 4 — Integracio entre o sistema de e-procurement e os
sistemas existentes: ¢ extremamente importante que se determine o nivel de integragdo entre
a solucao de e-procurement ¢ os demais sistemas utilizados pela entidade. A depender da
dificuldade da integra¢do, ¢ mais eficiente redesenhar o processo de trabalho. Também ¢
essencial que se vincule o sistema de compras com o sistema de gestao financeira da entidade

de modo a permitir o processo de pagamento se dé de forma online. A principal variavel
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relacionada ao fator critico de sucesso n° 4 se vincula ao grau de dependéncia e a dificuldade

de integracao entre os sistemas e as bases de dados adotadas pela plataforma.

Fator critico de sucesso n° 5 — Seguranca das informacées e autenticacao dos
usuarios e transacdes. Considerando a sensibilidade das informagdes governamentais, €
imperioso que o sistema tenha mecanismos de identificagdo e autenticacdo seguros. As
principais variaveis relacionadas ao fator critico de sucesso n° 5 sdo as seguintes: a) seguranca
das bases de dados; b) autenticacdo dos usudrios e das transacdes; c¢) confidencialidade e

integridade das informagdes que transitam pelo sistema.

Fator critico de sucesso n’° 6 — Reengenharia do processo de compras existente. A
reengenharia do processo de compras ¢ fundamental para o sucesso do sistema eletronico de
contratagdes. Até mesmo porque boa parte dos beneficios e ganhos oriundos da
implementagdo de uma ferramenta de e-procurement decorrem justamente da redefinicao dos
processos de trabalho e da relag@o entre consumidores e fornecedores. As principais variaveis
relacionadas ao fator critico de sucesso n° 6 sdo as seguintes: a) extensdo e qualidade da
reengenharia do processo de compras; b) adocao de boas praticas relacionadas as compras

publicas.

Fator critico de sucesso n° 7 — Medi¢cao de desempenho. A mediciao continua dos
beneficios decorrentes do sistema € crucial para o seu sucesso. As medi¢des estimulam novos
comportamentos e incentivam a mudanca, além de orientar os stakeholders sobre o
andamento do projeto. Nesse sentido, a equipe responsavel pela implementacdo do sistema
deve definir key performance indicators (KPIs), indicadores chaves, para monitorar a
implantacdo do projeto e, principalmente, os beneficios gerados por sua execucdo. As
principais varidveis relacionadas ao fator critico de sucesso n® 7 sdo as seguintes: a) definicao
de objetivos e metas; b) criacdo de indicadores chaves; ¢) monitoramento da implementagdo e

dos resultados do sistema.

Fator critico de sucesso n° 8 — Apoio e patrocinio da alta gestiao. O patrocinio e o
envolvimento da alta gestdo ¢ essencial para o seu sucesso da empreitada. Os executivos sao
responsaveis por difundir a visdo e os objetivos do sistema, apontar os seus beneficios, buscar
0s recursos necessarios para a sua implementacao, definir politicas e estratégias e motivar e
engajar as pessoas em torno da mudanga. As principais variaveis relacionadas ao fator critico
de sucesso n°® 8 sdo as seguintes: a) patrocinio da alta gestdo; b) envolvimento da alta gestao

no projeto.
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Fator critico de sucesso n° 9 — Criar um programa de gestio de mudancas. E
importante criar um plano de gestdo de mudangas. Normalmente, a implantagdo de um
sistema de e-procurement ¢ feito de forma faseada e durante um certo periodo o sistema
antigo e o sistema novo irdo conviver. Além disso, ¢ comum surgirem incidentes ao longo do
processo de migracdo de uma sistemdtica para a outra e esses incidentes precisardo ser
tratados individualmente de acordo com o previsto no plano de gestdo de mudangas. As
principais varidveis relacionadas ao fator critico de sucesso n° 9 sdo as seguintes: a) pessoas
impactadas pela mudanca de sistema; b) impactos e problemas relacionados as mudangas; c)

barreiras e resisténcias a mudanga.

Fator critico de sucesso n° 10 — Criar e documentar a estratégia de
implementac¢ao do sistema. A criagdo e a documentagdo da estratégia de implementagao da
solucdo de e-procurement, previamente a sua entrega, ¢ um fator critico de sucesso. A
principal variavel relacionada ao fator critico de sucesso n° 10 se vincula a elaboragdo e

documentacio da estratégia de implantacdo do novo sistema.

Fator critico de sucesso n° 11 — Uso de padrdes de comunicacdo tecnologicos
comuns. Um sistema de compras publicas eletronicas ird requerer varias trocas de informacao
e documentos eletronicos. Por essa razdo, ¢ essencial que se adote um padrao de comunicagao
comum entre os sistemas. O consenso que parece estar emergindo ¢ que a linguagem de
comunicagdo entre os sistemas seria a extensible markup language (XML). A nao adogao de
uma linguagem comum de comunicagdo pode gerar problemas enormes de interoperabilidade
e, no limite, inviabilizar a adog¢ao do novo sistema eletronico de compras publicas. A principal
variavel relacionada ao fator critico de sucesso n° 11 se vincula a construgdo do sistema em

um ambiente aberto e com uma linguagem de comunicagao tecnoldgica comum.

Ao analisarmos cada um dos casos selecionados, iremos apresentar em que passo da
implementagdo do sistema de e-procurement esta cada um deles, bem como vamos apresentar
como cada um dos gestores dos sistemas analisados agiu em relagdo aos fatores criticos de

SucCesSso.

4. Casos Estudados
4.1. Introducao

De plano, aponta-se que, nas linhas seguintes, buscou-se analisar os casos a partir de

uma visao sistémica, a partir de uma visdo que concatenasse os problemas enfrentados pelos
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gestores publicos, a forma como as partes integrantes do sistema interagem para solucionar
tais problemas e os resultados obtidos a partir da utilizagdo dos modelos de contratacdo

escolhidos.

Essa andlise ¢ fundamental para a compreensdo dos casos, pois, conforme explica Thai
(2001), o processo de contratacdo publica ¢ um sistema e somente ¢ possivel enxergar os
resultados desse sistema a partir da analise de todas as suas partes em acdo, em movimento.
Nesse sentido, assim como as partes de uma bicicleta somente produzem um meio de
transporte (resultado) a partir da sua juncdo e utilizagdo como um todo, o processo de
compras publicas somente produz resultados quando em ag¢do, quando implementado e

executado como um todo. Nas palavras de Thai (2001):

Traditionally, a system is defined as “an assembly or set of related elements”
(van Gigch, 1974, p. 1, 2) or “institution.” But systems, particularly the
public procurement system, are so dynamic that they cannot be understood
just in terms of their elements or parts that make up an institution. Checkland
and Scholes (1990, p. 19) stated: “The vehicular potential of a bicycle is an
emergent property [author’s emphasis] of the combined parts of a bicycle
when they are assembled in a particular way to make the structured whole.”
Likened to a bicycle, public procurement should be defined by its emergent
property, namely system in action. According to this systems view, a system
in action — be it business process, public policy process, procurement
process, or budgetary process — can be operationally defined as an abstract
paradigm that represents the conversion of inputs into outputs (Childs,
Maull, & Bennett, 1994; Childs, 1995; Dror, 1971; Kock & Murphy, 2001;
Lineberry, 1977). This systems view has become a popular way of thinking,
a practical philosophy, and a methodology of change not only for the public
but the business sector as well. (...) The traditional systems view, namely
institutional approach, is used to examine elements of public procurement.
The other view of the systems approach, namely the procurement system in
action, will be used to examine the emergent property, or the “vehicular
potential of a bicycle” (Thai, 2001, p. 08)

Na condugdo da andlise dos casos, serdo utilizadas sete das dez etapas previstas no
processo de avaliagdo executiva de politicas, conforme explicitado na metodologia da
presente pesquisa. Em sintese, a apresentacdo dos casos estudados ird seguir o fluxograma

abaixo.

Figura 6 — Fluxograma de analise dos casos selecionados

62



Etapa 1:

Descricdo Geral

Etapa 2:
Diagnostico do
problema

Etapa 3:
Desenho da
politica

Etapa 4:
Implementacdo

Etapa 5:
Governanca

Etapa 6:
Resultados

Etapa 9: Insights
obtidos a partir
dos estudos

Serd realizada a apresentacfio de dados como o nome da politica,
finalidade, normativos, abrangéncia territorial, volume financeiro
movimentado, instituices que a executam.

Nesta etapa, serdo apresentados os problemas que a politica
buscou solucionar.

A andlise do desenho da politica buscard entender: a) o seu
modelo logico, a partir da WSM; b) os incentivos existentes na
politica; c) forma de acesso & politica,

MNa etapa de implementagao, sera apresentado como se deu a
implementagdo da politica a partir da andlise da relagdo entre a
politica e os fatores criticos de sucesso apresentados na obra.

Serdo analisados os mecanismos de direclonamento (decisio),
monitoramento e avaliagio da politica a partir da sociologia da
acdo publica (instrumentos e arranjo institucional)

Serao apresentados os principais resultados obtidos com a
implementagao da politica

Serdo apresentados insights obtidos a partir da andlise das trés
politicas estudadas na sessio 4.5.

Fonte: elaborado pelo autor

4.2. Caso Registro de Precos Nacional, Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educaciao — RPN-FNDE

4.2.1. Descricao geral

O Registro de Pregos Nacional é uma politica de compras, implementada pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, que utiliza um sistema de e-procurement para
adquirir e prover insumos escolares para milhares de unidades da federacdo. Essa politica,
conforme previsto no Plano de Compras Nacional (PCN) 2018/2019 do FNDE, tem o

seguinte escopo:

O RPN pode ser definido como um modelo gerencial de compras
governamentais que visa garantir a oferta de produtos de qualidade a
comunidade escolar a partir de um processo compartilhado de compras
publicas. A Unido, por meio do FNDE, concentra seus esfor¢os nos aspectos
técnicos da licitacdo, notadamente na especificagdo dos produtos, realizacao
do pregéo eletronico, controle de qualidade dos produtos e gestdo da ata de
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registro pregos a ser disponibilizada aos entes federados. Estes, por sua vez,
se responsabilizam pelo planejamento da demanda pelo produto em sua
respectiva rede de ensino, por meio do Plano de A¢des Articuladas — PAR,
pela gestdo/fiscalizacdo dos contratos administrativos e pela prestagdo de
contas dos recursos transferidos pelo FNDE (quando houver). (Plano de
Compras Nacional 2019/2019 - FNDE, p. 10)

Ou seja, o RPN-FNDE ¢ um modelo de gestao de licitagdes por registro de precos cuja

finalidade ¢ prestar assisténcia a todos os gestores estaduais e municipais que demonstrem

interesse em aderir a sistemadtica. Pelo sistema de Registro de Precos Nacional, o FNDE

realiza um Unico processo de compras para atendimento de toda a rede nacional de ensino.

O modelo adotado pelo FNDE tem o mérito de coordenar milhares de municipios com

os Estados e a Unido para realizar processos de contratacdo mais racionais e efetivos. Na

matriz abaixo, constam os principais dados descritivos da politica.

Quadro 2 — Descrigao Geral da politica RPN-FNDE

Dados Gerais sobre a politica

Elementos da politica

Descricao

Nome

Registro de Pregos Nacional

Unidade Gestora da

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE)

politica
O RPN-FNDE busca prestar assisténcia técnica a Estados e
Municipios por meio da elaboracdo de especificacdes de bens e
Finalidade servicos, estudo de mercado, realizagdo da licitagdo e gestdo de atas

de registro de precos a serem disponibilizadas aos Orgdos

participantes da politica (Resolugdo CD/FNDE n.° 20/2014).

Data de implementacio

2014

Normativos

Lein.° 5.537/1968,;

Lein.° 8.666/1993;

Lein® 10.520/2002;

Lein® 12.816/2013;

Decreto n.° 7.892/2013;
Resolugdao CD/FNDE n.° 20/2014;
Portaria n° 75/16-FNDE.

Sistemas utilizado pela
politica

Comprasnet: sistema utilizado para divulgar e conduzir os
processos de contratagdo. Link:
https: W r/compras/pt-br
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Sigarp: sistema utilizado para gerenciar as atas de registro
de pregos. Link: http://www.fnde.gov.br/sigarpweb/
Simec: sistema utilizado para monitorar e controlar a
execugao das politicas publicas de educacao, inclusive
aquelas ligadas ao Programa de A¢des Articuladas (PAR),
que monitora as politicas coordenadas nacionalmente pelo
Ministério da Educagdo, mas executadas localmente por
Estados e Municipios. Link: https://simec.mec.gov.br/

Principais participantes da
politica

FNDE: como unidade gestora da politica;

Comité Deliberativo de Compra Nacional (CDCN-FNDE):
como unidade de governanca da politica;

Estados e Municipios: como clientes da politica;
Ministério da Economia: unidade provedora do sistema
utilizado pela politica;

Inmetro: auxilia na analise do controle de qualidade dos
objetos contratados, quando solicitado pelo FNDE;
Mercado privado: empresas que participam das licitacdes e
fornecem bens e servigos.

Abrangéncia territorial

A politica tem abrangéncia nacional.

Modelo de negécio B2B
adotado

O sistema de compras adotado pela politica ¢ o modelo de company
hub, considerando que:

O sistema Comprasnet ¢ um sistema proprietario do
Governo Federal.

O FNDE cadastra as demandas de contratacdo no sistema e
divulga para o mercado.

Os fornecedores somente podem dar lances e participar de
certames cadastrados no sistema, ndo podendo registrar
seus produtos independentemente de existir demanda
estatal para a aquisicdo dos bens e servigos (processo de
mao Unica de demandas do comprador para os
fornecedores).

O processo de emissao de ordens de fornecimento, controle
do recebimento de bens e servigos e de pagamento ocorre
fora do sistema Comprasnet.

Fonte: elaborado pelo autor.

Nota: o quadro foi construido a partir de informagdes constantes nos seguintes websites:

https://www.gov.br/compras/pt-br
https://www.fnde.gov.br/index.t
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4.2.2. Diagnostico do problema

Os problemas enfrentados pela gestdo do FNDE e que buscaram ser solucionados pela
politica RPN-FNDE estao explicitados na exposi¢cao de motivos da Resolugdo n°® 20/2014 —

CD/FNDE e podem ser sintetizados nos seguintes pontos:

= executar a competéncia legal do FNDE de prestar assisténcia técnica por
meio de procedimentos licitatorios e gerenciamento de registros de prego,
visando promover a eficiéncia na execug¢do das acgdes e projetos
educacionais;

= disciplinar os procedimentos relativos a gestdo de compras
governamentais no FNDE;

= fortalecer o federalismo cooperativo na area da educacdo para garantir
uma atuag¢ao mais harmdnica e integrada entre as trés esferas de governo;

* incapacidade dos Estados e Municipios executarem os repasses de
recursos do FNDE;

= perda de ganhos de escala em fun¢do da realizagdo de varias compras
descentralizadas, além do desperdicio de recursos em razao dos custos
administrativos e burocraticos para se realizar milhares de licitagdes em
todo o pais;

= auséncia de padronizacdo entre os produtos adquiridos pelas milhares de
escolas do pais, aumentando assim as desigualdades existentes entre os
sistemas de ensino;

= falta de qualidade dos bens e servigos contratados pelos sistemas de
ensino;

= necessidade de se aumentar a transparéncia ¢ o controle estatal e social
sobre os processos de compras governamentais;

* necessidade de se manter uma atitude de melhoria continua dos processos
de trabalho e sistematizar os procedimentos de contratagao de bens, obras

e servigos com caracteristicas padronizaveis.

O diagndstico dos problemas que se buscou solucionar com a politica ¢ fundamental
para a sua analise, pois irdo servir tanto para orientar o desenho e a implementagao da politica
quanto para avaliar se os resultados obtidos mitigaram efetivamente os problemas

inicialmente identificados.
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4.2.3. Desenho da politica

A avaliagdo acerca do desenho da politica busca compreender trés aspectos
fundamentais de sua estruturacdo, sao eles: a) modelo 16gico; b) incentivos existentes; c)
formas de acesso a politica. Os dados gerais sobre a politica, bem como os incentivos

existentes e as formas de acesso estdo consolidadas na matriz abaixo.

Quadro 3 — Dados gerais sobre o desenho da politica RPN-FNDE

Dados gerais sobre o desenho da Politica RPN-FNDE

Dados Descricao

e Bens, servicos e obras com caracteristicas padronizadas.
Importante prever a contratacdo de servicos, pois vimos que a
maior demanda no estado brasileiro é pela contratacdo de
Servigos.

e Para bens e servigos comuns, deve-se utilizar, prioritariamente, o
pregdo e para obras o regime diferenciado de contratagdes, ambos
preferencialmente em sua forma eletronica.

e No Plano de Compras Nacional 2018/2019, constou as seguintes

Objetos contrataveis categorias de objetos a serem contratados: construgdo de escolas
pela politica indigenas; robotica; laboratério movel de ciéncias; link

conectividade; infraestrutura de conectividade; equipamentos de
educagdo conectada; mobiliario biblioteca;  instrumentos
musicais; lanchas; bicicletas; sala de recursos multifuncionais;
mobiliario infantil; caminhdo frigorifico; impressora 3D;
material pedagdgico digital; material escolar; ) Onibus rural
escolar; Onibus urbano escolar acessivel; brinquedos area
externa; ventiladores e ar condicionado; equipamentos de
cozinha; mobiliario escolar.

Valor da contrataciao Nao existem limites financeiros para o valor das contratagdes.

A politica tem abrangéncia nacional, mas a sua execugdo em parte é
conduzida centralmente pela Unido (FNDE), ao realizar as
Execucio da politica contratagdes, ¢ em parte pelos Estados e Municipios, ao executar os
contratos oriundos das licitagdes e solicitar a entrega dos bens e
servigos de acordo com suas necessidades.

A Resolugdo n° 20/2014-CD/FNDE aduz que deve-se realizar as
contratagdes preferencialmente por meio do sistema eletrénico. Ou
Uso do sistema seja, o uso do sistema nao ¢ obrigatério, mas ¢ recomendavel. De todo
0 modo, o fato € que a grande maioria das contrata¢des ocorre pelo
sistema.

Tipo de sistema
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Os sistemas utilizados pela politica sdo sistemas de propriedade do
Governo Federal.

A adesdo a politica é facultativa. Os Estados e Municipios precisam
buscar a adesdo. O processo para requisitar o uso das atas é realizado
apenas de forma eletronica. O procedimento depende da fonte de
recursos utilizada para a compra dos equipamentos. Para solicitagdes
com recursos proprios, o ente interessado deve fazer o pedido
Forma de acesso a diretamente no Sistema de Gerenciamento de Atas de Registro de

politica Precos do FNDE (Sigarp), informando a fonte/origem dos recursos. Ja
para solicitagdes com recursos de transferéncia direta do FNDE,
vinculadas a Termo de Compromisso do Plano de Agdes Articuladas
(PAR), ¢ preciso validar o termo no Sistema de Monitoramento,
Execugdo e Controle do Ministério da Educagdo (Simec). A solicitagdo
¢ entdo remetida ao Sigarp de forma automatica.

e Assisténcia técnica: desnecessidade de realizar procedimentos
licitatorios para a aquisicdo de bens e servicos pelos Estados e
Municipios.

e Liberagdo de recursos humanos nos Estados e Municipios que
trabalhavam com licitagdo para serem alocados em outras

Incentivos existentes a atividades.

adesao e Assisténcia financeira: possibilidade de utilizar recursos federais

para custear os bens adquiridos pelo programa e de se utilizar

financiamento do Banco Nacional do Desenvolvimento
(BNDES).

e Aumento da qualidade dos bens e servigos contratados por conta

do controle de qualidade implantado pela politica.

Fonte: elaborado pelo autor a partir da analise dos normativos que regem a politica.

No que tange ao modelo 16gico da politica, podemos entendé-lo como os arranjos
institucionais desenhados visando construir um sistema de interacdes que solucionem ou
mitiguem os problemas identificados inicialmente na sua concepcdo (sociologia da acdo

publica).

O modelo l6gico da politica, por ser entendido na presente obra como um sistema, sera
analisado com base na visdo estitica prevista no WSM, que ¢ uma andlise que busca
identificar e entender como os nove elementos que integram um dado sistema funcionam e

interagem entre si.

Elemento 1: processo de trabalho. De modo bem simplificado, um sistema ¢ um
conjunto integrado de partes que recebem entradas (insumos), executam uma série de agdes
com esses insumos e produzem saidas (resultados). No caso do RPN-FNDE, o processo de

trabalho executado pelo sistema estd esquematizado no grafico a seguir.

Figura 7 — Fluxograma do processo de trabalho do RPN-FNDE
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Fonte: elaborado pelo autor.
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Considerando o regramento previsto na Resolucao n° 20/2014-CD/FNDE, bem como
o trabalho produzido por Fonseca Neto (2016), cada umas das etapas do processo elencado

acima, pode ser desdobrada nas seguintes atividades:

1. Levantamento das necessidades do Estado ou Municipio: em regra, antes de
solicitar a utilizagdo das atas de registro de precos cadastradas pelo FNDE, o Estado ou
Municipio solicitante deve realizar um diagnoéstico da educagao em seu ambito de atuagdo
através de indicadores definidos pelo Ministério da Educagdo (MEC). Feito o diagnostico, o
ente deve elaborar um plano de agdes articuladas (PAR) e submeter esse plano para aprovagao
do MEC e do FNDE. Apontamos que, em regra, ¢ necessario fazer o PAR, contudo, o ente
pode solicitar a utilizacao das atas de registro de precos do FNDE sem ter o PAR, mas, neste
caso, essa adesao tem varias limitagdes, sendo a principal a impossibilidade de receber auxilio

financeiro para o custeio dos bens e servigos contratados.

2. Cadastramento das demandas no PAR: um dos pontos centrais do PAR ¢ o
cadastramento de ac¢des e subacdes objetivando aprimorar a educagao publica prestada pelo
ente federado. Neste cadastramento, os entes devem indicar a quantidade e o tipo de bens que

necessitam para executar a politica de educacao publica local.

3. Analise das demandas pelo Comité Deliberativo de Compras Nacional: ocorre,
contudo, que nem todas as demandas de contratacao cadastradas no PAR serdo incluidas no
Plano Nacional de Compras para contratagao por meio do RPN-FNDE. A decisao de inclusao
ou ndo dos itens do plano de compras ¢ realizada pelo Comité Deliberativo de Compra
Nacional do FNDE. Os itens que forem rejeitos pelo Comité ndo serdo licitados pelo FNDE.
Veremos mais a frente, que o Comité Deliberativo tem um papel central na governanca do

RPN-FNDE.

4. Licitacdo: com base nos itens e nos quantitativos solicitados pelos entes

subnacionais, o FNDE inicia o processo de contratagdo, que € composto das seguintes fases:

4.1. Elaboracio da primeira proposta de especificacio padronizada dos itens
solicitados: com amparo nos bens cadastrados pelos entes subnacionais, a equipe do FNDE
elabora o primeiro termo de referéncia contendo as especificagdes técnicas de cada item a ser

contratado, bem como o quantitativo consolidado dos itens que serdo contratados.
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4.2. Estudo de mercado: com a definicdo dos itens que serdo contratados, a equipe
técnica do FNDE passa a estudar o mercado buscando identificar os potenciais fornecedores,
suas localizagcdes, sua capacidade produtiva, qual seria a melhor estratégia a ser adotada na
licitagdo, como, por exemplo, criar lotes regionalizados ou ndo dos itens. Esse estudo pode
tanto ser conduzido internamente como contratado externamente, o que j4 ocorreu com a

contrata¢do da Fundacao Getalio Vargas (FGV).

4.3. Audiéncia Publica: em seguida, realiza-se audiéncia publica com o objetivo de
explicar a sistematica de funcionamento do RPN-FNDE e apresentar as especificagdes
técnicas dos objetos que serdo alvo de contratagdo. Os participantes da audiéncia publica

podem fazer criticas, questionamentos e sugestoes que serdao analisadas pela equipe do FNDE.

4.4. Processo de selecio do fornecedor: finda a audiéncia publica, a equipe técnica
do FNDE finaliza o termo de referéncia, realiza pesquisa de pregos, elabora o edital da
licitacdo, submete o processo para analise juridica e aprova¢ao do ordenador de despesas. Por
fim, abre-se a fase externa da licitagdo em que havera a disputa e selecdo dos fornecedores.
Como ja apontado anteriormente, em regra, utiliza-se o pregao eletronico para a contratacao
de bens e servicos comuns e o regime diferenciado de contratagdo eletronico para a
contratacdo de obras. Ambos os processos de selecdo sdo registrados e conduzidos pelo

sistema Comprasnet.

5. Controle de Qualidade: o controle de qualidade, em regra, ¢ feito por meio da
analise de um protdtipo do bem ou servigo que ira ser contratado. A inspe¢do do protdtipo
pode ser feita tanto pelo FNDE quanto por instituicdes destinadas a avaliar a qualidade de
bens e servigos. Normalmente, o FNDE, para esses casos, consulta o Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO). Além desse controle de qualidade inicial, o
termo de referéncia pode prever uma etapa de controle durante a fabricacdo dos produtos e
outras verificagdes ao longo da execucdo do contrato. Um detalhe importante € que,
considerando a abrangéncia nacional do sistema, parte do processo de controle de qualidade
pode ter a sua execucdo delegada para os entes subnacionais, normalmente por meio dos

Institutos de Pesos e Medidas estaduais (Ipem).

6. Ata de registro de precos: apos a homologagdo da licitagdo, o FNDE assina a ata
de registro de precos com o fornecedor e faz a gestdo da ata durante os seus 12 meses de
vigéncia. A gestdo da ata abarca o recebimento de pedidos de adesdo feitos pelos Estados e

Municipios, o controle dos quantitativos de pedidos recebidos, eventuais negociacdes de
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pregos, arbitramento de possiveis conflitos entre os fornecedores da ata e os entes
subnacionais, apuragdo de irregularidades e aplicagdo de sancdes relacionadas a ata. Essa

gestao das atas ¢ feita por meio do sistema Sigarp.

7. Contratacio do fornecedor e gestio contratual: finalizada a assinatura da ata de
registro de precos pelo FNDE, cada Estado ou Municipio precisard realizar a assinatura dos
contratos oriundos da ata. O sistema Sigarp ja disponibiliza a minuta dos contratos para os
entes subnacionais que devem providenciar as assinaturas, gerir os contratos, solicitar os

fornecimentos e fiscalizar a execucao.

Os oito elementos restantes previstos pela WSM para descrever um sistema, estdo

apresentados na tabela abaixo:

Quadro 4 — Elementos integrantes do sistema RPN-FNDE, segundo a WSM.

Elementos integrantes do sistema RPN-FNDE

Elemento Descriciao

Elemento 1: processo de

trabalho O processo de trabalho ja foi descrito no inicio da presente segao.

O arranjo institucional previsto na politica abarca a interagdo entre
0s seguintes agentes:
e [Estados e Municipios: sdo os clientes da politica, pois

recebem assisténcia técnica e financeira.
e MEC: atua realizando um planejamento multidimensional
da politica nacional de educagfo, fomentando a pactuacdo e
atuacdo interfederativa dos atores relacionados a politica.
FNDE: entidade que criou e operacionaliza o RPN-FNDE.
Fornecedores: participantes integrantes do mercado, sendo
fundamentais para o sucesso do sistema.
INMETRO e outras instituicdes de analise de qualidade:
participam certificando que os bens e servigos fornecidos

Elemento 2: participantes °
do sistema

cumprem padrdes minimos de qualidade.

e Ministério da Economia: fornece o sistema Comprasnet
onde as licitagdes sdo conduzidas.

e (Cidadao: participa da politica na sua ponta final, usufruindo
dos bens e servicos contratados. A politica, em sua
esséncia, foi concebida para melhorar o servico de
educacdo recebido pelo cidaddo, aprimorando a
infraestrutura das escolas, o servigo de transporte de alunos
e o fornecimento de materiais escolares etc.

. . Principais informagdes utilizadas pelo sistema:
Elemento 3: informacdes e Lista de bens e servigos que precisam ser adquiridos para

ada riadas pel [ PR
usadas ec das pelo uso na politica de educagao publica;
sistema

e uantitativo dos bens e servi¢os apontados acima;
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e informagdes sobre o mercado de bens e servicos da area de

educagdo, tais como a localiza¢do dos fornecedores,
capacidade produtiva, logistica de distribuicdo, prego
médio de mercado;

\

e quantidade de entes federados aderentes a politica

RPN-FNDE;

e padrdoes de qualidade minimos relacionados aos bens e

servicos a serem contratados.

Principais informagdes criadas pelo sistema:
e Rol de bens e servicos necessarios para prestar a politica

publica de educagio pelos entes locais;

e plano de compras nacional de bens e servigos focados na

educagdo publica;

e quantitativo de bens necessarios para a execugdo das

politicas de educagio local;

e padrio de qualidade dos bens e servicos recomendaveis

para uso na politica;

e custo médio para construcio de escolas e outras

infraestruturas de educagdo, bem como o custo dos bens e
servicos necessarios para operacionalizar a politica de
educagao.

Elemento 4: tecnologias,
ferramentas e técnicas
adotadas pelo sistema

Tecnologias:
e Comprasnet: sistema utilizado para divulgar e conduzir os

processos de contratagao.

e Sigarp: sistema utilizado para gerenciar as atas de registro

de pregos.

e Simec: sistema utilizado para monitorar e controlar a

execuc¢do das politicas publicas de educagdo

Técnicas de sele¢dao de fornecedor:
e Pregio eletronico: técnica de selecdo de fornecedores

prevista na Lei n° 10.520/2002.

e Regime Diferenciado de contratacdo eletronica: técnica de

selecdo de fornecedores prevista na Lei n® 12.462/2011.

e Dispensa e inexigibilidade de licitacdo: técnica de selecao

de fornecedores prevista na Lei n° 8.666/93.

Elemento 5: destinatarios
beneficiarios do sistema

Principais destinatarios beneficiarios do sistema:

e Populacdo: destinataria ultima da politica que ira receber
um servigo de educagdo publica de melhor qualidade
gracas ao aprimoramento do processo de contratagido
estatal.

e Estados, Municipios e DF: destinatarios amplamente
beneficiados pela politica, pois ndo precisardo conduzir
processos de licitag@o para contratar os bens e servigos
que necessitam, além de terem a possibilidade de custear
parte dessas contratagdes com recursos oriundos da Unido.
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Elemento 6: produtos e
servicos fornecidos pelo
sistema

O principal produto gerado pelo sistema ¢ um documento chamado
de Ata de Registro de Precos que é um acordo obrigacional em que
os fornecedores firmam o compromisso de fornecer os bens e
servicos previstos no instrumento, no pre¢o ¢ nas quantidades
pactuadas, pelo prazo de 12 meses, desde que o fornecimento seja
solicitado pelos entes publicos.

Além desse produto principal, um produto secundario derivado do
sistema € o controle de qualidade dos bens e servicos contratados.

Elemento 7: ambiente e
contexto em que o sistema
esta inserido

Ambiente e contexto em que o sistema esta inserido:
e Organizagdo: o sistema estd inserido no FNDE, uma

autarquia federal supervisionada pelo Ministério da
Educagdo. A autarquia, criada em 1968, tem a funcdo de
executar politicas publicas de educagdo com foco na
melhoria e garantia de educacdo de qualidade para todos. O
corpo técnico da autarquia demonstrou uma forte vocacao
para a inovacdo ao utilizar um mecanismo ja existente na
legisla¢do brasileira, o registro de pregos, para remodelar
totalmente a politica de assisténcia técnica prestada pela
entidade aos Estados e Municipios.

e Cultura: ndo obstante o viés inovador da politica, a
implantacdo do novo processo de compras publicas foi
dificil, considerando a conservadora e
técnico-burocratica dos o6rgdos de controle; a resisténcia

cultura

dos gestores municipais e estaduais que perdem parte de
sua autonomia, a intervencéo federal na politica de compras
locais, a quebra da cultura empresarial de entrega de bens e
servicos de baixa qualidade para o Estado. Em suma, a
politica impactou a cultura politica, juridica, institucional e
empresarial (Albuquerque, 2015).

e Legislacdo: a legislacdo ja foi apresentada na Secdo 4.2.1
da presente obra.

Elemento 8: infraestrutura
utilizada pelo sistema

Considerando as limitagdes de tempo e de meios sofridas
pela pesquisa, ndo se conseguiu aferir com precisdo o quantitativo
de recursos (pessoas, equipamentos, mobilidrio, espaco fisico etc.)
utilizados para a execucdo da politica.

Até mesmo porque uma parte dos recursos humanos,
materiais, financeiros e tecnologicos utilizados na politica estdo
alocados no FNDE, mas uma parcela razoavel desses recursos
também esta alocada em outras unidades como o INMETRO ¢ as
Secretariais Estaduais ¢ Municipais de Educacdo.

Elemento 9: estratégias
adotadas na concepcio e
execucio do sistema

A estratégia adotada na concepgdo e execugdo do sistema
serd explicitada na secdo 4.2.4.

Fonte: elaborado pelo autor.
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4.2.4. Implementacio

Conforme aponta Albuquerque (2015), a ideia de auxiliar os Estados e Municipios
surgiu, inicialmente, a partir do Projeto de Fortalecimento Institucional do FNDE
(2004/2005). A partir desse projeto, um dos planos do FNDE passou a ser prestar assisténcia
técnica aos entes subnacionais fazendo o papel de conduzir centralmente as compras publicas

relacionadas a educagdo por meio de um sistema de registro de precos nacional.

A partir do projeto de fortalecimento, o FNDE foi acumulando mais competéncias e se
robustecendo organizacionalmente na area de compras publicas. Em 2005, por meio da
Resolucao n° 27/2005-MEC, o FNDE se tornou a unidade central vinculada as grandes
compras do MEC. Com base nessa resolu¢do, surge um embrido do RPN, pois o FNDE
passou a ser responsavel tanto pelas suas compras quanto pelas compras das secretarias

vinculadas ao MEC.

Apos dois anos de estudos e planejamento, criou-se, em 2007, o Programa Caminho
da Escola, por meio da Resolu¢do n® 03/2017-FNDE. O programa pode ser interpretado como
um piloto do RPN, pois ele objetivava renovar a frota de veiculos escolares das redes
municipal e estadual da educagdo basica rural por meio da realizagdo de um processo
licitatério nacional no FNDE, por meio de registro de precos, conforme previsto no art. 2° do

Decreto n° 6.768/2009.

Fonseca Neto (2016) aponta que o primeiro pregdo (PE 53/07) do projeto trouxe
modestas adaptagdes aos Onibus contratados. Contudo, a partir de 2009, no segundo pregao
(PE 01/09), as adaptacdes foram substanciais e passaram a orientar a producdo dos veiculos as

necessidades das escolas e ndo o contrario.

O programa, em 2011, foi premiado no 16° Concurso de Inovacdo na Gestao Publica

Federal da Escola Nacional de Administragdo Publica (Albuquerque, 2015).

O passo seguinte foi alterar o Decreto n® 8.250/13 para criar o conceito de compra
nacional, que ¢ um procedimento licitatério conduzido por 6rgdo ou entidade da Unido
destinado a ter sua execu¢do descentralizada por Estados e Municipios, e alterar a Lei n°
5.537/68, que cria o FNDE, para prever expressamente a assisténcia técnica da entidade aos

entes federados por meio do apoio dado as compras governamentais nacionais.

Finalmente, o FNDE editou a Resolugao n° 20/2014-CD/FNDE que disciplina os

processos de contratagdo do FNDE e, especialmente, o RPN.
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Um detalhe importante € que, no processo de implementacdo da politica, houve
resisténcia dos governos locais que perderam autonomia ao nao poderem escolher o que se
iria comprar, além de a politica ter dificultado os desvios de recursos publicos. Também se
enfrentou resisténcia do mercado fornecedor que foi ampliado, aumentado a concorréncia, e
que precisou se adaptar as exigéncias de qualidade que passaram a ser formuladas pela

entidade (Fonseca Neto, 2016).

A partir do relato de implementagdo da politica, podemos observar que o RPN-FNDE,
contempla, ainda que de forma incompleta, elementos dos 4 passos previstos pelo World Bank

como etapas para a implementagdo de um sistema de e-procurement, sendo vejamos:

Passo 1 - Avalicao de prontidao e planejamento para implementacio do sistema:
conforme relatado acima, o FNDE utilizou mais de 2 anos para concluir a avaliacdo e o
planejamento do modelo, o que sugere uma postura cautelosa por parte da entidade. Apds essa
etapa, a unidade ainda fez um programa piloto antes de expandir o modelo para todas as

contratacdes relacionadas a politica de educagao.

Passo 2 — Migrando a fase de disputa pelo contrato para o ambiente online: essa
fase foi mais simples de ser implementada, pois os processos de contratacao executados pela
politica, em sua maioria, sdo conduzidos na forma de pregdo eletronico e utilizam o sistema

Comprasnet, que ja estava em funcionamento no momento da implementagdo do RPN-FNDE.

Passo 3 — Gestao dos contratos online: essa etapa do processo estd parcialmente
implementada na politica. A gestdo das atas de registro de preco firmadas entre o FNDE e os
fornecedores que ganharam a licitagdo ¢ gerenciada pelo sistema SIGARP. No entanto, a
execucdo dos contratos oriundos das atas, assinados pelos Estados e Municipios, sdo

gerenciados localmente, cada um a sua maneira.

Passo 4 — Compras online: essa etapa do processo ainda nao esta implementada. A
realizagdo de compras publicas online estd relacionada a disponibilizagcdo de uma plataforma
em que os fornecedores possam cadastrar todos os bens e servigos que tenham interesse em
vender para o Estado, ainda que, no momento do cadastramento, ndo exista demanda estatal
para a aquisi¢do de tais bens. Nessas plataformas, a negociacao, a contratagdo, o envio de
ordens de fornecimento, o registro do recebimento dos bens e o registro de pagamento sdo

todos realizados de forma online e integrada.

Por fim, impende analisar a atuagdo do FNDE a luz dos fatores criticos de sucesso

para a implementac¢do da nova politica de compras publicas.
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Quadro 5 — Analise dos fatores criticos de sucesso na implementacdo do RPN-FNDE

NO

Fator Critico
de Sucesso

Explicacio do CSF

Captacao e

treinamento

dos usuarios
finais

A captagdo dos usudrios finais estd demonstrada ao final do Plano de
Compras Nacional de 2018/2019, onde o Comité Deliberativo de Compras
Nacional do FNDE analisa a execugdo das contratagdes conduzidas pelo
RPN em 2017. A titulo de exemplo, convém apontar alguns resultados
levantados pelo comité:

e No Pregdo Eletronico n° 38/2015 — mobiliario para educacao
infantil: foram autorizados 314 pedidos de aquisicdo,
totalizando a contratagdo de 131.775 unidades de mobiliario
escolar. O relatorio aponta, ainda, que a contratacdo foi
utilizada majoritariamente por secretarias de educagdo
estaduais e municipais presentes nos seguintes estados: AC,
AM, RR, RO, MT, PA, AP, MG, BA, SE.

e No Pregido Eletronico n° 40/2015 — material escolar: foram
autorizados 42 pedidos de aquisi¢do, abarcando 34 drgaos de
10 Estados e do DF. Nestas autorizacdes, foram contratados
2.098.421 kits variados para alunos do ensino baésico,
fundamental e médio.

e No Pregido Eletrénico n® 41/2015 — o6nibus urbano escolar
acessivel: foram autorizados 83 pedidos de aquisi¢@o
abarcando 79 6rgaos/entidades de 21 Estados da federagao.

e No Pregdo Eletronico n® 42/2015 — 6nibus rural escolar: foram
autorizados 1.168 pedidos de aquisi¢do oriundos de 1.064
orgdos/entidades de todos os Estados e do Distrito Federal.

Sob a otica dos fornecedores, constata-se que a politica foi aceita, pois
verificou-se, por meio do Sigarp ¢ do Comprasnet, que os pregdes estdo
acontecendo regularmente, com a participacdo de multiplos fornecedores.
No que tange ao treinamento, verifica-se, no site do FNDE (link:
https://www.fnde.gov.br/index.php/acoes/compras-governamentais/cg-area-
para-gestores/cg-manuais-guias) a disponibilizacdo de manuais e apostilas
explicando como se fazer a adesdo a politica e como se utilizar os sistemas.
No mais, as audiéncias publicas obrigatorias previstas no ambito do
programa também sdo um instrumento utilizado para treinar os gestores
publicos estaduais € municipais que participam dos eventos € o mercado
fornecedor, pois nas audiéncias explica-se a sistematica do RPN, além de
apresentar e discutir as especificagdes dos objetos quer serdo contratados.
Outro ponto interessante ¢ o uso do Portal do FNDE para divulgar as
facilidades e os beneficios que o sistema proporciona. Tal divulgacdo tem
potencial para captar novos usudrios para a politica.

Adocao da
plataforma
pelos
fornecedores

Apesar do relato de resisténcia inicial dos fornecedores em aderir a politica
(Fonseca Neto, 2016), o fato € que as contratagdes estdo ocorrendo de forma
regular e com ampla participagdo dos fornecedores, conforme extrai-se do
Sigarp e do Comprasnet.

Seguir as boas
praticas de
gestiao de
projetos

Apesar de nao se ter encontrado, na documentagdo da politica, a adogao de
algum referencial técnico relacionado & gestdo de projetos como, por
exemplo, o PMBOK (project management body knowledge), observa-se a
adogdo de boas praticas de gestdo tais como a realizacdo do planejamento da
politica do inicio ao fim e a realiza¢do de um piloto para testar o projeto.
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Integracao
entre o sistema
de

A integracdo entre os sistemas Sigarp, Simec ¢ Comprasnet, apesar de ndo

4 ser total, existe ¢ ¢ um fator que certamente contribuiu para o sucesso da
e-procurement [
. politica.
e os sistemas
existentes
Seguranca das
informacdes e | Considerando as limitagdes de tempo, recursos e conhecimentos
5 autenticacdo | tecnologicos do autor, ndo se investigou os protocolos de seguranca da
dos usuarios e | informacgao adotados nos sistemas.
transacoes
A reengenharia do processo de compras foi o ponto chave do processo de
. | inovagdo conduzido pelo FNDE. A unidade utilizou um mecanismo legal ja
Reengenharia . .
existente, o registro de precos, para reformular todo o processo de
do processo de . SO ~ . \ 2 ~ .
6 COMDIras planejamento, licitacdo e contratacdo relacionados a area de educagdo. Além
exis tl:an te disso, a reengenharia do processo permitiu uma integracdo interfederativa
robusta, em termos de volume de participantes, na drea de compras publicas
no Brasil.
. s Nao se encontrou, na documentagdo analisada, o uso de key performance
Medicao de . L . . ~
7 desempenho indicators (KPIs), indicadores chaves, para monitorar a implementagdo do
P projeto e, principalmente, os beneficios gerados por sua execucao.
O projeto contou com o patrocinio da alta gestdo. Evidéncias desse apoio
estdo presentes na producdo de decretos e na atuagdo politica para mudar a
Apoio e legislagdo de criacdo do FNDE. Outro elemento que indica o apoio da alta
polo gestdo ¢ que, conforme relatado pela equipe do FNDE em entrevistas
8 | patrocinio da . N
~ conduzidas por Fonseca Neto (2016), a solugcdo do transporte rural de
alta gestao . ) . .
alunos, implementada pelo Projeto Caminho da Escola, partiu de uma
demanda formulada pelo Presidente da Republica, Luis Inacio Lula da Silva,
ao entdo Ministro da Educacdo, Fernando Haddad.
Criar um Néo se encontrou, na documentagdo analisada, um programa de gestio de
mudangas prevendo agdes destinadas a eliminar barreiras, conter
programade | . : . . ~
9 estiio de imprevistos e solucionar eventos adversos. Contudo, a implantagdo do novo
g sistema foi fruto de um longo planejamento que possivelmente mitigou os
mudancas . ~
riscos de sua execucdo.
Criar e
documentar a -~ . ~ o
10 | estratésia de A estratégia de implementacdo da solugdo foi desenhada e documentada. Tal
. S C¢ | fato provavelmente contribuiu para o sucesso do projeto.
implementacio
do sistema
Uso de padroes
de Considerando as limitagdes de tempo, recursos e conhecimentos
11 | comunicacdo | tecnoldgicos do autor, ndo se investigou os padrdes de comunicagdo
tecnologicos | tecnologicos adotados na politica.
comuns

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos relatos de Fonseca Neto (2016) e Albuquerque (2015), além de consulta

ao
https://www.fnde.gov.br/index.php/acoes/compras-

S

ite

overnamentais/cg-perguntas-frequentes/item/11020-registro-

de-pre%C3%A70s-nacional
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4.2.5. Governan¢a

Ao tratarmos do processo de governanga, a primeira coisa que precisa ficar clara é que
este processo esta inserido dentro do macroprocesso de trabalho apresentado no item 4.2.3,
que retrata toda a execucao da politica. A questdo ¢ que, por ser extremamente relevante, os
mecanismos de governanca acabam ganhando um destaque dentro da avaliagdo da politica

publica.

Governanga, na presente secdo, deve ser entendida de acordo com o conceito
formulado pela OCDE (2013) no sentido de se tratar de um conjunto de arranjos formais e
informais que determinam como sdo tomadas ¢ implementadas as decisdes publicas, no
sentido de manter os valores constitucionais e legais de um pais em face de seus varios

problemas, atores e ambientes.

Ou seja, governanca ¢ um recorte, uma parte do arranjo institucional da politica que
esta focada no direcionamento, no poder de decisdo, e que, além de decidir, monitora a
execucao do que foi decido e avalia o andamento da politica, solicitando agdes corretivas caso

encontre desvios de execugao.

No RPN-FNDE, o processo de governanga ¢ conduzido pelo Comité Deliberativo de
Compras Nacional (CDCN), que tem o seu regimento interno estatuido pela Portaria n°

75/16-FNDE.

Os arts. 1° e 2° da Portaria n® 75/16-FNDE apontam que:

Art.1° - O Comité Deliberativo de Compra Nacional do FNDE - CDCN ¢ o férum
permanente, de carater consultivo e deliberativo a respeito de temas de alta
relevancia no que concerne a Gestdo das Compras Nacionais empreendidas pelo
FNDE a titulo de assisténcia técnica aos sistemas de ensino dos estados, Distrito
Federal e municipios, nos termos do Art. 3° da Lei 5.537/1968. (...)

Art.2° - O CDCN tem como competéncia, deliberar sobre:

I) Definicdo dos objetos a serem licitados por meio do Registro de Pregos Nacional
— RPN;

IT) Defini¢do de niveis de prioridade para os objetos, de acordo as politicas ptblicas
educacionais;

IIT) Definicdo de competéncias para a elaboragdo dos termos de referéncia para os
processos de

compra nacional;

IV) Aprovagdo do Plano de Compra Nacional, incluindo cronograma de execugéo
das a¢des.

V) Definigdo da estratégia a ser adotada nos processos de compra nacional;

VI) Realizagdo de parcerias institucionais para defini¢do de especificagdes e
realizag@o do controle de qualidade dos objetos de compra nacional,;

VII) Plano de contingéncia em casos de situacdes imprevistas que impactem
negativamente na
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assisténcia técnica prestada aos entes
governamentais realizadas pelo FNDE;
VIII) Avaliacdo dos processos realizados;
IX) Aprovacdo do Plano de Qualidade para avaliagdo dos itens oriundos dos
processos de compra nacional;

X) Outros assuntos ndo listados nos itens anteriores, mas que impactem na
assisténcia técnica

federados por meio das compras

prestada aos entes federados por meio das compras governamentais do FNDE;
XI) Revisao ou modificacdo do seu regimento interno

Considerando as disposi¢cdes normativas apresentadas, constata-se que a estrutura de

governanga da politica estd organizada da seguinte maneira:

Quadro 6 — Estrutura de governanca do RPN-FNDE

Estrutura de governanca do RPN-FNDE
Papel na . .
Ator Objeto Funcionamento
governanga
Decide sobre os objetos que | O Comité se reune
serdo licitados no RPN, | bimestralmente de
define o nivel de prioridade | forma ordinaria e a
desses objetivos, aprova o | qualquer tempo de
Decidir plano de compras nacional e | forma
seu cronograma, define as | extraordinariamente.
estratégias adotadas no RPN
(art. 2° da Portaria n°| O Comité é composto
75/16-FNDE) por 6 membros
Acompanha a execu¢do do | indicados pela
plano de compras nacional e | Presidéncia e por cada
Comité Deli . Monitorar | o cumprimento das decisdes | uma das 5 diretorias
omité Deliberativo A o ; .. .
de Compras Nacional do comité (art. 7° da Portaria | técnicas que integram o
n°® 75/16-FNDE) FNDE
O plano de compras
nacional tem vigéncia
Avalia os processos de anu'al'e ¢ aprovado por
- . maioria absoluta dos
Avaliar contrgtagao realizados 10 ano | ) embros do comité.
anterior (art. 26 da Portaria n°
75/16-FNDE) O instrumento que da
suporte ao modelo de
governanca ¢ a Portaria
n°® 75/16-FNDE.

Fonte: elaborado pelo autor a partir da Portaria n° 75/16-FNDE

4.2.6. Resultados

As principais vantagens do Registro de Pre¢os Nacional, percebidas e relatadas pelo

proprio FNDE em seu portal na internet, sdo as seguintes:




45. Quais as vantagens do Registro de Precos Nacional?

Economia de tempo e recursos técnicos e financeiros: com base no RPN,
estados, municipios e Distrito Federal ndo precisam repetir licitagdes
semelhantes, basta utilizar a ata de precos, que tem validade de um ano, e
solicitar a aquisi¢cdo dos produtos.

Reducéo de precos: o poder de compra em escala do FNDE ¢ usado para
reduzir os pregos dos produtos licitados. Assim, os ganhos de escala servem
aos estados, municipios e Distrito Federal.

Rapidez na contrataciio: o tempo do FNDE ¢ colocado a servigco dos
estados, municipios e DF, que enfrentam caréncia de mao de obra para
realizar as licitagdes.

Auséncia de estoques: a produgdo ¢ feita conforme a demanda e € entregue
pelos fornecedores diretamente aos entes solicitantes.

Transparéncia da licitacdo: antes do inicio do processo licitatorio, o FNDE
realiza audiéncias publicas com o setor produtivo, entes participes e
quaisquer interessados, difundindo e compartilhando informagdes sobre a
futura licitagao.

Padronizacdo e controle da qualidade: o FNDE, possui uma politica de
controle de qualidade dos produtos, que se inicia ainda no processo de
especificacdo dos objetos, perpassa o processo licitatorio, quando se verifica
se o fornecedor é realmente capaz de produzir no padrdo de qualidade
exigido, e engloba visitas as fabricas e aos estados e municipios contratantes.
Garantia: Uma vez que as licitacdes se referem a grandes volumes, ¢
possivel negociar com os fornecedores garantias mais vantajosas para o0s
produtos entregues aos entes contratantes. (FNDE, 2020)

A Fundagdo Getulio Vargas (2015), ao discorrer sobre os resultados da centralizacao
do processo de compras por meio do RPN, aduziu que o processo tem o potencial de trazer: a)
ganhos de escala com o aumento do poder de compra governamental, tendo o potencial de
pressionar os precos para baixo; b) racionalizagdo do processo de compras diminuindo a
burocracia e evitando a replicagdo de milhares de processos de contratagdo com o mesmo
objeto; ¢) melhora no processo de controle, pois € mais facil acompanhar e fiscalizar poucos
processos de compras em vez de milhares; d) aumento da qualidade dos bens e servigos

contratados.

Nao obstante os resultados reportados, ndo se identificou a especificacdo de
indicadores chaves (KPIs) para a politica, o que dificulta a verificacdo, especialmente sob o
viés quantitativo, dos resultados obtidos. A constru¢do de tais indicadores ¢ uma boa agenda

de pesquisa para o futuro.
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4.3. Caso: ChileCompra

4.3.1. Descriciao geral

ChileCompra ¢ um 6rgdo publico que executa a politica descentralizada de compras
estatais no Chile. A unidade ¢ vinculada ao Ministério da Fazenda e supervisionada pelo

Presidente do pais.

Apesar de se encontrar varios textos mencionando ChileCompra como uma politica de
compra publica, na realidade, a unidade executa uma série de politicas de compras distintas,
além de prover diversos sistemas informatizados que operacionalizam os processos de

contratagdo.

A abordagem adota pela entidade ¢ uma abordagem de criacdo de multiplas politicas,
cada uma voltada para uma necessidade estatal especifica. A adog¢dao de varios modelos de
contratacdo foi inspirada na prdopria experiéncia chilena e no modelo italiano, além de se

embasar na teoria econdmica do professor holandés Jan Tibergen (ChileCompra, 2018).

Nessa linha, a entidade dividiu os seus processos de contratacio em dois grandes
modelos: a) compras desagregadas ou nao colaborativas e; b) compras colaborativas. Nas
compras desagregadas, todas as varidveis da decisdo de compra, especialmente aquelas
vinculadas a como comprar, o que comprar, quanto comprar, a quem adjudicar, quanto pagar e
quando pagar, sdo decididas pela unidade compradora. Ja nas compras colaborativas, grande
parte, sendo todas as variaveis indicadas acima sdo decididas em conjunto pelos atores

publicos, normalmente por meio de um sistema web transacional.
Atualmente, a entidade gerencia os seguintes modelos de contratagdo.

Quadro 7 — Procedimentos de contratacdo gerenciados pela Direccion ChileCompra

Rol de procedimentos de contratacio gerenciados pela Direccion ChileCompra

Modelo de Procedimento

Explicacao
Contratacio | de Contratacio pricag

Os convénios marco sdo um tipo de compra coordenada em
que se realiza a selecdo de bens e servigos e os disponibiliza
em uma plataforma web (loja eletronica) onde os interessados

Compras Convenio podem realizar as contratagdes com um so clique. Para cada
Colaborativas Marco convenio marco, a equipe do ChileCompra efetua uma nova
licitagdo, que tera vigéncia pré-determinada, na qual se
selecionam os fornecedores. O procedimento ¢ utilizado para

produtos com alta padronizacdo e obrigatoriamente deve ser a
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1* op¢do de compra dos orgdos publicos. Os bens e servigos
licitados sdo apresentados em um catidlogo de itens na
plataforma Tienda ChileCompra FExpress e podem ser
adquiridos com uma experi€ncia muito similar & compra de
bens em plataformas como a Amazon e o Mercado Livre. A
ideia central do sistema tangencia o conceito de central
purchasing bodies (CPB) que, na literatura, sdo unidades
estatais que centralizam o processo de compras atuando como
match makers entre a demanda estatal e o mercado fornecedor
(European Comission, 2011).

Procedimento em que duas ou mais entidades podem agregar
suas demandas e realizar um Unico processo de compra,
reduzindo o preco do objeto contratado e os custos de

transa¢do envolvidos. O procedimento de contratagdo em si
Compra

) pode se dar por meio de um convenio marco, uma licitagdo ou
Coordinada

uma contratacdo direta. O elemento diferenciador da compra
coordenada é a agregacdo de demandas. No Brasil, tal
procedimento tem semelhanca com o registro de pregos,
especialmente com a intengdo de registro de pregos®.

E um processo administrativo efetuado de forma auténoma
pelo o6rgdo comprador. Neste procedimento, os fornecedores
sdo convidados a participar de uma concorréncia, por meio do
sistema Mercado Publico. Ganha o certame o fornecedor que
Licitacion oferecer a proposta mais vantajosa, segundo os critérios de
Publica avaliagdo descritos nas bases da contratagdo, o que seria o
equivalente a nosso termo de referéncia e edital. Deve ser
utilizada obrigatoriamente para compras acima de 1.000 UTM?
(unidad tributaria mensal). O procedimento se assemelha a
concorréncia prevista na Lei n® 8.666/93.

Compras Neste procedimento, o 6rgdo comprador convida, no minimo 3
Desagregadas empresas, para participar de uma licitagdo. Apoés a finalizagdo
do prazo de oferta, se adjudica o contrato a quem ofertou as

melhores condigdes. No Brasil, esse procedimento se

Licitacion
Privada

assemelha ao convite previsto na Lei n® 8.666/93.

As Licitaciones bases tipo sdo, na realidade, a realiza¢do de um
processo de licitagdo de acordo com um dos modelos
apresentados acima, mas que ja tem seus aspectos

Licitaciones .. . . .
administrativos fixados pelo ChileCompra e validados pela

b /i ' ) : .
ases upo Controladoria-Geral da Republica. Ou seja, sdo licitagdes em

que os principais elementos administrativos e juridicos do
termo de referéncia e do edital ji estdo elaborados e

4 A intengdo de registro de precos estd prevista no Decreto Federal n° 7.892/13 e é o instrumento por meio do
qual o 6rgdo gerenciador de uma licitagdo, na modalidade registro de precos, sinaliza para os demais 6rgaos e
entidades que pretende licitar determinado objeto permitindo-lhes participar da mesma licitacdo, caso tenham
interesse.

5 A UTM ¢ uma unidade de referéncia de valor vigente no Chile. Normalmente, utilizada para fins tributarios e
de multa e é atualizada segundo a inflagdo. Em 03/12/2020, 1 UTM equivale a $51.029 pesos chilenos, o que
representa U$ 67,87 dolares americanos.
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consolidados em um modelo disponibilizado pelo
ChileCompra. A unidade licitante precisa focar exclusivamente
em adaptar os aspectos técnicos da contratagdo as suas
necessidades.

Trato Directo

E a contratagdo direta de fornecedores por meio da realizagio
de 3 cotagdes de precos. Pode se contratar bens e servigos com
valores iguais ou inferiores a 10 UTM. No Brasil, o
procedimento ¢ similar a dispensa de licitagdo em razdo de
valor prevista na Lei n° 8.666/93.

Compra Agil

A compra agil ¢ uma modalidade de contratagdo em que os
organismos publicos podem adquirir bens e servicos de
maneira rapida e que custem até 30 UTM. A ideia da
modalidade ¢ facilitar a participacdo de micro e pequenas
empresas nas compras publicas e simplificar e reduzir a
burocracia do processo de contratacdo. O procedimento ¢
similar ao previsto para o trato directo em que o comprador
registra sua necessidade no sistema e precisa receber, ao
menos, 3 cotagdes de precgos para fechar o negocio. O detalhe ¢
que o procedimento precisa ser realizado através do moédulo
Compra Agil disponibilizado na plataforma Mercado Publico.
No Brasil, essa modalidade se assemelha a Cotagdo Eletronica®
realizada através do sistema Comprasnet.

Fonte: claborado pelo autor a partir da analise da Ley 19.866 e das informagdes disponibilizadas no site

https://www.chilecompra.cl/

A participagdo de cada procedimento de contratacdo no montante total das compras

realizadas pela plataforma Mercado Publico, no ano de 2018, estd sintetizada no grafico

abaixo.

Figura 8 — Percentual de procedimentos de compra realizados na plataforma Mercado Publico no ano

de 2018

5 A cotagdo eletrdnica é simplesmente a realizagio de uma contratagio por dispensa de licitagio em razdo do

valor por meio do sistema Comprasnet.
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US$ 7.828 millones (5 millones de millones
de pesos), 59,76%, transados por licitacion
publica

17,29%

22,59%

0,35% US$ 46 millones (29 milloneslde pesos),

0,35%, transados por licitacion privada

59,76%

US%$ 2.960 millones (1,9 millones de
millones de pesos), 22,59%, transados por
catalogo de convenios marco

Convenio Marco = Licitacién Privada US$ 2.265 millones (1,5 millones de
millones de pesos), 17,29%, transados por
trato directo

m Licitacién Pablica = Trato Directo

Fonte: ChileCompra, 2019.

Mais alguns dados sobre o ChileCompra:

a) a plataforma gerida pela entidade possui mais de 850 organismos publicos
cadastrados;

b) sdo realizados mais de 6.000 negocios por dia;

c) existem mais de 120 mil fornecedores que negociam pela plataforma e
mais 400 mil fornecedores cadastrados;

d) no ano de 2018 a plataforma movimentou mais de U$ 13 bilhdes de dolares

em negocios.

Apesar de se ter apresentado as linhas gerais de todas as politicas de contratacdo
executadas pelo ChileCompra, na matriz abaixo vamos focar na descricao dos dados gerais da
modalidade Convenio Marco, que ¢ a politica que serd efetivamente analisada na presente

secdo, por ser a mais inovadora na nossa percepgao.

Quadro 8 — Descrigao Geral da politica Convenio Marco conduzida pela Direccion ChileCompra

Dados Gerais sobre a politica Convenio Marco — ChileCompra

Elementos da

ros Descricio
politica

Nome Convenio Marco

Unidade Gestora

. Direccion ChileCompra
da politica
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Finalidade

A politica objetiva aumentar a eficiéncia dos processos de contratacdo de

bens e servigos padronizaveis, transversais ¢ frequentes por meio da

realizacdo de licitacdes centralizadas com o objetivo de se criar um

catalogo de bens e servigos prontos para aquisi¢do por meio de um clique.

Data de
implementacio

2006 foi o ano em que se iniciou a utilizagdo dos Convenios Marco, mas o

modo de utiliza¢do dos convénios foi atualizado varias vezes e em 2019 foi

implantado o novo sistema web vigente atualmente, que se assemelha a um

marketplace.

Normativos

Ley de Compras 19.886

Decreto 205/2004 - Reglamento de compras publicas

Directivas emitidas pela Direccion de Compras y Contratacion
Publica do Ministerio de Hacienda, especialmente a Directiva n°
05 que trata das compras através de Convenio Marco

Sistemas utilizado
pela politica

MercadoPublico: ¢ uma plataforma eletronica administrada pela
direcdo do ChileCompra onde mais de 850 organismos publicos
realizam suas compras negociando com mais de 123 mil
fornecedores. A ferramenta permite realizar:

e Consultas ao mercado;

e Elaborar e publicar termos de referencia e editais de
licitagdo;

Receber e responder perguntas;

Elaboragdo, gestdo e envio de ofertas e lances;
Adjudicacao;

Emissdo e aceite de ordens de compra;
Assinatura de contratos;

e Qualificagdo e registro de reclamagdes.
ChileProveedores: ¢ o sistema de cadastro de fornecedores de
bens e servigos administrado pela dire¢ao do ChileCompra.
ChileCompra Express: ¢ a plataforma por meio da qual se
gerencia a loja eletronica onde sdo disponibilizados os bens e
servigos vinculados aos Convenios Marco. Traduzindo, ¢ a
plataforma de marketplace onde os bens e servigos contratados por
meio de Convenios Marco sdo disponibilizados para compra pelos
6rgios publicos. E um sistema com experiéncia do usuario muito
similar a Amazon ou o Mercado Livre.

Principais
participantes da
politica

Ministerio de Hacienda: Orgdo que supervisiona ¢ aponta
diretrizes para a dire¢do do ChileCompra.

ChileCompra: unidade que propde e regulamenta diversos
processos de contratagdo no Chile, além de prover e administrar os
sistemas de informatica utilizados nesses processos. A unidade
também ¢ responsavel por promover a capacitacdo dos gestores
publicos e dos fornecedores.

Unidades estatais compradoras: utilizam as ferramentas e
procedimentos de compras organizados pela dire¢do do
ChileCompra para contratar bens e servigos.
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e Fornecedores: utilizam as ferramentas disponibilizadas nos
portais do ChileCompra para participar de concorréncias publicas
e ofertar seus bens e servigos para o Estado.

e Populacio: beneficiarios finais da politica, seja porque usufruem
de servigos publicos que utilizam os insumos contratados, seja
porque obtém uma melhor relagdo entre o valor produzido pelo
Estado ¢ os tributos arrecadados. Contratagdes mais eficientes e
mais baratas geram um maior value for money.

A politica, apesar de ter abrangéncia nacional, tem restri¢oes de
participacdo. Nesse sentido, sdo integrantes obrigatorios da politica:
e Ministérios, Subsecretarias e servigos publicos dependentes de cada
um deles (Poder Executivo Federal)

e Municipios.
e Universidades Estatais.
e Hospitais e servicos de saude.
e Controladoria-Geral da Republica.
Abrangéncia e Forcas Armadas de ordem e seguranca.
territorial De outro lado, as entidades listadas abaixo podem participar das politicas

gerenciadas pelo ChileCompra, se quiserem:

e Poder Judicidrio (aderiu voluntariamente a plataforma)

e Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado aderiram
voluntariamente a plataforma)
Ministério Publico.
Banco Central.
Empresas Publicas (algumas empresas publicas ja aderiram a
plataforma)

O sistema de compras adotado pela politica Convenio Marco possui
caracteristicas tanto de marketplace como de company hub, considerando
que:
e O sistema ¢ proprietario do governo chileno.
e O sistema organiza a demanda de multiplos compradores com a
oferta de multiplos vendedores.
Modelo de negécio e O sistema admite o cadastramento e a exibicdo de multiplos
B2B adotado produtos do mesmo tipo como disponiveis para venda.

e O sistema realiza o casamento entre as ofertas e as demandas,
considerando as caracteristicas mais vantajosas para o 6rgéo
comprador.

e O processo de contratagdo, a emissao de ordem de fornecimento, o
controle de recebimento de bens ¢ servigos, a avalia¢do dos
fornecedores e dos objetos entregues, a realizagdo de reclamagoes e
o controle de pagamentos é tudo feito dentro do sistema.

Fonte: elaborado pelo autor.

4.3.2. Diagnostico do problema

Os problemas que a politica Convenio Marco buscou mitigar, conforme explicitado na

Directiva de Contratacion n° 05, de 2006, podem ser sintetizados nos seguintes pontos:
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necessidade de oferecer aos compradores estatais produtos e servigos

com condic¢des técnicas € comerciais Otimas, especialmente relacionadas

a preco e prazo de entrega;

reduzir os custos e os riscos administrativos das contratagdes de bens ¢

servigos requeridos comumente por diversos 6rgaos publicos;

reduzir o prazo e a burocracia dos processos de contratacdo, liberando

recursos humanos para outras tarefas;

aumentar eficiéncia e a transparéncia dos processos de contratacdo

conduzidos pelo estado chileno.

O diagndstico dos problemas que se buscou solucionar com a politica ¢ fundamental

para a sua analise, pois ira servir tanto para orientar o desenho e a implementacao da politica

quanto para avaliar se os resultados obtidos mitigaram efetivamente os problemas

inicialmente identificados.

4.3.3. Desenho da politica

A avaliagdo acerca do desenho da politica busca compreender trés aspectos

fundamentais de sua estruturacdo, sao eles: a) modelo l6gico; b) incentivos existentes; c)

formas de acesso a politica.

Os dados gerais sobre a politica, bem como os incentivos existentes e as formas de

acesso estdo consolidadas na matriz abaixo.

Quadro 9 — Dados gerais sobre o desenho da politica Convenio Marco (ChileCompra)

Dados gerais sobre o desenho da Politica Convenio Marco

Dados

Descricao

Objetos
contrataveis
pela politica

Bens ¢ servigos padronizaveis, transversais e de uso frequente por varios 6rgaos
publicos. Atualmente existem 35 Convénios Marco em vigor abarcando, por
exemplo, os seguintes objetos: combustiveis; didrias de hotel, aluguel de
espagos ¢ alimentacdo; livros; seguro de vida; servicos de impressdo,
fotocopia e artigos corporativos; ferramentas e servigos de manutengdo; pneus,
lubrificantes e acessorios de veiculos, desenvolvimento de sistemas;
hemodialise e didlise peritoneal em adultos e criancas; artigos de higiene e
limpeza; produgdo de eventos; campanhas de comunica¢do; computadores e
notebooks; mobiliario; gestdo de beneficios; courier; oOrteses, proteses e
materiais especiais; lentes e implantes auditivos; material didatico.

Valor da
contratacio

Nao existem limites financeiros para o valor das contratagdes. Contudo, se a
contratagao for superior a 1.000 UTM ¢ necessaria uma autorizacdo de algada
para prosseguir.

89



Execuc¢ao da
politica

A politica tem abrangéncia nacional, mas a sua execug@o em parte ¢ conduzida
centralmente pelo ChileCompra, ao prover as plataformas digitais, elaborar
diretrizes de contratagdo, fornecer treinamentos e conduzir os processos de
cadastramento dos fornecedores, ¢ em parte pelos 6rgdos compradores, ao
utilizar as plataformas digitais e os contratos providos pelo ChileCompra.

Uso do sistema

A utilizagdo do sistema ¢é obrigatdria para a grande maioria dos 6rgaos publicos
e facultativa para as entidades listadas no art. 3° da Ley 19.866. No mais, os
orgdos que participam das politicas conduzidas pelo ChileCompra devem
obrigatoriamente verificar e utilizar as contratagdes realizadas por meio de
Convenio Marco antes de realizar algum outro procedimento de contratacéo.

Tipo de Os sistemas utilizados pela politica sdo sistemas de propriedade do governo
sistema chileno.
Forma de \ re oo . . .
K O acesso a politica é feito por meio da subscri¢do e cadastro nos sistemas
acesso a . . .
e providenciados pelo ChileCompra.
politica
Existe um primeiro incentivo a adesdo ao sistema que € a sua obrigatoriedade
Incentivos prevista na legislacao.

existentes a
adesao

Quanto aos 6rgdos que podem aderir ou ndo ao sistema, eles sdo incentivados a
participar da politica por meio da divulgacdo das vantagens e resultados obtidos
pelos 6rgdos participantes.

Fonte: elaborado pelo autor.

No que tange ao modelo l6gico da politica, podemos entendé-lo como os arranjos

institucionais desenhados visando construir um sistema de interagdes que solucionem ou

mitiguem os problemas identificados inicialmente na sua concepgao.

Como ja mencionado, o modelo ldgico da politica, por ser entendido na presente obra

como um sistema, serd analisado com base na visdo estatica prevista no WSM, que ¢ uma

analise que busca identificar e entender como os nove elementos que integram um dado

sistema funcionam e interagem entre si.

Elemento 1: processo de trabalho. De modo bem simplificado, um sistema ¢ um

conjunto integrado de partes que recebem entradas (insumos), executam uma série de agdes

com esses insumos e produzem saidas (resultados). No caso do Convenio Marco, o processo

de trabalho executado pelo sistema esta esquematizado no gréafico a seguir.
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Figura 9 - Fluxograma do processo de trabalho dos  Convénios  Marco
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Fonte: elaborado pelo autor

Considerando o regramento previsto na Ley 19.866 e na Directiva n° 5, bem como as
informagdes constantes do livro Procedimientos y Manual de Compras — Fiscalia Nacional
Economica (Chile, 2020) e da apresentacao Convenio Marco — Formacion Continua (Chile,
2010), cada umas das etapas do processo elencado acima, pode ser desdobrada nas seguintes

atividades:

1. Definicdo dos itens que integrario os Convenios Marco: a definicdo dos itens
que irdo integrar os Convenios Marco pode tanto partir da direcdo do ChileCompra com base

na analise dos dados gerados pelo proprio sistema, perfil de compra dos 6rgaos que utilizam
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suas plataformas, plano de compras anual dos 6rgdos vinculados a politica e outras fontes de

dados, como também pode ser fruto da solicitagdo de um 6rgao especifico.

2. Contratagao: a formalizacdo de Convenios Marco pode ser feita por meio de
licitagdes publicas, licitagdes privadas ou trato direto, caso as caracteristicas do objeto a ser
contratado se encaixam nas hipdteses legais de realizacdo de cada um dos procedimentos. De
todo o modo, o que precisa ficar claro ¢ que as licitagdes para a definicdo dos fornecedores
que irdo integrar a Tienda ChileCompra Express sdo utilizadas para cadastrar diversas
empresas interessadas em vender objetos de uma mesma categoria que podem, inclusive, ter
especificagdo, condi¢cdes de negocio, marca e prego diferentes. A logica € mais no sentido de
cadastrar fornecedores para o fornecimento de determinado tipo de bem a um prego definido,
que normalmente ird viger por 2 anos. Entdo, em uma licitacdo para cadeiras, por exemplo,
pode-se cadastrar 10 fornecedores e cada um registrar um ou mais modelos de cadeiras.
Inclusive, durante a vigéncia do convénio, o fornecedor pode pedir para o ChileCompra
autorizar a insercao de novos modelos ou de atualizagdes de modelos ja existentes. Também ¢
possivel aos fornecedores, ao longo de toda a vigéncia do convénio, fornecer descontos e
condi¢des promocionais. Para se ter uma ideia, no ano de 2014, pode-se encontrar objetos
adjudicados a 4 fornecedores e objetos adjudicados a 309 fornecedores diferentes, todos

competindo entre si durante toda a vigéncia do convenio (Turrys, 2015).

3. Disponibilizacdo na Tienda ChileCompra Express: finalizada a selecdo dos
fornecedores, os itens contratados sdo disponibilizados no marketplace Tienda ChileCompra
Express, durante a vigéncia do convénio, para que os Orgdos possam realizar suas
contratacdes. A Tienda ChileCompra Express pode ser acessada por meio do seguinte link:
https://www.mercadopublico.cl/Home/Contenidos/TiendaBuscador?esNuevaHome=true. No
mais, apresenta-se abaixo uma imagem do sistema para se dar uma ideia da experiéncia de

usudrio vivenciada pelas unidades compradoras.

Figura 10 — Imagem do site Tienda ChileCompra Express
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Mercado Piblico  ChileProveedores  Capacitacion
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¢Como ser parte de un Convenio Marco?

Un Convenio Marco es una modalidad de compra y esta asociado a uno o varios rubros o
industrias. Para ser parte de esta tienda electrénica, el proveedor debe adjudicar en as.
licitaciones piiblicas de convenios marco que realiza ChileCompra. El 2015 se transaron a
través de la tienda virtual mas de US$ 2.665 millones.

Tienda ChileCompra Express

Bienvenico(al al catalogo electronico mas grande de Chile. En la tienda de Convenios Marco, proveedares pequencs, medianas y grandes,
pueden vender sus productos y servicios al Estado de manera permanente por un periodo establecido. Son mds de 100 mil bienes y servicios
disponibles a un clic de distancia para los organismas pablicos.
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Proveedor: Sumatec lida, Proveedor: Sociedad comercial tekma Proveedor: Accordis medical Proveedor: Hofmann medical

limitada

@ Ofertas especiales del Convenio @ Ofertas especiales del Convenio @ Ofertas especiales del Convenio ® Ofertas especiales del Convenio

licitaciones abiertas de Convenios Marco

Actualmente existen Actualmente existen Conoce las preguntas frecuentes de |a Tienda de Convenio Marco

35 0

Convenios Marco vigentes Licitaciones abiertas en Convenios Marco

Direccion ChileCompra
Ministerio de Hacienda, Gobierno de Chile

U ChileCompra

Mnjitas 392 - Piso 8, Santiago de Chile (4N)

Mesa de ayuda: & 600 70006000 - El +56 44 220 1003

Fonte: https://www.mercadopublico.cl/Home/Contenidos/TiendaBuscador?esNuevaHome=true

4. Unidade compradora gera requerimento de compra: a unidade que necessita
comprar um bem ou servico precisa gerar um requerimento de compra contendo as
caracteristicas do objeto a ser contratado, o quantitativo necessario, os critérios para sua
avaliagdo, o periodo de contratacdo, o endere¢o para entrega, o prazo de pagamento, a
indicagdo do responsavel pela contratacdo, além de outras informagdes relevantes para a
aquisi¢ao.
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5. Aprovacao da autoridade competente: em seguida, o requerimento de compra ¢é
submetido para a analise e aprovagdo da autoridade competente por liberar a contratagdo no
orgdo comprador, que ird analisar o mérito da contratacdo e verificar se a unidade tem

recursos financeiros para realizar a compra.

6. Consulta ao catalogo de itens na Tienda ChileCompra Express: autorizada a
contratagdo, o setor de suprimentos do o0rgao ird verificar, obrigatoriamente, se o objeto a ser

contratado consta no catalogo de itens da Tienda ChileCompra Express.

7. Contratagdo por outros procedimentos: se o item ndo constar do catdlogo da
Tienda ChileCompra Express, a unidade ird conduzir a contratagdo por meio de um outro
procedimento como a licitagdo ou a contratacdo direta. A unidade pode ainda solicitar ao

ChileCompra que realize um novo Convenio Marco abarcado o objeto nao encontrado.

8. Contratacio por Convenio Marco: se o item for encontrado na Tienda
ChileCompra Express a unidade devera realizar a contratagdo por meio da plataforma de
marketplace, salvo se encontrar um negdcio melhor do que o previsto na plataforma. Neste

ultimo caso, esse negocio devera ser comunicado a equipe do ChileCompra para que eles

possam renegociar as regras de negocio firmadas com o fornecedor.

9. Elaboraciao de quadro comparativo: apds a defini¢do de que a contratagdo sera
realizada por meio de um Convenio Marco vigente na Tienda ChileCompra Express, a
unidade compradora devera elaborar um quadro comparativo cotejando as opcdes de compra
disponiveis na plataforma. A comparacao ¢ feita com a finalidade de definir qual sera a
empresa constante na plataforma que ira fornecer o objeto para a entidade contratante. A
comparag¢do pode envolver: a) marca e qualidade do produto; b) cobertura ou disponibilidade
na regido; ¢) prazo de entrega; d) quantidade por unidade de medida; e) preco; f) desconto por
volume de compra; g) custo do frete; h) servigo de pré e pods-venda; 1) eficiéncia energética e
compras sustentaveis (Directiva n° 25); j) outros critérios como o desenho do projeto, origem

do produto, garantias, tempo de envio, tempo de reposicao etc.

10. Insere os itens no carrinho e emite a ordem de compra: definido o fornecedor
que ira prover o objeto, a unidade contratante pode inserir o bem no seu carrinho de compra e
passar a selecionar outros itens. Apos a selecdo de todos os itens de interesse, a unidade fecha

o carrinho e emite a ordem de compra no sistema.
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11. Recebimento dos bens e servi¢os: recebida a ordem de compra, o fornecedor ird
efetuar a entrega dos bens ou servigos e registrar no sistema esse fornecimento, além de

inserir os documentos fiscais na propria plataforma.

12. Pagamento: recebido o produto, o 6rgdo ird realizar o pagamento e registra-lo no
sistema. Cada 6rgdo tem sua estrutura de pagamento, mas o sistema gerencia os prazos € o
envio da nota fiscal. Além disso, o gestor precisa informar no sistema que realizou o
pagamento ¢ o fornecedor precisa registrar a quitacdo também no sistema. Se atrasar o
pagamento, a propria plataforma gera notificacdes e relatdrios avisando sobre o problema. No
mais, em 2019, foi implementado o pagamento online’ diretamente no site, mas essa
funcionalidade somente esta disponivel para 330 instituicdes € nao para todas as mais de 850

usuarias do sistema.

13. Avaliacdo do fornmecedor: finda a prestacdo do servigo, ¢ possivel que as
entidades contratantes avaliem tanto o objeto contratado quanto o fornecedor no préprio
sistema. Considerando que os fornecedores relatam diversos problemas oriundos de
descumprimentos contratuais por parte dos 6rgdos contratantes, a dire¢do do ChileCompra
estd implementando uma nova funcionalidade® em que os fornecedores também poderdo

avaliar os 6rgdos publicos compradores para saber se sdo bons pagadores, por exemplo.

Os oito elementos restantes previstos pela WSM para descrever um sistema, estdo

apresentados na tabela abaixo:

Quadro 10 — Elementos integrantes do sistema Convenio Marco, segundo a WSM

Elementos integrantes do sistema Convenio Marco

Elemento Descricao
Elemento 1:
processo de O processo de trabalho ja foi descrito no inicio da presente secao.
trabalho

Conforme j& descrito na secdo 4.3.1, a execucdo da politica abarca a
participacdo dos seguintes atores:

Elemento 2: e Ministerio de Hacienda
participantes do e Direccion ChileCompra
sistema e Unidades estatais compradoras
e Fornecedores
e Populacio

" Link explicando o pagamento online: https://www.chilecompra.cl/gestion-de-reclamos-para-un-pago-oportuno/
8 Link da matéria:
https://www.chilecompra.cl/2017/08/nuevos-aplicativos-de-gestion-de-contratos-y-evaluacion-de-proveedores/
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Elemento 3:
informacoes
usadas e criadas
pelo sistema

Principais informagdes utilizadas pelo sistema:

e Lista de bens e servicos consumidos regularmente de forma
transversal pelos 6rgaos publicos chilenos;

e quantitativo dos bens e servigos apontados acima;

e informagdes sobre os bens e servigos que serdo contratados, tais como
descritivos técnicos, localizagdo dos fornecedores, capacidade
produtiva, logistica de distribui¢ao, preco médio de mercado;

e padroes de qualidade minimos relacionados aos bens e servigos a
serem contratados.

Principais informagdes criadas pelo sistema:

e Rol de bens e servigos disponiveis para contratacdo na Tienda
ChileCompraExpress;

e plano de compras para licitar novamente os Convenios Marco
vencidos e licitar os novos convenios solicitados pelos Orgdos

compradores;
e padrio de consumo e de prego dos bens e servigos constantes na
plataforma;
Tecnologias:
Elemento 4: e MercadoPublico
tecnologias, e ChileProveedores
ferramentas e e ChileCompra Express
tecnicas Técnicas de selecdo de fornecedor para ingressar em um Convenio Marco:
adotadas pelo e Licitacion Publica
sistema e Licitacién Privada
® Trato Directo
Principais destinatarios beneficiarios do sistema:
e Populacdo: destinataria ultima da politica que ird receber um servigo
Elemento 5: publico de melhor qualidade gracas ao aprimoramento do processo de
destinatarios contratagdo estatal. Além de recebem uma gestao publica mais

beneficiarios do

eficiente que gera uma melhor relagéo value for money.
e Unidades estatais compradoras: destinatarios amplamente

sistema b . e . . .
eneficiados pela politica, pois nao precisam conduzir processos de
licitagdo para contratar os bens e servigos que necessitam, realizando
a compra em literalmente minutos.
Elemento 6:
produtos e O principal produto gerado pelo sistema ¢ a plataforma Tienda ChileCompra
servicos Express com o seu catalogo de bens e servigos disponiveis para contratagdo
fornecidos pelo | imediata pelos o6rgaos publicos chilenos.
sistema
Ambiente e contexto em que o sistema esta inserido:

e Organizagdo: o sistema esta inserido no ChileCompra, uma unidade
publica destinada a gerenciar e aprimorar o processo de contratacdo
chileno. A entidade tem em seu dna a inovagdo e o aprimoramento do

Elemento 7: processo de suprimento estatal. Essa ¢ uma grande vantagem
ambiente e 2

contexto em que
o sistema esta
inserido

competitiva, pois o seu core business & esse, compras publicas,
diferentemente das institui¢cdes brasileiras, que precisam cuidar da sua
atividade finalistica e cuidar do seu processo de contratagdo de bens e
Servigos.

e Cultura: a cultura da inovagao e do aperfeicoamento do estado chileno
esta arraigada na instituigdo que teve a sua concepg¢do inicial
desenvolvida pelo Comité Interministerial de Modernizagdo do
Estado, em 1998.
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e Legislacdo: a legislacdo ja foi apresentada na Se¢do 4.3.1 da presente
obra.

Considerando a limitagdo de tempo e de meios sofrida pela pesquisa,

Elemento 8: ndo se conseguiu aferir com precisdo o quantitativo de recursos (pessoas,
) equipamentos, mobiliario, espago fisico etc.) utilizados para a execugdo da
infraestrutura L.
.. politica.
utilizada pelo , ..

Até mesmo porque uma parte dos recursos humanos, materiais,

sistema . . o . ~ .
financeiros e tecnologicos utilizados na politica estdo alocados nas mais de
850 unidades estatais chilenas que utilizam o sistema.
Elemento 9:
estratégias
adotadas na A estratégia adotada na concepgdo e execug¢do do sistema serad
concepgao e explicitada na se¢do 4.3.4.
execucao do
sistema

Fonte: elaborado pelo autor

4.3.4. Implementacio

Conforme relatado pelo ChileCompra’, a ideia original de criar uma unidade
centralizada de compras no Chile nasceu, em 1994, com a Comision Nacional de Etica
Publica e se consolidou em 1998, no ambito do Comiteé Interministerial de Modernizacion del
Estado. Um ano mais tarde se apresentou o projeto de lei de reforma do sistema de compras

publicas.

Em julho de 2003, foi publicada a Ley 19.886 que criou a unidade ChileCompra e
regulamentou as novas bases do processo de contratacdo e gestdo dos contratos chilenos. Em
outubro de 2006, regulamentando a Ley 19.866, a Direccion de Compras y Contratacion
Publica do Ministério de Hacienda publica a Directiva n° 05 disciplinando as compras através

dos Convenio Marco.

O infografico abaixo retrata os principais pontos do historico de implementacao das

politicas conduzidas pelo ChileCompra.

Figura 11 — Principais pontos historicos da implementagdo da politica ChileCompra

? Link do relato: https://www.chilecompra.cl/que-es-chilecompra/
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&/chile
compra

i ChileProveedores

]
MercadoPublico.cl

Direcion

ChileCompra

INnNovacion « Acceso « Servicia

| 2003

e Plataformall Inicio de la reforma.

® Evaluacion y rediserio del modelo.

® Primera version del mercado
electronico.

® Entraenvigencia la Ley de
Compras Plblicas (N° 19.886).

e Creacion de la Direccién
ChileCompra.

e Incorporacion masiva de
compradores pablicos (gobierno
central y salud) y proveedores del

| 2004 - 2006

e Plataforma Ill. Mercado electrdnico
transaccional. Proceso de compras
totalmente digitalizado.

® Entra en vigencia el Reglamento
de la Ley de Compras.

@ Se implementa el Tribunal de
Contratacian Pablica.

® Se crea el Registro Electronico Oficial de
Proveedores del Estado, ChileProveedores.

@ Incorporacion gradual de municipios y
de FF.AA. y de orden.

| 2007-2008

Plataforma IV. Mercado
electranico transaccional
www.mercadopublico.cl, y sitio
informativo www.chilecompra.cl
Consolidacion del catalogo
electrdnico de convenios marco
ChileCompra Express y del
registro www.chileproveedores.cl

Estado.
MercadoPublico.c ‘\/ MercadoPublico
s OBSERVATORIO
ChileCompra ChileCompra "
| | r
2009-2012 2013 - 2014 2015
® Consolidacion del sistema. ® Nuevos desafios: mas probidad ® 53 modificaciones al

Inteligencia de negocios en
www.analiza.cl y en procesos de
compra de www.mercadopublico.cl.

® Promocion de compras publicas
sustentables. Modulo electronico
de gestion de contratos.

RECONOCIMIENTOS
()
2007 $

Premio a la Excelencia en
el Servicio Piblico
Organizacion de Naciones
Unidas

2009

Primer sistema de compras
publicas reconocido por el
Banco Interamericano de Desarrollo

y oportunidades.

Observatorio ChileCompra.
Asesoria especializada para
traspaso de mejores practicas.
Programas de apoyo para
MIPES: Mentoring y Gestion
Comercial. Compras pablicas
sustentables.

2014

Innovacion Tecnoldgica en Compras

Piblicas
RICG

Reglamento de Compras
Pablicas tendientes al
fortalecimiento de probidad y
transparencia, mayor
participacion de Mipesy la
incorporacion de criterios de
inclusion.

e Mejoras en disefio y
navegacion de
mercadopublico.cl, incluye
estandares inclusivos y
multidispositivo.

2015

ChileCompra asume Presidencia de Red Interamericana de Compras

Gubernamentales, RICG

Premio a la Innovacion en las Compras Gubernamentales 2015, RICG

Fonte: https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/10/lincadetiempo2016.ipg

A partir do relato de implementagdo da politica e da andlise de seu processo de

trabalho, podemos observar que o Convenio Marco contempla todos os 4 passos previstos
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pelo World Bank como etapas para a implementagdo de um sistema de e-procurement, senao

vejamos:

Passo 1 - Avalicdo de prontiddo e planejamento para implementacio do sistema:
conforme relatado acima, a implementagdo dos Convenios Marco foi fruto de um processo
planejado que se iniciou em 1994 e se consolidou em 2006 com a publica¢do da Directiva n°
05. Ou seja, foram mais de 10 anos de planejamento e estudos para implantar o novo modelo

de contratagao.

Passo 2 — Migrando a fase de disputa pelo contrato para o ambiente online:
observa-se, conforme consta no infografico, que ja em 2008, com a plataforma
MercadoPublico, os processos de disputa de contratos estatais passaram a ser conduzidos em

um sistema online.

Passo 3 — Gestao dos contratos online: essa etapa do processo estd implementa nos
sistemas providos pelo ChileCompra. Conforme apresentado no fluxograma do processo dos
Convenios Marco, o sistema permite que se realize a contratagdo, acompanhe a entrega dos

bens e servigos, realize pagamentos, receba quitagdes, avalie os fornecedores.

Passo 4 — Compras online: essa etapa do processo também estd implementada. O
sistema permite a realizacdo de compras online em tempo real. Além disso, para mais de 330
unidades, o sistema, além de permitir a contratagdo, permite o faturamento e o pagamento de

forma online.

Por fim, impende analisar a atuagdo do ChileCompra a luz dos fatores criticos de

sucesso para a implementa¢do de um sistema de e-procurement.

Quadro 11 — Analise dos fatores criticos de sucesso na implementagdo do Convenio Marco

N Fator Critico

0 de Sucesso Explicacdo do CSF

Os dados do sistema demonstram a captagdo dos usuarios finais. A titulo de
exemplo, aponta-se, com base no relatério Cifras de Cierre 2018 da
Direccion ChileCompra e nos dados constantes no site da institui¢do, que a
Captaciio e plataforma esta com mais de 850 6rgdos publicos ativos e que mais de US$ 2
treinamento | bilhdes de dolares foram negociados por meio de Convenios Marco, o que
dos usuarios | representou 22,59% de todas as transagdes realizadas pelo sistema

finais MercadoPublico. Sob a o6tica dos fornecedores, constata-se que a politica
teve ampla aceitagdo, pois, somente no ano de 2018, mais de 114.000
fornecedores negociaram pela plataforma. No que tange ao treinamento,
verifica-se, no site da institui¢do'’, a disponibilizacio de videoaulas,

1% Link para o site de capacitacido gerenciado pela unidade: https://capacitacion.chilecompra.cl/
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manuais, apostilas, trilhas de capacitagdo e outros instrumentos de ensino.
Outro dado interessante € que existem capacitagdes tanto para gestores
publicos como para fornecedores, além de ser constante a realizacdo de
palestras e o uso das redes sociais para divulgar os treinamentos. Em termos
numéricos, a entidade ja capacitou mais de 184 mil servidores publicos e
mais de 137 mil fornecedores, tanto utilizando cursos online quanto cursos
presenciais. Por fim, o ChileCompra ainda gerencia um programa de
certificacdo/acreditacdo de fornecedores e de gestores publicos na area de
compras publicas.

Adocao da
plataforma
pelos
fornecedores

Como ja apontado na linha anterior, mais de 100 mil fornecedores
transacionam anualmente pela plataforma e mais de 22% do volume
financeiro dessas transagdes ocorrem por meio de Convenios Marco. Além
disso, a Tienda ChileCompra Express conta com mais de 769.540 ofertas de
bens e servigos. Tais dados retratam que a plataforma foi bem aceita pelos
fornecedores.

Seguir as boas
praticas de
gestiao de
projetos

Apesar de ndo se ter encontrado, na documentacdo da politica, a adogao de
algum referencial técnico relacionado a gestdo de projetos como, por
exemplo, o PMBOK (project management body knowledge), observa-se a
adogdo de boas praticas de gestdo tais como a realizagdo do planejamento
da politica do inicio ao fim e a preocupacdo constante da entidade em
aprimorar os processos de trabalho.

Integracio
entre o sistema
de
e-procurement
e 0s sistemas
existentes

Verifica-se que o sistema que realiza o procedimento de contratacdo esta
integrado com o sistema que gerencia os objetos disponibilizados na Tienda
ChileCompra Express que também estd integrado com os sistemas de
recebimento dos objetos e controle de pagamento. Logo, constata-se que a
integragdo entre os sistemas ¢ efetiva e configura um fator de sucesso para a
politica.

Seguranca das
informacdes e

Considerando as limitagdes de tempo, recursos e conhecimentos

autenticacdo | tecnoldgicos do autor, ndo se investigou os protocolos de seguranca da

dos usuarios e | informacdo adotados nos sistemas.
transacgoes

Reengenharia | A reengenharia do processo de compras foi um ponto chave do processo de

do processo de | inovacdo conduzido pelo ChileCompra. A unidade desenhou um processo

compras de selecdo de fornecedores e disponibilizacdo de bens e servigos para

existente contratagdo pelos drgdos publicos chilenos de forma disruptiva e inovadora.

Apesar de ndo se ter analisado a metodologia de construg@o dos indicadores

utilizados pelo ChileCompra para medir o sucesso do sistema, o fato é que a

entidade utiliza key performance indicators (KPIs), indicadores chaves, para

monitorar a implementagdo do projeto e, principalmente, os beneficios

Medigao de gerados por sua execugdo. Tal fato estd amplamente reportado nos relatdrios

desempenho | disponibilizados pela entidade, a exemplo do que consta no Balance de

Gestion Integral afio 2018". Dentre os varios indicadores utilizados pela

entidade, os seguintes chamam atengdo pela sua relevancia: a) Numero de

licitagcdes exitosas; b) Percentual de economia nas licitacdes; c) Percentual

de processos de contratacdo monitorados pelo Observatério ChileCompra;

" Link: https://www.chilecompra.cl/wp-content/uploads/2020/01/BGI-ChileCompra-2018.pdf

100




d) Percentual de economia nas contratagdes por Convenios Marco; e)
Percentual de respostas por reclamagdes de atraso de pagamento; f)
Percentual de usuarios compradores certificados; g) Tempo de disposicao
dos sistemas de compras publicas.

Apoio e

O projeto, aparentemente, contou com o patrocinio da alta gestdo. A
aprovacao de leis e outros normativos suportando a atuagdo da entidade

8 patrocinio da ) . -,
. sugerem esse apoio. Outro fator que sugere o apoio da alta gestio ¢ a
alta gestio . N .. . e
vinculacdo e a proximidade entre o ChileCompra e o Ministério da Fazenda.
Cri Nao se encontrou, na documentagdo analisada, um programa de gestdo de
riar um - . . .
d mudangas prevendo agdes destinadas a eliminar barreiras, conter
rograma de | . . . . ~
9 P gt“ d imprevistos e solucionar eventos adversos. Contudo, a implantacdo do novo
estdo de . . . ..
g sistema foi fruto de um longo planejamento que provavelmente mitigou os
mudancas . ~
riscos de sua execugao.
Criar e
documentar a L . . ~ ~ .
1 tratéeia d A estratégia de implementag¢do da solucdo foi desenhada e documentada.
estratégia de . o .
0| . g | Tal fato possivelmente contribuiu para o sucesso do projeto.
implementaca
o do sistema
Uso de
padroes de Considerando as limitagdes de tempo, recursos e conhecimentos
11 | comunicacdo | tecnologicos do autor, ndo se investigou os padrdes de comunicagdo
tecnologicos | tecnoldgicos adotados na politica.
comuns

Fonte: elaborado pelo autor

4.3.5. Governan¢a

Como ja relatado anteriormente, o processo de governanca estd inserido dentro do

macroprocesso de trabalho apresentado no item 4.3.3, que retrata toda a execugao da politica.

A questdo é que, por ser extremamente relevante, os mecanismos de governanga acabam

ganhando um destaque dentro da avaliacdo da politica publica.

No ChileCompra, o processo de governanca segue o disposto no art. 14 do Decreto n°

250/2004, verbis:

Articulo 14 — Mecanismo de operacion:

La Direccion efectuara periodicamente procesos de compra para suscribir
Convenios Marco considerando, entre otros elementos, los Planes Anuales
de compras de cada Entidad.

Las Entidades podran solicitar a la Direccion que lleve a cabo un Proceso
de Compra para concretar un Convenio Marco de un bien o servicio
determinado, sea encargandole la gestion de coordinar un proceso conjunto
de Contratacion o requiriéndole la obtencion de condiciones especificas de
Contratacion para bienes o servicios determinados
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La Direccion evaluara la oportunidad y conveniencia para llevar a cabo
dichos procesos.

Los Convenios Marco vigentes se traduciran em un Catalogo, que contendra
una descripcion de los bienes y servicios ofrecidos, sus condiciones de
Contratacion, y la individualizacion de los Proveedores a los que se les
adjudico el Convenio Marco.

Considerando as disposi¢des normativas apresentadas, constata-se que a estrutura de

governanga da politica esta organizada da seguinte maneira:

Quadro 12 — Estrutura de governanga dos Convenios Marco

Estrutura de governanca dos Convenios Marco
Ator Papel na Objeto Funcionamento
governanca
Decide sobre os objetos que A Direccion ChileCompra
Decidir serdo incluidos nos processos | analisa os planos anuais de
de contratagao para virar contratagdo das unidades
Convenios Marco. vinculadas a politica e
Acompanha a execu¢do das | identifica objetos que sdo
Monitorar | contratagdes que irdo gerar | utilizados por varios 6rgaos e
Convenios Marco. que sdo padronizaveis.
A partir dessa andlise, a
entidade decide o que ira
Direccién virar um Convenio Marco.
ChileCompra
Avalia anualmente a execugdo | Outra fonte de sugestdo de
da politica por meio dos | itens para virar Convenios
Avaliar relatorios a) Balance de | Marco € a propria solicitagdo
Gestion Integral; b) Cifras de | feita pelas unidades
Cierre ario compradoras. Essas
solicitagdes também
precisam ser analisadas pelo
ChileCompra para decidir se
o item ird ou ndo ird ser
contratado.

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Decreto n® 250/2004

4.3.6. Resultados

Os principais resultados obtidos pela politica Convenio Marco, percebidos e relatados

pelo proprio ChileCompra'?, sdo os seguintes:

2 Link: https://www.chilecompra.cl/convenio-marco/
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a) economia de precos;
b) maior eficiéncia estatal reduzindo os prazos de contratacdo e os custos de
transac¢ao;

¢) abertura de mercado e aumento da concorréncia.

Na linha do exposto, os relatdrios Cifras de Cierre € Balance de Gestion Integral,

ambos de 2018, indicam que, naquele ano, a plataforma:

a) gerou economia de 4,4%, o que equivaleu a US$ 576 milhdes de dolares;

b) fomentou a participacdo de micro e pequenas empresas que atuaram em
53% das transagoes realizadas;

¢) contou com 66% dos usuarios compradores ativos com certificagdo vigente

provida pela entidade ChileCompra

Nao obstante os resultados positivos apontados, impende destacar que a politica
enfrentou diversos problemas, sendo um dos principais a dificuldade dos 6rgios estatais em
realizar o pagamento dos fornecedores de acordo com os prazos pactuados. A tabela abaixo

aponta o volume total de reclamacgdes por atraso de pagamento no ano de 2019.

Figura 12 — Reclamagdes por atraso de pagamento registras nos sistemas do ChileCompra no
ano de 2019

Reclamos por sector durante el afio 2019

Sector Reclamos Participacion Montos reclamados Porcentaje del
en USD monto en USD
Salud 29.219 54% 36.408.649 62%
Municipalidades 17.204 32% 13.062.033 22%
FFAA 3633 7% 4607.191 8%
Gob. Central, Universidades 3.205 6% 3.456.668 6%
Otros 1120 2% 950.806 2%
Obras Pablicas 123 0% 111.042 0%
Legislativo y judicial 34 0% 23.899 0%
Total 54538 100% 58.660.288 100%

Fonte: https://www.chilecompra.cl/gestion-de-reclamos-para-un-pago-oportuno/
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Observa-se que, em diversas areas, o atraso nos pagamentos ¢ uma constante. De todo
o modo, os gestores da plataforma, ainda em 2019, implementaram um modulo para realizar o
pagamento de forma eletronica pelo proprio sistema. Contudo, essa possibilidade somente
estd disponivel para 330 usudrios e ndo para todos os mais de 850 existentes. Outro problema
enfrentado pela politica se relaciona com a multiplicidade de bens e servicos da mesma
categoria cadastrados na plataforma, o que dificulta o processo de escolha desses bens pelos

orgaos compradores.

Para solucionar tal questdo, a dire¢do do ChileCompra estd implementando, até o final
de 2023, conforme indicado no Balance de 2018, um novo modelo de Convenio Marco,
seguindo recomendagdes da Organizacao para a Cooperacao € o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), visando restringir o uso dos convénios para a contratacdo de bens altamente
padronizados, com consumo frequente e com regras de negocio e precos relativamente
uniformes no mercado. Além disso, a entidade estd criando modalidades de compra
alternativas para os mesmos bens e servicos disponiveis nos convénios, como 0s

procedimentos Bases Tipo ¢ Compra Agil.

De todo o modo, resta claro que a politica trouxe avangos e inovagdes para 0 processo
de contratagdo chileno e estd em constante evolugdo, sendo aprimorada a cada novo desafio

que enfrenta em um processo incremental de melhoria.

4.4, Caso: GSA Federal Marketplace Strategy

4.4.1. Descricao geral
O GSA Federal Marketplace Strategy (FMP) ¢ uma politica que busca modernizar e

simplificar o processo de compra e venda de bens e servigos do governo federal americano. A
politica busca aprimorar a experiéncia dos trés principais atores do sistema de contratacgao:
consumidores, fornecedores e servidores publicos. O foco da politica ¢é facilitar o processo de
aquisicdo para os Orgaos publicos, simplificar o processo de venda e reduzir as barreiras de
entrada para os fornecedores e aprimorar o processo de trabalho dos servidores publicos que

executam as contratacoes.

A politica ¢ executada pelo GSA (U.S. General Services Administration) que ¢ uma
entidade que gerencia parte das politicas administrativas do governo americano e dentre suas

responsabilidades estd promover boas praticas de administragcdo e aumentar a eficiéncia do
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governo na area de gestdo dos prédios publicos e na area de aquisi¢des. A competéncia
referente as aquisi¢des ¢ executada pela Federal Acquisition Service (FAS), unidade

vinculada ao GSA.

A GSA Federal Marketplace Strategy ¢ uma politica enorme que abarca mais de 20
projetos distintos e estd ancorada em 3 pilares fundamentais, conforme explicita-se na

imagem a seguir.

Figura 13 — Estrutura da GSA FMP Strategy

Marketplace
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Marketplace Experience

Fonte:
https://www.gsa.gov/about-us/organization/federal-acquisition-service/fas-initiatives/federal-marketplace-strateg
Y

Cada pilar da politica ¢ operacionalizado por meio de um grupo de agdes ou projetos
que irdo dar sustentagao ao resultado da politica. O primeiro pilar, policy, se refere a anélise,
revisdo e adaptacdo da legislagdo de compras vigente de modo a permitir que os processos de

trabalho e tecnologias desenvolvidas sejam juridicamente viaveis.

O segundo pilar, process, estd focado no redesenho dos processos de trabalho visando
simplificar a experiéncia de todos os usuarios do sistema. A ideia ¢ criar linhas de fluxo
(streamline) para as ac¢des que serdo desenvolvidas por cada um dos atores que irdo participar
do processo de aquisi¢do. Essas linhas de fluxo sd3o como etapas passo a passo que o usudrio

devera seguir no sistema para realizar a contratacao.

105



O terceiro pilar, technology, busca traduzir as politicas e os processos desenhados em
uma plataforma online de marketplace onde os usuérios poderdo comprar, vender e fazer a

gestao dos contratos de forma simples, direta e intuitiva.

Observamos, por fim, que para atingir o resultado, que ¢ um marketplace eficiente,
ainda existem dois elementos fundamentais para a politica, que sdo: a) workforce readiness,
b) marketplace experience. O primeiro elemento estd relacionado com a preparacao dos
servidores publicos que irdo trabalhar com os novos modelos de contratacao. Essa preparacao
envolve um bom plano de comunicagdo, treinamentos e varias outras agdes. O segundo
elemento estd relacionado com a missdo inicial do projeto que ¢ criar, para os usudrios do
sistema, uma experiéncia de marketplace. A ideia ¢ criar um processo de compras publicas
similar ao processo de se comprar um bem no Amazon ou no Ifood. Esse elemento estd no
centro da politica e ¢ avaliado varias vezes a partir dos feedbacks recebidos pela equipe

executora da politica.

Outro ponto fundamental da politica ¢ que os mais de 20 projetos que estdo sendo
executados para a sua implementagdo estdo focados em 4 grandes entregas, sintetizadas no

quadro abaixo.

Quadro 13 — Principais entregas do GSA FMP Strategy

Principais entregas do GSA FMP Strategy

Entregas Descricio e objetivos

Descricio:

e Os MAS sdo contratos de longo prazo firmados com miultiplos
fornecedores para entregas indefinidas e quantidades indefinidas de
bens e servigos. Os quantitativos e condigdes de entrega sdo fixados
no pedido de compra (GSA, 2017).

e Os contratos sdo firmados inicialmente para um periodo de 5 anos,
mas podem ser renovados por mais 3 periodos, podendo chegar a
20 anos de vigéncia.

Multiple Award e Esses contratos geram parcerias de longo prazo entre fornecedores
Schedules (MAS) e orgdos publicos federais.
Consolidation e FEm regra, os MAS somente sdo utilizados pelo governo federal,

mas a Federal Acquisition Regulation (FAR), que € o principal
normativo de compras publicas federais dos Estados Unidos,
admite a participagdo de Estados e governos locais no programa.

e Hoje, existem mais de 11 milhdes de bens e servigos cadastrados
para comercializagdo por meio dos MAS, subdivididos nas
seguintes categorias: insumos de escritorio; bens e servigos de
manutencdo predial; mobiliario; gestdo de recursos humanos;
produtos industrializados e servigos relacionados a industria;
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tecnologia da informagdo; consultorias ¢ contratagdo de servicos
profissionais;  seguranga e protecdo; transporte e logistica;
viagens; equipamentos e servigos de ciéncia e saude; itens
diversos.

e De forma bem simplificada, as contratagdes via MAS seguem o
seguinte fluxo: 1) a unidade compradora executa um processo
interno de planejamento de compra; 2) emite um termo com a
especificacdo do objeto a ser contratado e um pedido de cotag@o no
sistema e-buy (request for quotation); 3) pelo menos 3 fornecedores
cadastrados no MAS devem dar proposta para o objeto que sera
contratado; 4) a unidade compradora adjudica o objeto para um dos
fornecedores que enviaram proposta; 5) as partes assinam o
contrato.

e Os MAS, em grande medida, parecem com os convenios marco do
ChileCompra, onde ja existe uma plataforma com fornecedores
pré-cadastrados que podem vender seus bens e servigos de forma
mais rapida e simples.

Objetivos:

e O objetivo do projeto é consolidar os 24 MAS existentes em um
grande catdlogo de bens, servicos e solucdes. Isso ira facilitar o
trabalho de todos os participantes da cadeia de compras estatal,
além de padronizar termos e condigdes contratuais e eliminar
redundancias de bens e servigos em diversos contratos MAS.

Descricao:

e O projeto busca criar uma politica para a compra de bens de
prateleira (COTS — comercial off-the-shelf) diretamente de sites de
e-commerce que tenham estabelecido parcerias comerciais com o
governo americano.

Commercial Objetivos:
Platforms Program e Modernizar a experiéncia de compra de bens comuns de prateleira.

e Criar um fluxo de contratagdo simples e rapido que permita que os
orgdos publicos se foquem nas aquisi¢des orientadas por projetos.

e Permitir a analise dos dados relacionados a compras de bens
comuns, aumentando a transparéncia e permitindo melhores
decisdes de compra.

Descricao:
e O projeto busca criar uma plataforma para a gestdo do ciclo de vida
dos contratos publicos firmados no dambito das seguintes politicas:
Contract Acquisition MAS, compras non-MAS, GSA Global Supply, Assisted
Life-cycle Acquisition Services e Tecnology Transformation Services.
Management System | Objetivos:

e O foco é gerar um sistema, centrado no usudrio, que facilite a
construgdo de contratos eficientes e que auxilie os servidores
publicos no acompanhamento da execucgdo desses contratos.

Catalog Descricao:
Management
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e O GSA tem um catalogo com mais de 50 milhdes de produtos e
servigos que podem ser contratados nos seus mais diversos
programas.

Objetivos:

e A organizagdo do catalogo de bens e servigos ira permitir que os
compradores pesquisem os bens, comparem suas caracteristicas e
preco. A catalogagdo dos bens também ird facilitar o processo de
encontrar os objetos que atendam as especificagdes delineadas na
fase de planejamento, além de garantir que os objetos contratados
atendam as especificagdes minimas de qualidade e seguranga.

e O catalogo também facilita a gestdo do portifélio de bens e servigos
disponibilizados pelos fornecedores para os 6rgdos americanos.

e Por fim, os servidores publicos da FAS conseguirdo analisar os
dados de compras e gerar inteligéncia a partir do catalogo de itens
contrataveis.

Fonte: elaborado pelo autor a partir das informagdes disponiveis no site:
https://www.gsa.gov/about-us/organization/federal-acquisition-service/fas-initiatives/federal-marketplace-strate

No que tange a divulgacdo da politica, o seu plano de comunicacdo prevé que o
andamento dos projetos sera apresentado por meio de relatorios trimestrais do GSA FMP

Strategy. Tais relatdrios sdo consolidados no Fall, Summer, Spring e Winter releases.

Por fim, ressalta-se que a execucdo dos projetos ¢ conduzida de forma colaborativa,
ouvindo e considerando os feedbacks apresentados pelos principais stakeholders, como os

compradores, fornecedores, servidores da area de contratacdo e parlamentares.

Apesar de se ter apresentado as quatro grandes entregas do GSA FMP Strategy, na
matriz abaixo, vamos focar na descri¢ao dos dados gerais do eixo relacionado as Commercial

platforms, que € a politica que sera efetivamente analisada na presente se¢ao.

Quadro 14 — Descricdo Geral da politica de Commercial platforms prevista ambito do GSA FMP
Strategy

Dados Gerais sobre a politica de Commercial platforms do GSA FMP Strategy

Elementos da .~
ros Descricao
politica

Nome Commercial Platforms (Federal Marketplace Strategy)

Unidade Gestora da

politica U.S. General Services Administration

Finalidad Permitir a contrata¢do de bens de prateleira por meio de sites de comércio
inalidade . . .
eletronico credenciados pelo governo americano.
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Em 2020 foi langada uma prova de conceito da politica apenas para

Data de usuarios selecionados portadores do GSA SmartPay Purchase Card
implementacio (GPC). Durante a prova de conceito, os usuarios somente poderdo realizar
compras no limite do micro-purchase threshold".

e [Federal Acquisition Regulation (FAR)
Normativos ® Section 846 do National Defense Authorization Act (NDAA) for
Fiscal Year 2018 (FY18)

e GSA SmartPay: plataforma para pagamentos digitais do
governo americano por meio de cartdes corporativos.

e Amazon Business: marketplace com um rol enorme de bens e
fornecedores cadastrados para realizar vendas para empresas e,
com a vitéria no processo seletivo conduzido pelo GSA, para o

governo também (link:
https://business.amazon.com/en/work-with-us/government)

Sistemas utilizado e Fisher Scientific: marketplace composto por fornecedores que

pela politica vendem insumos ¢ equipamentos médicos, laboratoriais,

quimicos, equipamentos de prote¢do individual e servigos de
manutengdo B2B e agora, com a parceria com o GSA, também
vende itens para o governo.

e Overstock pro: marketplace focado na venda de materiais de
escritorio, mobilidrio, equipamentos € insumos para a construgao
civil e manutengdo predial e eletronicos. Também passou a
vender para o governo a partir da parceria com o GSA.

e GSA: agéncia do governo americano responsavel por executar o
Federal Marketplace Strategy.

e FAS: unidade vinculada ao GSA que retine as competéncias
referentes a compras publicas.

e FEmpresas privadas provedoras de marketplaces: a politica
estd baseada na formalizacdo de parcerias com empresas
privadas provedoras de sistemas de marketplace visando
aprimorar o processo de compras publicas a partir da experiéncia

Principais da iniciativa privada. Na prova de conceito, trés empresas

lograram €éxito no processo seletivo: Amazon Business, Fisher

articipantes da S .
P p Scientific e Overstock pro.

politica e Unidades estatais compradoras: utilizam as ferramentas e
procedimentos de compras organizados pelo GSA para contratar
bens e servigos.

e Fornecedores: utilizam as ferramentas adotadas pelo GSA para
vender bens e servicos para o Estado.

e Populacio: beneficiarios finais da politica, seja porque
usufruem de servicos publicos que utilizam os insumos
contratados, seja porque obtém uma melhor relagao entre o valor
entregue pelo Estado e os tributos arrecadados.

. A politica possui abrangéncia nacional. Contudo, essa abrangéncia ¢
Abrangéncia . L. . ) . .
Lo restrita aos 6rgdos e entidades federais. Excepcionalmente, o FAR admite
territorial

a participagdo de Estados e governos locais na politica.

¥ Conforme indicado na Subchapter D — Contracting Methods and Contract Types, part 13 — simplified
acquisition procedures do FAR, micro-purchase Threshold (MPT) sdo contratacdes de baixo valor, normalmente
até o montante de US$ 10.000,00. Apesar disso, o regulamento de compras americano prevé varias excecdes em
que esse valor ¢ reduzido para a casa dos US$ 2.000,00 e outras em que esse valor pode chegar a casa dos US$
30.000,00.
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Modelo de negocio
B2B adotado

O sistema de compras adotado pela politica se coaduna com o modelo de
marketplace, considerando que:

e Utiliza plataformas de terceiros (third-party marketplaces) para
casar a oferta de bens e servigos com a demanda de compra.

e O sistema organiza a demanda de multiplos compradores com a
oferta de multiplos vendedores.

e O sistema admite o cadastramento e a exibi¢cdo de multiplos
produtos do mesmo tipo como disponiveis para venda,
independentemente de existir demanda para a compra dos
produtos.

e O processo de contratagdo, a emissdao da ordem de fornecimento,
o controle de recebimento dos bens ¢ servigos, a avaliagdao dos
fornecedores e dos objetos entregues, a realizagdo de reclamagoes
e o controle dos pagamentos ¢ tudo feito dentro do sistema do
terceiro parceiro.

Fonte: elaborado pelo autor.

4.4.2. Diagnostico do problema

Os problemas que o eixo relacionado as Commercial platforms do GSA FMP Strategy

buscou mitigar estdo expressos no National Defense Authorization Act for fiscal year 2018,

conforme transcrito abaixo:

Subtitle E—Provisions Relating to Commercial Items
SEC. 846. PROCUREMENT THROUGH COMMERCIAL
E-COMMERCE PORTALS.

(a) ESTABLISHMENT OF PROGRAM.— The Administrator shall establish
a program to procure commercial products through commercial e-commerce
portals for purposes of enhancing competition, expediting procurement,
enabling market research, and ensuring reasonable pricing of commercial
products. The Administrator shall carry out the program in accordance with
this section, through multiple contracts with multiple commercial
e-commerce portal providers, and shall design the program to be
implemented in phases with the objective of enabling Government-wide use
of such portals.

Frente ao exposto, constata-se que a politica buscou solucionar problemas

relacionados a necessidade de: a) aumentar a competi¢ao entre os fornecedores; b) realizar

processos de contratagdo mais rapidos; ¢) permitir pesquisas de mercado; d) garantir a compra

de produtos comerciais a precos razoaveis.

O diagndstico dos problemas que se buscou solucionar com a politica ¢ fundamental

para a sua analise, pois ird servir tanto para orientar o seu desenho e a sua implementacao,

quanto para avaliar se os resultados obtidos mitigaram efetivamente os problemas

inicialmente identificados.
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4.4.3. Desenho da politica

A avaliagdo acerca do desenho da politica busca compreender trés aspectos
fundamentais de sua estruturagdo, sdo eles: a) modelo l6gico; b) incentivos existentes; c)
formas de acesso a politica. Os dados gerais sobre a politica, bem como os incentivos

existentes e as formas de acesso estdo consolidados na matriz abaixo.

Quadro 15 — Dados gerais sobre o desenho da politica de Commercial platforms executada pelo GSA

Dados gerais sobre o desenho da politica de Commercial platforms executada pelo GSA

Dados Descricao

O NDAA FY18 aponta que a politica deve ser utilizada para a contratagdo de
Objetos COTS (produtos de prateleira). Ja o FAR, na sua Part 2 — Definitions of words
and terms, aponta que COTS sdo bens e servigos encontrados em lojas fisicas

contrataveis pela . N
ou eletronicas que podem ser entregues ao Estado na mesma forma em que sdo

politica vendidos nestas lojas, sem qualquer modificacdo. Além disso, o regulamente
exclui expressamente os bens imoveis da definicdo de COTS.
O National Defense Authorization Act for fiscal year 2018, Section 846, o
FAR e a regulamentacdo da politica determinam que as contratagdes pelo
Valor da sistema ndo podem ultrapassar o valor da simplified acquisiton threshold
. (SAT), que, em 2020, estava fixada em U$ 250.000,00, algo na casa dos R$
contratacao . .
1.250.000,00 reais por ano. No entanto, a prova de conceito executada em
2020 limitou a utilizagdo da politica ao valor fixado para a micro-purchase
threshold, que hoje esta na casa dos R$ 55 mil reais por ano.
Execucao da A politica tem abrangéncia nacional e ¢ fortemente centrada na Administra¢ao
politica Publica Federal americana.

A utilizagdo do sistema, ao menos durante a prova de conceito, ndo ¢
obrigatoria. No entanto, considerando que as outras 3 entregas da politica sdo
obrigatorias e que a Section 846 do National Defense Authorization Act
Uso do sistema | (NDAA) for Fiscal Year 2018 (FY18) determina que o Executivo elabore um
piloto do programa para, apos, expandir a politica de forma ampla pela
Administracdo Publica Federal, imagina-se que o sistema terd uso
generalizado.

Os marketplaces utilizados pela politica sdo sistemas de terceiros (empresas
Tipo de sistema | privadas). Ja o sistema de pagamento, ao menos no projeto piloto, ¢é
gerenciado pelo governo americano.

A legislag@o ainda ndo € clara sobre a forma de acesso a politica. Em relagdo a
prova de conceito, 0 GSA selecionou sete orgaos federais, que sdo usuarios de
cartdo corporativo (GSA SmartPay Purchase Card), para testar o modelo da
Forma de acesso L. . L. .. . , .
3 politica politica. A relagdo dos o6rgaos participantes encontra-se disponivel no link a
P seguir:
https://www.gsa.gov/buying-selling/purchasing-programs/commercial-platfor

ms/get-started
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Apesar de ndo existir a previsdo de incentivos diretos a adesdo, o GSA

Incentivos frequentemente divulga as vantagens de utilizagdo do sistema como, por
existentes a exemplo, a possibilidade de realizar contrata¢cdes de forma quase instantanea
adesio obtendo pregos vigentes no mercado B2B e a possibilidade de gerar

inteligéncia a partir dos dados oriundos das contratacdes.

Fonte: elaborado pelo autor.

No que tange ao modelo 16gico da politica, podemos entendé-lo como os arranjos
institucionais desenhados visando construir um sistema de interacdes que solucionem ou

mitiguem os problemas identificados inicialmente na sua concepgao.

Como ja mencionado, o modelo 16gico, por ser entendido na presente obra como um
sistema, serd analisado com base na visdo estatica prevista no WSM, que ¢ uma analise que
busca identificar e entender como os nove elementos que integram um dado sistema

funcionam e interagem entre si.

Elemento 1: processo de trabalho. De modo bem simplificado, um sistema ¢ um
conjunto integrado de partes que recebem entradas (insumos), executam uma série de agoes

com esses insumos e produzem saidas (resultados).

No caso das Commercial platforms, o processo de trabalho executado pelo sistema

esta esquematizado no grafico a seguir.

Figura 14 — Fluxograma do processo de trabalho das contratacdes através das Commercial platforms
do GSA FMP Strategy:
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1. Selgdo dos
marketplaces que
serao
contratados

GSA

2. Habilitagdo dos
Grgdos publicos

para participar da
politica

3. Planejamento
da Contratagdo

4, Definigdo do
processo de
contratagdo

Commercial Platforms GSA FMP Strategy

A demanda
atende aos
requsiitos da
paolitica?

Sim

6. Realiza o processo
de contratacdo na
plataforma de
marketplace

7. Execugio do
contrato

-0

Unidades compradoras participantes da politica

5. Processo
segue outros

ritos de
contratagao

Fonte: elaborado pelo autor

Considerando o regramento previsto no Federal Acquisition Regulation, na Section
846 do NDAA FY18 e no guia Ordering Procedures — Commercial Platforms', cada umas

das etapas do processo elencado acima podem ser desdobradas nas seguintes atividades:

1. Selecao dos marketplaces que serio contratados pelo Governo Americano: o
GSA, em parceria com o Office of Management and Budget (OMB), estabeleceu um processo
de selegdo de plataformas de marketplace capazes de servir de canal de compras para o
governo americano. O processo seletivo, segundo a Section 846, precisa ser um processo
competitivo em que o GSA deverd selecionar multiplas plataformas. Além disso, a legislagao
obriga o GSA a aceitar os termos e condi¢des da plataforma, no limite do possivel, e a aplicar
toda a legislagdo de compras publicas neste processo de sele¢dao. Outro ponto relevante € que

somente podera participar do processo seletivo plataformas amplamente utilizadas pelo setor

14 Dlspomvel em:

s/Order1ng%2520Procedures%2520 %2520C0mmer01al%2520Platforms%2520Pr0gram pdf+&cd 3&hl—pt B
Ré&ct=clnk&gl=br .
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privado e que ndo sejam gerenciadas pelo governo. Até o momento, o GSA selecionou 3

marketplaces: Amazon Business, Fisher Scientific, Overstok.com.

2. Habilitacao dos orgaos publicos para participar da politica: todos os 6rgaos que
quiserem participar da prova de conceito, inclusive os selecionados pelo GSA, devem enviar
uma série de documentos para a unidade analisar se o 6rgdo cumpre os requisitos para

participar da politica e, se cumprirem, serem habilitados na plataforma de marketplace.

3. Planejamento da contratag¢io: a unidade que necessita comprar um bem ou
servigo precisa definir as caracteristicas do objeto a ser contratado, o quantitativo necessario,
o endereco para entrega, a indicacdo do responsavel pela contratacdo, além de outras

informacdes relevantes para a aquisicao.

4. Definicio do processo de contratacdo: a unidade compradora ira avaliar se o
objeto definido no planejamento da contratagdo atende aos requisitos para ser adquirido por
meio do Commercial platforms program. A contratacdo de bens pelo programa tem uma série
de requisitos como, por exemplo, estar dentro do limite financeiro fixado para as
micro-purchase threshold, ndo se tratar de aluguel de imoveis, ndo ser relacionado a despesas
com viagens, ndo estar previsto em algum contrato em vigor firmado pela unidade

compradora etc.

5. Processo segue outros ritos de contratacdo: se o objeto nao atender a algum dos
requisitos previstos para utilizacdo do programa, a unidade compradora ira contratar por
algum outro procedimento previsto no FAR, se ele atender a todos os requisitos, a compra

sera executada pelo programa.

6. Realiza o procedimento de contratacio na plataforma de marketplace: definido
que a contratagdo se dara pelo programa, a unidade compradora ir4 pesquisar o objeto a ser
contratado na plataforma de marketplace de forma muito similar ao feito por qualquer pessoa
quando vai realizar uma compra na Amazon, por exemplo. Nessa fase de pesquisa, a unidade
compradora deve promover um processo de competicdo analisando as avaliagdes deixadas
pelos clientes na plataforma, o prego dos bens disponiveis, os termos e condi¢des do contrato
como prazo de entrega e garantia. Essa avaliagdo deve abarcar, ao menos, dois fornecedores
diferentes e busca determinar se o preco estd justo e razoavel para o bem a ser contratado. A
normatizacdo, por fim, fixa que a propria plataforma de marketplace deve desenvolver essa
funcionalidade de comparagdo entre as ofertas e que essa comparagao deve ficar registrada no

sistema para revisoes futuras.
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7. Execucao do contrato: definido o fornecedor do objeto a ser contratado, o processo

de pagamento ¢ feito na propria plataforma com o uso do cartdo corporativo. A unidade

compradora também acompanha a confirmagao do pagamento, o recolhimento dos tributos e o

envio do bem pelo marketplace. Recebido o bem, a unidade compradora registra esse

recebimento e avalia o produto entregue e o fornecedor dentro do proprio sistema. Por fim,

toda a parte de pos-venda relacionada a reclamacgdes, divergéncias e problemas com a entrega

também sdo mediadas e solucionadas por meio da plataforma de marketplace.

Os oito elementos restantes previstos pela WSM para descrever um sistema, estdo

apresentados na tabela abaixo.

Quadro 16 — Elementos integrantes do sistema construido para implementar o Commercial platforms

program do GSA FMP Strategy, segundo a WSM

Elementos integrantes do sistema construido para implementar o Commercial platforms

program do GSA FMP Strategy

Elemento

Descricao

Elemento 1: processo

O processo de trabalho ja foi descrito no inicio da presente secao.

de trabalho
Conforme ja descrito na secdo 4.4.1, a execugdo da politica abarca a
participagdo dos seguintes atores:
Elemento 2: e GSA
participantes do e FAS
sistema o Empresas privadas provedoras de marketplaces
e Unidades estatais compradoras
e Fornecedores
e Populacido
Principais informagdes utilizadas pelo sistema:
e Lista de marketplaces cadastrados no programa;
e lista de bens e servicos disponiveis nas plataformas de
Elemento 3: marketplace cadastradas;

informacoées usadas e
criadas pelo sistema

e rol de unidades portadoras de cartdo corporativo cadastradas na
politica;
e restrigdes normativas relacionadas ao uso da politica.
Principais informagdes criadas pelo sistema:

® padrdo de consumo e de preco dos bens e servigos contratados

pela plataforma.
Elemento 4: Tecnologias:
tecnologias, e sistemas de marketplace desenvolvidos por empresas privadas;

ferramentas e técnicas
adotadas pelo sistema

e sistema de pagamento de despesas estatais por meio de cartdo
corporativo (GSA SmartPay Purchase Card)

Elemento 5:
destinatarios
beneficiarios do
sistema

Principais destinatarios beneficiarios do sistema:
e Populagdo: destinataria ultima da politica que ira receber um
servigo publico de melhor qualidade gracas ao aprimoramento
do processo de contratagdo estatal. Além de recebem uma
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gestdo publica mais eficiente que gera uma melhor relagdo
value for money.

e Unidades estatais compradoras: destinatarios amplamente
beneficiados pela politica, pois ndo precisaram conduzir
processos de licitagdo para contratar os bens e servigos que
necessitam, realizando a compra em literalmente minutos.

e Mercado privado: empresas poderdo fornecer para o Estado
dentro dos modelos habituais de contratacdo B2B que elas ja
utilizam entre si. Tal possibilidade tende a reduzir fortemente
as barreiras de entrada de novas empresas ao mercado de
compras publicas.

Elemento 6: produtos
e servicos fornecidos
pelo sistema

O principal produto gerado pelo sistema ¢ a realizagdo de contratagdes
de forma rapida e com bens e servigos a pre¢o de mercado.

Elemento 7: ambiente
e contexto em que 0
sistema esta inserido

Ambiente e contexto em que o sistema esta inserido:

o Organizacdo: o sistema estd inserido no GSA, uma unidade
publica que possui, dentre as suas fungdes, a competéncia para
gerenciar e aprimorar o processo de compras estatal. Essa é uma
grande vantagem competitiva, pois um de seus core business ¢
esse, compras publicas.

e Cultura: a politica estd sendo implementada pelo Poder
Executivo Federal americano a partir de uma determinagado
expressa do Congresso na Section 846. Tal fato €, a0 menos, um
indicativo de que a cultura da inovagdo e do aprimoramento esta
sendo difundida na Administragdo Publica, sendo inclusive
fomentada pelo Poder Legislativo.

o [egislagdo: a legislagdo ja foi apresentada na Secdo 4.4.1 da
presente obra.

Elemento 8:
infraestrutura
utilizada pelo sistema

Considerando a limitagdo de tempo e de meios sofrida pela
pesquisa, ndo se conseguiu aferir com precisdo o quantitativo de
mobiliario, espago fisico etc.)

recursos (pessoas, equipamentos,

utilizados para a execucdo da politica.

Elemento 9:
estratégias adotadas
na concepcio e
execucao do sistema

A estratégia adotada na concepgdo e execucao do sistema sera
explicitada na segdo 4.4.4.

Fonte: elaborado pelo autor

4.4.4. Implementacao

A implementagao da politica, conforme expressa determinacdo legislativa (Section
846), esta se dando de forma faseada e, embora uma prova de conceito ja esteja em operagao,
a conclusdo da implementag@o esta longe de ser atingida, pois se dard apenas ap6s o fim da

prova de conceito, que esta prevista para finalizar entre 2023 e 2025.
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De todo o modo, pode-se tracar a seguinte linha do tempo relacionada a

implementagdo da politica.

Figura 15 — Fases de implementacdo do Commercial platforms program do GSA FMP Strategy

2017

Section 846
do NDAA
FY18
determina
que o
Executivo
desenvolva
uma politica
de compras
piblicas por

Executivo
CuUmpre a
determinaci
o do
Congresso e
apresenta
um plano
inicial de
implantacio
da politica.

GSA executa
pesquisa de
mercado e

Compra
entender o

GSA inicia a
execucdn da

plataformas
COMErcias
privadas de
marketplace.

]
resultados e
propor
muodelos de
Operacaoc para

marketplaces

privados. . )
conceito. Congresso,

Fonte: elaborado pelo autor com amparo no Procurement Through Commercial E-Commerce Portals Phase 11

Report: Market Research & Consultation (2019)

A partir do relato de implementagao da politica e da analise de seu processo de
trabalho, podemos observar que o Commercial platforms program do GSA FMP Strategy
contempla todos os 4 passos previstos pelo World Bank como etapas para a implementacao de

um sistema de e-procurement, senao vejamos:

Passo 1 - Avalicio de prontidio e planejamento para implementacio do sistema:
conforme relatado acima, a implementagao esta sendo executada de forma faseada e planejada
contemplando, inclusive, um projeto piloto que ird durar entre 3 e 5 anos para avaliar o

modelo.

Passo 2 — Migrando a fase de disputa pelo contrato para o ambiente online: toda a

fase de contratacdo ¢ feita diretamente no ambiente online do marketplace.

Passo 3 — Gestdo dos contratos online: essa etapa do processo estd implementada.
Conforme apresentado no fluxograma do processo, o sistema permite que se realize a
contratagdo, acompanhe a entrega dos bens e servigos, realize pagamentos, receba quitagdes,

avalie os fornecedores.
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sistema permite a realizacdo de compras online, além de permitir o pagamento de forma

Passo 4 — Compras online: essa etapa do processo também estd implementada. O

online e em tempo real.

Por fim, impende analisar a atuacdo do GSA a luz dos fatores criticos de sucesso para

a implementac¢do de um sistema de e-procurement.

Quadro 17 — Andlise dos fatores criticos de sucesso na implementacdo do Commercial Platforms

Program do GSA FMP Strategy

lj F;zogu(izlst;(fo Explicacio do CSF
Um dos pilares da politica ¢ a preparacdo dos servidores publicos que irdo
utilizar o novo modelo de contratacdo. Nesse sentido, verifica-se, no site da
Captacio e institui¢do'®, a disponibilizagdo de manuais, apostilas, e guias explicando
1 treinamento | como participar do programa. Sob a Otica dos fornecedores, também se
dos usuarios | constata a existéncia de guias e manuais para auxilid-los a participar da
finais politica. De todo o modo, para os fornecedores ¢ mais facil participar do
programa porque eles ja estdo acostumados a negociar pelas plataformas de
marketplace cadastradas pelo GSA.
Adogao da As plataformas tem ampla aceitagdo pelos fornecedores, pois ja sdo
2 platz:;(())l;ma utilizadas por eles para conduzir seus negdcios com outras empresas
fornI::cedores privadas (B2B).
Apesar de nao se ter encontrado, na documentagdo da politica, a adogao de
. algum referencial técnico relacionado a gestdo de projetos como, por
Seguir as boas .
L. exemplo, o PMBOK (project management body knowledge), observa-se a
3 pratlfas dde adogdo de boas praticas de gestdo tais como a realizagdo do planejamento
g;:(t);‘::tose da politica do inicio ao fim e a preocupagdo constante da entidade em
aprimorar os processos de trabalho e reportar sua evolu¢do para os
principais stakeholders.
Integra:u;ao Os marketplaces estdo totalmente integrados com o sistema de pagamento
entre o sistema L. .. e L ~ 1
de bancario, permitindo a utilizagdo dos principais cartdes de crédito, dentre
4 eles, o cartdo de crédito corporativo provido pelo GSA. Contudo, ndo se
e-procurement . ~ - - ~
e os sistemas encontrou informagdes relativas a integragdo dos marketplaces com os
. sistemas de gestdo de compras e estoques dos 6rgaos publicos americanos.
existentes
Seguranca das
informacées e | Considerando as limitagdes de tempo, recursos € conhecimentos
5 autenticacdo | tecnoldgicos do autor, ndo se investigou os protocolos de seguranca da
dos usuarios e | informacgdo adotados nos sistemas.
transacoes
6 Reengenharia | A reengenharia do processo de compras ¢ um ponto chave do processo de

do processo de

inovacao conduzido pelo GSA. A unidade desenhou um processo de selegao




compras
existente

de fornecedores utilizando marketplaces privados e estd executando uma
prova de conceito para testar o modelo desenhado.

Medicao de
desempenho

Nao se encontrou, na documentagdo analisada, o uso de key performance
indicators (KPIs), indicadores chaves, para monitorar a implementagao do
projeto e, principalmente, os beneficios gerados por sua execugao.

Apoio e
8 | patrocinio da
alta gestao

O projeto contou com o patrocinio da alta gestdo desde a sua origem, pois
foi implementado a partir de uma determinagio expressa do Poder
Legislativo. Além disso, o proprio Congresso Americano monitora
periodicamente a evolugdo do projeto.

Criar um
programa de

Nao se encontrou, na documentagdo analisada, um programa de gestido de
mudangas prevendo agdes destinadas a eliminar barreiras, conter

9 . imprevistos e solucionar eventos adversos. Contudo, a implementacdo do
gestiao de . , . .
novo sistema estd se dando de forma cuidadosa, estando submetida,
mudancas . . . .
inclusive, a uma prova de conceito antes de ser finalizada.
Criar e
documentar a L . ~ ~ .
1 , . A estratégia de implementacdo da solugdo foi desenhada e documentada.
estratégia de . o .
0] . .| Tal fato possivelmente contribuiu para o sucesso do projeto.
implementaca
o do sistema
Uso de

padrdes de
11 | comunicacao
tecnolégicos

comuns

Considerando as limitagdes de tempo, recursos e conhecimentos
tecnologicos do autor, ndo se investigou os padrdes de comunicagdo
tecnologicos adotados na politica.

Fonte: elaborado pelo autor

4.4.5. Governanca

Como ja relatado anteriormente, o processo de governanca faz parte do macroprocesso

de trabalho relacionado a execucdo da politica. A questdo € que, por ser extremamente

relevante, os mecanismos de governanga acabam ganhando um destaque dentro da avaliagao

da politica publica.

No GSA FMP Strategy, verifica-se uma tipica relacdo entre agente-principal em que

Congresso Americano exerce o papel de principal e 0 OMB e o GSA exercem o papel de

agente, conforme previsto na Section 846 do NDAA FY 18, verbis:

Subtitle E—Provisions Relating to Commercial Items
SEC. 846. PROCUREMENT THROUGH COMMERCIAL
E-COMMERCE PORTALS.

(a) ESTABLISHMENT OF PROGRAM.—The Administrator shall
establish a program to procure commercial products through
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commercial e-commerce portals (...) The Administrator shall carry out the
program in accordance with this section, through multiple contracts with
multiple commercial e-commerce portal providers, and shall design the
program to be implemented in phases with the objective of enabling
Government-wide use of such portals.

(...

(c¢) Implementation and Reporting Requirements.--The Director of the
Office of Management and Budget, in consultation with the
Administrator and the heads of other relevant departments and
agencies, shall carry out the implementation phases set forth in, and
submit to the appropriate congressional committees the items of
information required by, the following paragraphs:

(1) Phase i: implementation plan.- Not later than 90 days after the date of
the enactment of this Act, an implementation plan and schedule for carrying
out the program established pursuant to subsection (a), including a
discussion and recommendations regarding whether any changes to, or
exemptions from, laws that set forth policies, procedures, requirements, or
restrictions for the procurement of property or services by the Federal
Government are necessary for effective implementation of this section.

(2) Phase ii: market analysis and consultation.- Not later than one year
after the date of the submission of the implementation plan and schedule
required under paragraph (1), recommendations for any changes to, or
exemptions from, laws necessary for effective implementation of this
section, and information on the results of the following actions: (A) Market
analysis and initial communications with potential commercial e-commerce
portal providers on technical considerations of how the portals function
(including the use of standard terms and conditions of the portals by the
Government), the degree of customization that can occur without creating a
Government-unique portal, the measures necessary to address the
considerations for supplier and product screening specified in subsection (e),
security of data, considerations pertaining to nontraditional Government
contractors, and potential fees, if any, to be charged by the Administrator, the
portal provider, or the suppliers for participation in the program established
pursuant to subsection (a). (B) Consultation with affected departments and
agencies about their unique procurement needs, such as supply chain risks
for health care products, information technology, software, or any other
category determined necessary by the Administrator. (C) An assessment of
the products or product categories that are suitable for purchase on the
commercial e-commerce portals. (D) An assessment of the precautions
necessary to safeguard any information pertaining to the Federal
Government, especially precautions necessary to protect against national
security or cybersecurity threats. (E) A review of standard terms and
conditions of commercial e-commerce portals in the context of Government
requirements. (F) An assessment of the impact on existing programs,
including schedules, set-asides for small business concerns, and other
preference programs.

(3) Phase iii: program implementation guidance.- Not later than two years
after the date of the submission of the implementation plan and schedule
required under paragraph (1), guidance to implement and govern the use of
the program established pursuant to subsection (a), including protocols for
oversight of procurement through the program, and compliance with laws
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Considerando as disposi¢cdes normativas apresentadas, constata-se que a estrutura de

pertaining to supplier and product screening requirements, data security, and

data analytics. (...) (grifos nossos)

governanga da politica esta organizada da seguinte maneira:

Quadro 18 — Estrutura de governanga do GSA FMP Strategy

Estrutura de governanca do GSA FMP Strategy
Papel na . .
Ator P Objeto Funcionamento
governanca
Determinou que o Ao aprovar a Section 846 do NDAA
Poder Executivo FY18, o Congresso Americano definiu
implementasse uma | os objetivos e diretrizes da politica,
Decidir politica de compras determinou que o processo de
por meio de implementacdo seria faseado e fixou as
marketplaces datas para a conclusdo de cada fase da
privados. implementacao.
O normativo aprovado pelo Congresso
obrigou o Poder Executivo a enviar
Congresso . g
. relatorios  periodicos  para  suas
Americano e Acompanha a s L. .
S ~ fe comissdes tematicas analisarem a
suas comissoes . execugdo da politica | . N . .
Monitorar . implementacdo da politica. Inclusive,
por meio de . -
L. conforme deixa claro a transcri¢do
relatorios. .
acima, o  Congresso  detalhou
exaustivamente o conteudo desses
relatorios.
Avaliar os resultados | O Congresso, a cada relatério enviado,
Avali obtidos com a | avalia os resultados obtidos e traca
valiar . ~ _ -
implementacdo  da | novas diretrizes, se entender necessario.
politica.

Fonte: elaborado pelo autor a partir da Section 846 do NDAA FY18.

4.4.6. Resultados

A politica ainda estda em fase de implementagcdo, por isso ndo se pode falar em
resultados propriamente ditos, pois ela sequer estd totalmente operacional. Nao obstante o
exposto, aponta-se, a seguir, a relacio de resultados esperados'® pelo GSA apds a
implementagdo da politica: moderniza¢do da experiéncia dos usuarios e dos processos de
compras de bens comerciais; otimiza¢do do processo de compras por meio da criagdo de

fluxos eletronicos de contratacdo; liberacao de recursos humanos nos 6rgaos publicos para
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focar nas compras orientadas por missdes e projetos; aumento da transparéncia; producao de

melhores decisdes de compras a partir da andlise dos dados disponibilizados pelas

plataformas.

4.5. Comparando os trés casos estudados

A matriz abaixo apresenta um comparativo entre os principais aspectos relacionados

as trés politicas estudadas.

Quadro 19 — Quadro comparativo entre as trés politicas estudadas

Quadro comparativo entre as trés politicas estudadas

Critérios de
analise

RPN-FNDE

ChileCompra
(Convenios Marco)

GSA FMP Strategy
(Commercial Platforms)

Descricao Geral

Politica conduzida pelo
Poder Executivo Federal
para realizar compras
nacionais, por meio de
atas de registro de
precos, para todos os
entes federados.

Politica conduzida
centralmente pelo
ChileCompra com o
objetivo de
disponibilizar itens para
os orgdos publicos dos
principais entes
federados contratarem
em uma loja eletronica
online, por meio de um
Unico processo de
licitacdo.

Politica conduzida pelo
GSA com o objetivo de
simplificar o processo de
compra e venda de bens
e servigos do governo
federal americano a
partir da utilizagdo de
marketplaces privados
focados em negdcios
B2B.

Problemas que a
politica buscou

Cumprir a obrigagao
legal de prestar
assisténcia técnica aos
Estados e Municipios
que realizam intimeras
contratacoes com

Necessidade de reduzir
0s custos, 0s prazos € a
burocracia na
contratagdo de bens e

Aumentar a competi¢do
entre os fornecedores,
realizar processos de
contratagdo mais
répidos, permitir

solucionar objetos similares. servigos habitualmente | pesquisas de mercado e
Reduzir desigualdades utilizados por diversos garantir a compra de
regionais. Aumentar a orgdos publicos. produtos comerciais a
qualidade dos itens precos razoaveis.
contratados.
Modelo de negdcio Modelo de negdcio .
5 . 5 Modelo de negécio
adotado: company hub | adotado: mistura de
) . adotado: marketplace
Sistema utilizado: company hub com . .
. Sistema utilizado:
proprietario marketplace lataformas de
Deser}l}o da Objetos contrataveis: Sistema utilizado: P . .
politica . o propriedade de terceiros
bens e servigos comuns | proprietario

Limite de valor: ndo ha
Participacao na
politica: facultativa

Objetos contrataveis:
bens e servigos
padronizaveis,

Objetos contrataveis:
produtos de prateleira
(COTYS)
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transversais € de uso
frequente por varios
orgdos publicos

Limite de valor: ndo ha
Participacio da
politica: obrigatoria
para a grande maioria
dos orgdos publicos

Limite de valor:
simplified acquisiton
threshold, o que
equivale a cerca de
R$1.250.000,00.
Participacao da
politica: pelo menos,
durante a prova de
conceito, a participacdo
na politica ¢ facultativa

Capacitacao: politica
focou principalmente na
capacitagdo dos
servidores publicos.
Sistemas: existe boa
integracdo entre os

Capacitacao: politica
focou fortemente em
capacitacdo,
disponibilizando
treinamentos tanto para
servidores publicos
quanto para
fornecedores.
Sistemas: existe boa
integracdo entre os

Capacitagao: politica
focou principalmente na
capacitagdo dos
servidores publicos.
Sistemas: o sistema dos
marketplaces
contratados sdo
integrados. Nao se
obteve informagao sobre

Principais sistemas utilizados sistemas utilizados a integrago entre 0s
po ntos Reengenharia do Reengenharia do marketplaces e os
relacionados a . foi ¢ . foi ¢ st d
implementacdio processo: foi um ponto | processo: foi urn ponto | sis emas 0 governo
central da politica central da politica americano.
Patrocinio da alta Patrocinio da alta Reengenharia do
gestao: muito presente gestao: muito presente processo: foi um ponto
Indicadores: politica Indicadores: a politica | central da politica
ndo produziu apresenta um rol com Patrocinio da alta
indicadores chaves. inimeros indicadores. gestdo: muito presente
Tal fato favorece a Indicadores: politica
analise da evolucao dos | ndo produziu
resultados da politica ao | indicadores chaves.
longo do tempo.
Existe um processo de Existe um processo de Existe um processo de
governanca bem governanga bem governanga bem
Governang¢a
desenhado e que opera desenhado e que opera desenhado e que opera
de forma regular. de forma regular. de forma regular.
" Considerando que a
A politica apresenta um L e ,
Os principais resultados | politica ainda estd em
amplo rol de resultados, . . ~
N relatados pelo proprio fase de implementagao,
tendo gerado reducdo no . N N
N ChileCompra sdo: ndo se tem de forma
tempo de contratacao, .
. ) reducao dos precos, dos | clara os seus resultados.
Resultados melhoria na qualidade

dos itens adquiridos e
racionaliza¢do do
processo de compras em
ambito nacional.

prazos de contratagdo ¢
dos custos de transagao
e abertura do mercado

para novos fornecedores.

Contudo, o GSA espera
que a politica:
modernize o processo de
compra de bens e
servigos comerciais,
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libere recursos humanos
para atuar em outros
processos, aumente a
transparéncia, gere
informagdes que
permitam a produ¢do de
melhores decisdes no

futuro.

Fonte: elaborado pelo autor

4.5.1 Insights obtidos a partir da analise das trés politicas estudadas

A partir da experiéncia vivenciada pelos trés paises na constru¢do de modelos
inovadores de processos de compras publicas, chegou-se a alguns insights que sdo comuns as

politicas estudadas e que sugerem ter contribuido para o seu sucesso.

O primeiro insight ¢ que as trés politicas sdo conduzidas por 6rgdos que centralizam a
atribuicao de contratar bens e servicos para o Estado. Os casos estudados reforcam a tese
defendida pela European Comission (2011), no sentido de que a concentra¢do dos processos
de contratacdo em central purchasing bodies traz vantagens como a redu¢do do prego dos
objetos contratados, a redu¢do dos custos de transacdo, a simplificacdo da cadeia de

suprimentos e a melhoria da qualidade dos itens adquiridos.

O segundo insight aponta que o redesenho do processo de trabalho ¢ fundamental para
se construir uma politica que tenha o potencial de solucionar o problema inicialmente
vislumbrado. Todas as trés politicas estudadas redesenharam seus processos de trabalho
integralmente. Outro ponto de destaque ¢ que o redesenho do processo foi feito apos se
consultar os principais interessados na politica abarcando, inclusive, os fornecedores. Essa
consulta torna o processo de elaboracdo da politica mais participativo e provavelmente reduz

a chance de erros.

O terceiro insight estd intimamente ligado ao anterior. A politica, para ser
bem-sucedida, além de redesenhar o processo de trabalho, precisa transpor esse processo para
os sistemas de informatica que irdo dar suporte a politica. Inclusive, no desenho da politica, é
preciso considerar as integragdes entre sistemas que precisardo ser implementadas para deixar
a experiéncia do usuario facilitada. Criar uma politica de contratacio que demande a
utilizacao de varios sistemas, muitas vezes ndo integrados entre si, pode produzir uma baixa
adesdo a politica. A experiéncia dos usuarios com a utilizagao dos sistemas ¢ um fator critico
para o sucesso da inovagao.
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O quarto insight se vincula a presenga de uma estrutura de governanga bem desenhada
e operante. Essa estrutura de governanca € responsavel ndo so6 por definir os objetivos da
politica, mas também por impulsionar a sua execugdo € o seu aprimoramento. Sem essas
estruturas, as politicas correriam o risco de ndo sair do papel ou de serem implementadas de

forma bem distinta do planejado inicialmente.

O quinto insight se relaciona a importancia da capacitagdo. Todas as trés politicas
criaram mecanismos de capacitacdo tanto para os agentes publicos quanto para os
fornecedores e demais interessados. Qualquer mudanca, por si s0, tende a gerar resisténcia por
parte das pessoas que serdo atingidas por ela e a capacitagdo tem o poder de reduzir essas
resisténcias, além de servir de disseminador dos beneficios que serdo produzidos pela nova

politica.

O sexto insight diz respeito a se testar a inovacdo, por meio de uma agdo piloto ou
prova de conceito, antes de virar a chave e implantar toda a politica. A acdo piloto tem o
conddo de mostrar as fragilidades do desenho original da politica, que poderao ser corrigidos

antes de se implantar a inovagdo em larga escala e tornar essas fragilidades sistémicas.

Por fim, o sétimo insight extraido dos casos estudados ¢ que existem varias solucdes
possiveis para um mesmo tipo de problema. Todas as trés politicas identificaram, como
problemas que precisavam de solugdo, a burocracia e a demora dos processos de contratagdo e
a necessidade de se obter precos mais vantajosos. Contudo, cada pais apresentou uma solugao
diferente para a questdo. A partir deste insight, a licdo que fica ¢ a seguinte: pesquise, estude,
investigue, pois os nossos problemas vinculados a cadeia de suprimentos sdo relativamente
universais ¢ estdo sendo enfrentados por cada pais de uma forma diferente. E tem um detalhe,
muitos paises estdo tendo sucesso em soluciond-los. Por isso, faz muito sentido aprender com

eles e adaptar o aprendido para a nossa realidade.

5. Consideracoes Finais

As compras estatais compdem um mercado que, em média, representa mais de 10% do
PIB dos paises e ¢ responsavel pela realizacdo de centenas de milhares de licitagdes e
contratos. Além disso, para muitas politicas, como a de satide, o processo de compras estatal ¢

um gargalo significativo para a sua implementagao. Considerando os dados apresentados, toda
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melhoria no processo de compras publicas tem o potencial de gerar beneficios expressivos

para o Estado como um todo.

Nesse sentido, a presente dissertagao analisou inovacdes no ambito dos processos de
contratagao publica buscando aprimorar o debate académico a respeito do tema. Na conducdo
da pesquisa, adotou-se, como metodologia, o estudo de caso comparado e se buscou
compreender e identificar as similaridades existentes entre trés politicas de compras que

utilizaram a internet para inovar e aprimorar o processo de suprimento estatal.

Nesse contexto, apos se triar 15 politicas, selecionou-se as seguintes: 1) Registro de
Precos Nacional, conduzida pelo FNDE, no Brasil; 2) Convenios Marco, conduzida pelo
ChileCompra, no Chile; 3) Federal Marketplace Strategy, conduzida pelo GSA, nos Estados
Unidos.

A linha mestra do trabalho foi construida a partir da teoria de avaliagdo de politicas
publicas. Tal teoria apresenta um processo de andlise sistematico e objetivo de uma atividade
estatal visando determinar seu funcionamento, suas restri¢des, eficiéncia, efetividade, impacto
e resultados. No curso da analise dos casos selecionadas, utilizou-se, também, a teoria da
sociologia da agdo publica, para identificar os arranjos institucionais construidos no ambito
das politicas, a teoria do work system method, para descrever os principais elementos que
integram o sistema desenvolvido para operacionalizé-las e, por fim, a teoria dos fatores

criticos de sucesso, para analisar como se deu seus processos de implementacao.

O estudo realizado apresentou limitagdes importantes como a dificuldade de contato
com os gestores das politicas internacionais, a escassez de estudos sobre a politica de compras
via marketplace dos Estados Unidades e a necessidade de se cortar aspectos importantes das
politicas analisadas com o fito de viabilizar a comparacdo entre os 3 casos selecionados,
considerando as limitagdes de tempo e de recursos do pesquisador. Outras limitagdes
importantes foram: a) a dificuldade de obtencdo de dados e informagdes sobre algumas
politicas publicas em razdo das restri¢des de acesso impostas pela legislacdo dos respectivos
paises; b) a dificuldade de se realizar entrevistas durante a pesquisa por conta da pandemia e
da internacionalidade dos casos estuados, apesar de essa ser uma agenda de pesquisa futura; c)
a dificuldade de se realizar um trabalho de pesquisa bibliografica aprofundado sobre as

politicas do Chile e dos Estados Unidos por serem muito recentes.

Nao obstante as limitagdes apresentadas, o resultado da pesquisa identificou que as

politicas apresentam varios pontos em comum que sugerem a existéncia de fatores que
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favoreceram a inovagdo e o sucesso de suas implementagdes. Dentre os fatores em comum
encontrados nas politicas, os quatro fatores elencados abaixo se destacaram como

extremamente relevantes.

O primeiro fator consiste na centralizagdo das competéncias relacionadas a
contratacdo de bens e servigos em um 6rgao publico central (central purchasing bodies). Essa
centralizacdo pode gerar beneficios como, por exemplo, favorecer a inovacao, reduzir custos
de transacdo e simplificar a cadeia de suprimentos, além de fomentar o desenvolvimento de

especialistas em compras publicas em um orgao estatal especifico.

O segundo fator critico de sucesso adotado pelas trés politicas foi redesenhar o
processo de contratagdo focado em solucionar os problemas inicialmente levantados na
concepcgdo da politica. Consultar os principais stakeholders durante todo esse processo de

redesenho provavelmente também contribuiu para o sucesso da politica.

O terceiro fator em comum que merece destaque ¢ a presenca de uma estrutura de
governanga bem desenhada e operante. Essa estrutura impediu que a politica deixasse de ser
implementada, pois havia o monitoramento constante de sua execugdo e uma forte cobranca

por dados e informagdes (accountability).

O ultimo fator que convém destacar nas consideragdes finais ¢ a capacitagdo do
publico interno e externo. A capacitacdo dos servidores e dos fornecedores provavelmente
facilitou a adesdo das partes a nova sistemadtica, além de servir de peca de comunicacao dos

seus beneficios.

Ressalta-se, contudo, que se pode extrair da propria pesquisa que existem varios
outros fatores relevantes para o sucesso das politicas, mas tais fatores ndo foram analisados

por limitacao de tempo para o desenvolvimento de novos estudos.

De todo o modo, as proprias limitagcdes elencadas acima ja apontam para novas linhas
de pesquisa como a comparacdo das politicas estudadas aqui com outras politicas
identificadas na triagem original, mas ndo selecionadas por limitagdo linguistica, de tempo ou
de recursos. Na mesma linha, pode-se conduzir novas pesquisas buscando aprofundar a
analise acerca dos resultados obtidos pelas politicas estudadas ou mesmo outras pesquisas

mais focadas nos aspectos tecnoldgicos dos casos selecionados.

Por fim, observa-se que tanto o modelo chileno quanto o modelo norte-americano
convergem para a utilizacdo de central purchasing bodies e para o desenvolvimento de
processos de contratagdo que sejam mais céleres e transversais, especialmente nos casos em
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que as unidades irdo contratar bens e servigos de prateleira. A utilizacdo de um ou alguns
processos de contratacdo que podem ser aproveitados por centenas, senao milhares de outros
orgaos publicos tem o potencial de aumentar substancialmente a eficiéncia e a eficacia das

politicas publicas entregues pelo Estado.

Outro ponto de convergéncia importante entre as politicas estrangeiras € que, em
ambos os paises, ha uma nitida divisdo entre o processo escolha e defini¢do dos fornecedores
aptos a prestar servicos para o Estado, processo mais moroso ¢ que demanda um maior
trabalho, e o processo de aquisi¢do dos insumos e servicos pelas unidades que irdo
efetivamente utilizar os itens adquiridos. A segregacao entre esses dois papéis também merece
um olhar mais apurado sobre a sua aplicabilidade no Brasil, pois pode representar um ponto

de melhoria no nosso processo de contratacao.

Um ponto de divergéncia entre o modelo chileno e o americano, ainda relacionado ao
item anterior, ¢ que no Chile, optou-se por realizar um Unico processo licitatorio para
selecionar multiplos fornecedores e inseri-los no ChileCompra Tienda Express enquanto que
no modelo norte-americano, optou-se por usar marketplaces privados ja existentes,
simplesmente fazendo parcerias com esses provedores, se aproximando muito do modelo de

contratacdo B2B adotado pelo mercado privado.

Apo6s todo o estudado, a conclusdo a que se chega é que, apesar de os problemas
identificados pelas politicas serem, em grande parte, similares, a solu¢ao pensada por cada
pais ¢ distinta e inovadora a sua maneira. Nesse sentido, ao final da pesquisa, a licao que fica
¢ que precisamos investigar as solu¢des apresentadas por outros Orgdos e paises para
problemas comuns enfrentados por todos, pois existem muitas solugdes que vém sendo

testadas de forma bem-sucedida e que podem ter aplicabilidade no Brasil.
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