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Apresentacao

Trata-se de Relatdrio Gerencial/Técnico da dissertacdo “Da Politica Publica a
Performance: Mapeamento do Desempenho de Compras Governamentais no Simples
Nacional”, apresentada como requisito parcial para obtencdo do titulo de Mestre em
Administracdo Puablica, ao Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo (PPGA), da
Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e Gestdo de Politicas Publicas
(FACE), da Universidade de Brasilia (UnB).

O curso de Mestrado Profissional em Administracdo Publica (MPA) foi promovido
pela Escola da Advocacia-Geral da Unido (EAGU), em parceria com a UnB, no periodo de
marc¢o de 2017 a dezembro de 2018, em Brasilia/DF.

Informa-se que a dissertacdo foi defendida em 17 de dezembro de 2018, no prédio da
FACE/UnB, tendo sido aprovado pela Comissdo Examinadora, composta pelos seguintes
Professores:

e Profa. Dra. Marina Figueiredo Moreira — Orientadora;

e Prof. Dr. Ricardo Corréa Gomes - Membro Interno;

e Profa. Dra. Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto - Membro Externo; e
e Prof. Dr. Adalmir de Oliveira Gomes — Suplente.

Feitos estes esclarecimentos, o presente relatério tem por objetivo apresentar aos
gestores publicos federais responsaveis por atividades de contratacdo os principais resultados
alcancados com a pesquisa, a fim de subsidiar iniciativas de desenvolvimento e de aplicacdo
de ferramentas de mensuracdo do desempenho das compras empreendidas pela Administracdo

Publica federal.
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1. INTRODUCAO

A utilizacdo das compras governamentais como instrumentos para a concretizacdo de
politicas publicas em diversas areas tematicas vem ganhando, de forma progressiva, 0
interesse de governos, de organizacgdes intergovernamentais, de empresas do setor privado e,
consequentemente, da literatura nacional e internacional (Soares, 2005; Flynn & Davis, 2014).
As compras que, num primeiro momento, foram idealizadas para o suprimento e para a
manutencdo das necessidades basicas da Administracdo Publica, atualmente tém garantido ao
Estado a flexibilidade necessaria para o alcance de seus objetivos politico-regulatérios em
questdes econdmicas, sociais, regionais e ambientais (Justen Filho, 2011).

Nesse contexto, surgem novas modelagens de aquisi¢cdes publicas, como é o caso das
compras governamentais para a inovacdo, das compras publicas sustentaveis e da instituicdo
de vantagens competitivas para determinados segmentos da economia (a exemplo do que
acontece com as microempresas e empresas de pequeno porte — MPEs, no modelo de
contratacdes do Simples Nacional). Vale anotar que, somente no ano de 2017, o Governo
Federal brasileiro gastou R$ 47.062.388.854,48 bilhGes com compras publicas junto ao
mercado, pulverizadas em universo total de 98.710 processos administrativos, conforme
balango disponibilizado pelo Painel de Compras do Governo (Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, 2018a). Nessa rubrica, estdo inseridas desde a aquisicdo de bens e
servigcos de consumo corriqueiro (a exemplo dos servicos de limpeza, de conservacao e de
seguranca dos prédios publicos), até compras altamente engenhosas, como € 0 caso das
solucdes de Tecnologia da Informagdo e Comunicagéo (TIC).

Em paralelo, ndo se pode ignorar o fato de que certames licitatérios e contratacdes
publicas vém sendo historicamente mencionadas (e, atualmente, de forma mais constante)
como instrumentos utilizados para a operacionalizacdo de grandes esquemas de corrup¢ao no
Brasil. Os noticiarios dao conta do desvirtuamento de cifras altissimas de recursos publicos,
por meio de contratagdes que nédo trazem qualquer proveito para o Estado. Muito pelo
contrario, assolam os érgdos governamentais com processos e custos para alimentar atitudes
criminosas, muitas vezes, com capacidade de influenciar a propria modelagem administrativa

dos processos licitatorios.
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Diante do potencial econdbmico das contratacBes publicas, centros de pesquisas em
escala global vém direcionando esforcos para avaliar o impacto das compras governamentais
na configuracdo do mercado e da sociedade (nesses casos, usualmente, sob o prisma dos
efeitos das politicas de contrataces para o desenvolvimento econdmico de seu publico-alvo).
Em territério nacional, destacam-se estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea), que tiveram por objetivo verificar o potencial do poder de compra do Estado,
em estimular inovacao tecnoldgica e melhoria da qualidade dos produtos de firmas industriais
contratadas pelo Governo Federal, nos periodos de 2001-2003 e de 2001-2010 (Soares, 2005;
Squeff, 2014).

Ressalta-se, para os fins desta pesquisa, o caso especifico das contratacdes realizadas
conforme a legislacdo do Simples Nacional, que se propdem a fomentar o desenvolvimento
econdmico e produtivo das MPEs, a partir da instituicdo de uma série de vantagens
competitivas para o setor no escopo das licitacdes governamentais. Embora seu foco se volte
ao fomento de um segmento empresarial especifico (MPEs), naturalmente, espera-se que a
adocdo desta politica publica gere efeitos, também, para a Administracdo Publica contratante.
Assim, reconhece-se a necessidade da proposicdo de estudos que busquem averiguar como
esta politica publica influencia o desempenho das compras publicas brasileiras, considerando
critérios como eficiéncia, eficicia e economicidade das compras, qualidade dos produtos
adquiridos, volume de processos administrativos, duracdo dos contratos, entre outros.

Com o propdsito de contribuir para a elucidacdo desta lacuna, ao longo do estudo,
adotou-se o desafio de investigar de que forma o direcionamento sistematico das compras
governamentais a segmentos empresariais tem impactado o desempenho das aquisicdes
publicas brasileiras. Para tanto, foi promovido 0 mapeamento do construto “desempenho de
compras governamentais”, entendendo-se que a avaliacdo das contratagdes realizadas nesse
contexto requer uma estrutura de analise pluralista e multicritério, que seja capaz de
contemplar seus distintos fatores e variaveis. Para a explicacdo desse construto, partiu-se das
dimensdes tradicionalmente associadas & mensuracdo da performance (aqui tratada como
sinbnimo de “desempenho’) de compras publicas (a exemplo do preco médio e da qualidade
dos bens e servicos adquiridos, da velocidade e da conformidade dos processos
administrativos e etc.), identificadas por meio de revisdo sistematica da literatura, para
posterior teste de suas manifestacfes empiricas junto a especialistas da Administracdo Publica

federal.
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1.1. Pergunta de pesquisa

De que forma a Administracdo Publica pode avaliar o desempenho das compras
governamentais federais realizadas conforme a legislagdo do Simples Nacional?

1.2.  Objetivo geral

Descrever os fatores determinantes do construto “desempenho de compras
governamentais”, no contexto das contratacdes publicas federais realizadas conforme a

legislacdo do Simples Nacional.

1.3.  Objetivos especificos

Como objetivos especificos da pesquisa, foram delimitados os seguintes:

a) Promover a sumarizacdo das varidveis operacionais originarias para as dimensdes
tedricas do construto “desempenho de compras governamentais”, N0 contexto das
contratacBes publicas federais realizadas conforme a legislacdo do Simples
Nacional;

b) Verificar, por meio de pesquisa empirica qualitativa, o tratamento que tem sido
conferido por 6rgédos publicos federais as dimensdes e as varidveis explicativas do
desempenho de compras governamentais com MPEs; e

c) Descrever em termos constitutivos e operacionais as dimensdes e as variaveis que
compdem o construto “desempenho de compras governamentais” Nno contexto
analisado, a partir da dialética entre as proposicdes tedricas e empiricas

pesquisadas.

1.4. Justificativa e relevancia

O processo historico da atividade administrativa contratual tem sido abordado no
escopo maior das transformag6es das formas de organizacdo e de atuagcdo da Administragéo

Publica, bem como do incremento das garantias dos particulares perante o Estado. Nesse
6
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contexto, séo identificados certos estadgios ou paradigmas das compras governamentais, cujo
caminhar remonta ao proprio desenvolvimento da gestdo publica e do direito administrativo
(Fonseca, 2009).

Em um primeiro momento, pode-se aduzir que o controle e a garantia da probidade
correspondiam aos propositos centrais das compras governamentais. No escopo dos
movimentos de reformas administrativas, sob os influxos do gerencialismo e da retdrica de
modernizacdo do aparelho burocratico, comecaram a ser exigidos niveis cada vez mais
rigorosos de eficiéncia da atuacdo estatal (Orborne & Gaebler, 1992), incluindo-se nesse
contexto as contratac@es publicas. Atualmente, considerando o potencial das compras como
indutoras de politicas publicas, a literatura vem preconizando o uso estratégico do poder de
compra do Estado, para fins de implementacdo de politicas de fomento a certos setores da
economia, de desenvolvimento tecnoldgico e inovacao, de sustentabilidade ambiental, dentre
outros propositos (Justen Filho, 2011).

A possibilidade de uso das compras governamentais (public procurement) para induzir
inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico, por exemplo, tem despertado grande interesse da
literatura internacional. Edler (2009) sustenta o uso mais estratégico das aquisi¢cGes publicas
como parte das ferramentas das politicas de inovagdo baseadas na demanda (Demand Based
Innovation Policies — DBIP). Ao seu turno, Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2012) alertam
para o potencial do Public Procurement for Innovation (PPI) na superacdo dos grandes
desafios europeus explicitados pela Lund Declaration, de 2009 (no caso, envelhecimento
populacional, aquecimento global, crise no fornecimento de energia, de dgua e de alimentos,
salde publica, pandemias e seguranca).

Trazendo a discussdo para o contexto brasileiro, o tema pode ser visualizado no
escopo da politica de contratagdes com MPEs do Simples Nacional. Por meio da Lei
Complementar n. 123 (2006) — que foi regulamentada, na esfera federal, pelo Decreto n. 6.204
(2007), atualmente, revogado pelo Decreto n. 8.538 (2015), o legislador instituiu uma série de
beneficios para fomentar a contratacdo de MPEs nas compras de bens e servigos realizadas
pelos poderes pablicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Evidencia-se, portanto, no ano de 2007, o nascedouro de uma das principais manifestacdes de
uso do poder de compra do Estado em territorio nacional, a qual completou, em 2017, uma

década de experimentacdo, com resultados bastante expressivos.
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De fato, em pesquisa junto ao Painel de Compras do Governo Federal, constata-se que,
ao longo de 2015 a 2017, 70,52% dos contratos firmados pelos érgdos que compdem o
Sistema de Servicos Gerais da Administracdo Federal (SISG) foram celebrados com
microempresas e empresas de pequeno porte (Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, 2018b). Em termos de gasto publico, ao longo desse triénio, o “valor total de
contratos para ME/EPP” foi de R$ 26.476.772.180,10 (Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, 2018c).

N&o s6 porque a politica em relevo perpassa uma década de experimentacdo (com
aportes significativos de recursos publicos), acredita-se que a verificacdo do desempenho das
compras governamentais realizadas em seu contexto € oportuna no momento em que as
politicas publicas (em dimensao internacional, como aponta a literatura) vém utilizando, cada
vez mais, 0 public procurement para induzir desenvolvimento econémico, inovagdo e
vantagens competitivas para determinados setores da economia (Squeff, 2014).

Nesse cenario, entende-se que o uso inadequado deste instrumento poderia ter por
consequéncia, para a Administracdo contratante, a concretizacdo de compras governamentais
antiecondmicas e pouco eficazes a prestacdo dos servigos publicos a sociedade. Tais questdes
carecem de ser incorporadas ao debate em torno da sustentabilidade deste tipo de politica
publica ou, até mesmo, da proposicdo de reformas tendentes ao aperfeicoamento do modelo
atual previsto na legislacdo do Simples Nacional.

De outra parte, a literatura tem vislumbrado uma relacdo positiva entre gestdo de
desempenho e aprendizagem organizacional (Howlett et al., 2013). Nesse viés, esforcos de
avaliacdo de performance sdo vistos como propulsores de geracdo de conhecimento para o
incremento continuo de futuros processos de compras, retroalimentando o ciclo de
planejamento, de execucdo, de monitoramento e de avaliacdo das contratagdes. Isto €, a
producéo de conhecimento decorrente de um dado contexto de avaliacdo seria capaz de munir
0S responsaveis por compras de insumos acerca de potenciais riscos, desperdicios e vantagens
acumuladas pelos 6rgdos publicos na execucdo diaria de suas aquisicoes. Infere-se, assim, que
0S agentes governamentais podem aprender com os resultados de compras anteriores, bem
como com as experiéncias de outros 6rgaos.

Do ponto de vista tedrico, conforme a andlise bibliométrica e o estado da arte
desenvolvidos, o presente estudo também foi justificado pela pouca incidéncia de trabalhos

cientificos destinados a avaliar os efeitos praticos da formulagdo de politicas publicas
8
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baseadas na demanda estatal para a performance das prdprias compras governamentais
inseridas nesse contexto. Ainda no ponto, o levantamento da producdo nacional recente sobre
0 tema demonstrou a caréncia de desenhos de pesquisa que reconhecam o carater amplo e
difuso do conceito de desempenho, o que demandaria a formulacdo de modelos de avaliagdo

de compras publicas multicritérios, multiniveis e pluralistas.

2. REFERENCIAL TEORICO

Ao longo do referencial tedrico da dissertacdo, foram apresentadas formulacdes
tedricas sobre os fendbmenos e 0s objetos associados ao construto “desempenho de compras
governamentais”, no contexto de uso do poder de compra governamental como instrumento
de politica publica. Em um primeiro momento, procedeu-se a revisao da literatura que trata da
definicdo, das finalidades e dos distintos usos das compras governamentais. Considerando a
conjuntura do estudo, foi necessario averiguar, paralelamente, algumas consideracdes teoricas
sobre as origens, 0s conceitos e a operacionalizacdo das politicas publicas, assim como
apresentar 0s aspectos normativos da politica publica de contratacfes diferenciadas com
MPEs do Simples Nacional.

Em seguida, passou-se a levantar a literatura — nacional e internacional — sobre as
definicBes e as especificidades do desempenho no campo das organizacdes publicas, a
proposi¢do de modelos multicritérios de avaliacdo de performance e a correlata identificacéo
de dimens0es e de variaveis associadas ao desempenho de compras governamentais.

Apdbs este mapeamento das dimens@es tedricas para a medicdo de desempenho no
setor publico, foi possivel definir aquelas que mais se alinhavam ao objetivo geral da
pesquisa, para posterior teste de suas manifestagdes empiricas perante especialistas do setor
de compras federais, 0 que sera apresentado na sec¢do seguinte. No Quadro 1, sdo listadas 9
(nove) dimensdes de performance e suas 32 (trinta e duas) varidveis associadas ao caso das
compras governamentais, com a indicacdo dos conceitos que foram adotados ao longo da

pesquisa e das referéncias bibliograficas que os respaldam.
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Quadro 1. Dimensdes, conceitos, variaveis operacionais originarias e referéncias tedricas para a medicao do desempenho de compras governamentais

Dimensoes

Conceitos

Variavies operacionais originarias

Referéncias

Eficiéncia

Economia,
Economicidade e Best
Value

Eficacia

Efetividade

Relaciona-se com a forma com que o sistema de
compras publicas funciona (Schooner et al., 2008).
No caso das atividades desenvolvidas pelos governos
locais sdo considerados indicadores de eficiéncia
aqueles que mensuram a relacdo entre entradas e
saidas do processo (Gomes et al., 2013).

Para os fins deste estudo, reconhece-se que esses
conceitos podem ser reunidos em uma mesma
dimensdo, considerando a proximidade das
definicBes propostas pela literatura. A saber: a)
economia: custo de produgdo de um servico
especifico considerando um padrdo de qualidade
(Boyne, 2002); b) economicidade: obtengdo e uso de
recursos publicos com o menor dnus possivel,
considerando os requisitos e a quantidade exigida
(MPOG, 2010); e c) Best Value: resultado da
satisfagdo do usuario final contida por restricdes
orcamentarias, exigindo a combinagdo do critério
preco com outros fatores ndo restritos ao custo
(Schooner et al., 2008).

Alinha-se a quantidade e a qualidade dos produtos e
dos servicos entregues ao usuéario (MPOG, 2010),
podendo ser avaliada em termos de volume e de
qualidade (Mimba et al., 2007).

Refere-se a realizacdo dos objetivos formais dos
servicos (Boyne, 2002), estando relacionada com o
cumprimento da missdo da instituicdo (MPOG,

Velocidade dos processos administrativos de
compras publicas;

Custos das atividades de contratacdo; e

NUmero de servidores envolvidos nas atividades de
compras.

Sele¢do da proposta mais vantajosa;

Precos praticados em licitagdes puablicas;

Qualidade dos gastos despendidos com aquisi¢Ges
publicas;

Reducdo de custos nas contratagoes;

Desperdicio de recursos publicos em atividades de
compras; e

Desempenho passado de fornecedores.

Qualidade dos bens e servigos adquiridos por meio
de compras publicas; e

Verificacdo de desperdicios de materiais.

Capacidade do setor de compras em atender as
demandas internas por suprimentos.

(2008);
Justen Filho (2012); Faria et al.
(2010); Freitas e Maldonado
(2013); Dias et al. (2013).

Mimba et al. (2007); MPOG

(2010); Moreira Neto (2008);
Gomes et al. (2013); Boyne
(2002); Schooner et al. (2008).

Araljo e Rodrigues (2012);
Boyne (2002); Bugarin (1998);

MPOG (2010); Schooner et al.
Jorge et al. (2010);

Mimba et al. (2007); MPOG

(2010); Medeiros et al. (2014).

MPOG (2010); Boyne (2002).
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Impacto do uso do
poder de compra
governamental

Satisfagéo do usuario
final

Conformidade dos
processos
administrativos

Gestao logistica das
contratacdes publicas

2010).

Retrata quanto uma organizacdo consegue alcangar
em relacdo aos objetivos definidos no processo de
planejamento, sendo que, no caso de atividades
desenvolvidas por governos locais, sdo considerados
indicadores de impacto aqueles que quantificam o
impacto de suas atividades no ambiente em que
operam (Gomes et al., 2013). No contexto de uso do
poder de compra estatal, 0 impacto associa-se ao
potencial das compras governamentais em
concretizarem os objetivos visados pelas respectivas
politicas publicas.

Alinha-se a capacidade de o “comprador” em
contratos publicos, que raramente é o usuario final
dos produtos, compreender e atender as reais
necessidades desse Ultimo, muitas vezes indicadas
como “requisitos” (Schooner et al., 2008).

Relaciona-se com a higidez dos processos
administrativos de contratacfes, listados no segundo
grupo de objetivos dos sistemas de compras publicas
de Schooner et al. (2008).

Congrega questdes relacionadas as decisfes tomadas
pelos gestores publicos para a formatacdo e a
execucao dos processos de compras governamentais

Fomento ao desenvolvimento econdmico e

produtivo das MPEs;
Incentivo a inovacdes por clientes governamentais;

Promogdo da sustentabilidade ambiental por meio
de licitacOes; e

Fomento a economia regional e local através de
compras publicas.

Conformidade dos produtos adquiridos em relacdo
as necessidades da area demandante; e

Grau de atendimento ou beneficios das compras
para o usuario final.

Integridade como forma de conten¢do da corrupgédo
em contratacoes;

Uniformidade de
aquisi¢des publicas;

Transparéncia ou acesso as informacgBes sobre
compras publicas;

regras e procedimentos de

Accountability, responsabilizacdo,
contas e mecanismos de controle; e

prestacdo de

Competicdo como meio para se obter melhores
custos e maior qualidade.

Planejamento da contratacéo;
Escolha do tipo e da modalidade de contratacéo;
Emprego de técnicas de tecnologia da informacéo,

Gomes et al. (2013); Barboza e
Ramalheiro (2017); Cabral et al.
(2015); Moreira e Vargas
(20123, 2012b).

Schooner et al. (2008);

Schooner et al. (2008).

Tridapalli et al. (2011); Faria et
al. (2013); Santos et al. (2012);
Vaz e Lotta (2011); Borges et

11



%

Universidade de Brasilia

Faculdade de Economia, Administragéo, Contabilidade e Gestédo de Politicas Publicas — FACE
Mestrado Profissional em Administragao Publica — MPA

Interesses dos
stakeholders

(Vaz & Lotta, 2011).

A percepcdo da relevincia dos elementos que
compdem o desempenho organizacional varia de
forma signficativa entre o0s seus diferentes
stakeholders, influenciando no tratamento do tema
pela organizagao (Fraser & Zarkada-Fraser, 2003).

de gestdo de processos e de comércio eletronico;
Gestéo de estoques publicos;

Prevengcdo de riscos na execucdo de compras
publicas;

Duracdo e  prorrogacdo  dos
administrativos de compras; e

Aplicacdo de multas e outras sang¢bes ao longo da
execucdo contratual.

contratos

Direcionamento  das  contratagdes  publicas
conforme os interesses de determinados grupos de
stakeholders;

Conflitos de interesses e negociac¢des politicas entre

al. (2016); Schooner et al.
(2008).

Mimba et al. (2007); Brignall e
Modell  (2000); Fraser e
Zarkada-Fraser (2003);
Atkinson et al. (1997); Gomes
et al. (2013); Schooner et al.

0s atores envolvidos nos processos de compras; e o,
(2008); Nishiyama et al. (2017).

Fonte: Elaborado pela autora a partir do referencial tedrico e do estado da arte sobre desempenho de compras governamentais.
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3. METODOS

3.1. Tipo de pesquisa, abordagem e objeto de estudo

Quanto ao seu delineamento, esta pesquisa constituiu-se como descritiva, ja que se
prop0s a descrever as caracteristicas de uma populacdo ou de um fendmeno especifico e a
estabelecer relagdes entre varidveis (Gil, 2002). Ademais, considerando que o estado da arte
evidenciou escassa producdo nacional sobre o construto “desempenho de compras
governamentais”, a pesquisa também se caracterizou como exploratoria. Conforme Gil
(1994), esse segundo tipo de estudo tem por objetivo desenvolver, esclarecer e modificar
conceitos e ideias, com a finalidade de formular problemas mais precisos ou hipdteses
pesquisaveis para estudos posteriores.

Quanto a sua abordagem, tratou-se de pesquisa qualitativa. A feicdo qualitativa
decorreu do fato de que grande parte dos dados foram coletados por meio de entrevistas
semiestruturadas com agentes publicos envolvidos nos processos de contratacdes com MPEs,
no &mbito da Administracdo Publica Federal.

Em relacdo ao objeto de estudo, anota-se que a politica de contratacbes publicas
diferenciadas da Lei Complementar n. 123 (2006) aplica-se as licitacbes empreendidas pelos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Contudo, para
responder aos objetivos geral e especificos do estudo, o construto “desempenho de compras
governamentais” foi analisado no bojo das contratagdes realizadas com MPEs pelos 6rgaos
integrantes do Sistema de Servigcos Gerais da Administracdo Federal (SISG), nos ultimos 10
(dez) anos (2007-2017). Isto porque, 0 modelo de compras publicas do Simples Nacional foi
efetivamente instituido, na esfera federal, a partir do Decreto n. 6.204 (2007).

3.2.  Caracterizagdo dos participantes do estudo

Para a realizacdo das entrevistas semiestruturadas, a selecdo dos participantes
contemplou 3 (trés) niveis de servidores publicos federais envolvidos nos processos de
compras governamentais com MPEs. A saber, a) nivel estratégico: formuladores de politicas

publicas e de atos normativos primarios para a Administracdo Publica federal, em matéria de
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licitagbes e de contratos administrativos; b) nivel tatico: elaboradores de instrugdes
normativas e de diretrizes gerais para o cumprimento da legislacdo afeta a gestdo logistica
federal; e c) nivel operacional: executores de processos de compras em Orgaos publicos
federais, responsaveis pela gestdo administrativa e financeira, pelo planejamento e pelo
assessoramento juridico das contrataces, com atuacgao restrita aos seus respectivos 0rgaos.

No escopo do Poder Executivo federal, a Subchefia de Analise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais (SAG) e a Subchefia para Assuntos Juridicos (SAJ), ambas da
estrutura regimental da Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR), sdo responsaveis,
respectivamente, pelas analises técnica (de mérito) e juridica dos atos normativos que
veiculam politicas publicas submetidas ao Presidente da Replblica. Nesse contexto, inserem-
se as propostas de normativos sobre licitagbes e contratos, bem como as veiculam politicas
publicas baseadas no uso do poder de compra do Estado (arts. 6° e 10 do Decreto n. 8.889,
2016).

Paralelamente, ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP)
incumbe, entre outras competéncias regimentais, a “formulagdo do planejamento estratégico
nacional e elaboracdo de subsidios para formulacdo de politicas publicas de longo prazo
voltadas ao desenvolvimento nacional”, a “avaliacdo dos impactos socioeconOmicos das
politicas e dos programas do Governo Federal e elaboracdo de estudos especiais para a
reformulagao de politicas”, bem como a “coordenagdo e gestdo dos sistemas de planejamento
e orcamento federal, de pessoal civil, de organizacdo e modernizagcdo administrativa, de
administracao de recursos da informagao e informatica e de servigos gerais” (art. 1°, inCisos I,
Il e VII, do Decreto n. 9.035, 2017).

Considerando, portanto, os papeis centrais assumidos pela SAG, pela SAJ e pelo MP
nas atividades de formulacédo, de coordenacdo, de avaliacdo e de revisao das politicas publicas
editadas pelo Governo federal, para a composicao do nivel A, selecionaram-se 6 (seis) agentes
integrantes de areas estratégicas dessas unidades.

Na composicao do nivel B (tatico), foram escolhidos 7 (sete) servidores alocados na
Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
(SEGES/MP), especificamente no Departamento de Normas e Sistemas de
Logistica (DELOG) e na Central de Compras (CENTRAL). Isso porque, a SEGES/MP ¢,

atualmente, o 6rgdo central do Sistema de Servigcos Gerais da Administragdo Federal, cujas
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atribuicBes de formulacdo de diretrizes e de orientacdo do SISG ja foram listadas na subsegéo
anterior.

Ademais, conforme o art. 16, incisos Ill, V e VIII, do Decreto n. 9.035 (2017), ao
DELOG compete “realizar estudos, analises e propor atos normativos para aplicacdo da
legislacdo de logistica sustentavel, licitagdes e contratos, administracdo de materiais, obras,
servigos, transportes, comunicacGes administrativas e servicos gerais, no ambito da
administracao publica federal direta, autarquica e fundacional”, “promover a gestdo do
conhecimento e da informagdo no ambito do SISG” ¢ “estruturar ¢ implementar politicas
publicas relativas a estratégia de contratacdes”.

Ao seu turno, a Central de Compras é responsavel por “desenvolver e gerir sistemas de
tecnologia de informacdo para apoiar 0s processos de aquisi¢do, contratacdo, alienagdo e
gestdo centralizadas de bens e servigos de uso em comum pelos érgdos e pelas entidades da
administracdo publica federal” e por “desenvolver, propor e implementar modelos,
mecanismos, processos e procedimentos para aquisicdo, contratacdo, alienacdo e gestdo
centralizadas de bens e servicos de uso em comum pelos 6rgaos e pelas entidades”, entre
outras competéncias (art. 18, incisos I e 11, do Decreto n. 9.035, 2017).

Por fim, o nivel C (operacional) foi formatado por 10 (dez) gestores e advogados
publicos lotados na Subsecretaria de Assuntos Administrativos da Secretaria-Executiva do
Ministério do Planejamento (SAA/SE/MP) e na Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), cuja atuacdo se restringe a execucdo administrativa, financeira e juridica dos
processos de compras desses 6rgdos setoriais do SISG. Assim, esse grupo foi composto por
pregoeiros, por fiscais de contratos e por coordenadores de unidades incumbidas pela
execucdo de licitagOes, gestdo de contratos, contabilidade e financas e analise juridica das
contratacdes.

Cabe informar que a selecdo dos participantes de cada nivel foi intencional,
considerando a pretensdo de se entrevistar atores que guardassem parte da memoria
institucional sobre o tema e que apresentassem uma Vviséo sistémica de sua area de atuacéo,
favorecendo, assim, a coleta de contribui¢cfes diversas para a pesquisa. Diante de tais critérios,
optou-se por entrevistar as chefias das areas responsaveis por questdes afetas as compras
governamentais nas unidades administrativas elencadas acima e, no nivel estratégico, mais 2
(dois) assessores técnicos. A Tabela 1 descreve os especialistas dos niveis A, B e C, com a

especificacdo das unidades administrativas e da quantidade de participantes.
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Tabela 1. Caracterizacao dos participantes das entrevistas

Nivel Unidade administrativa Quantidade de
entrevistados

Estratégico  Subchefia de Anélise e Acompanhamento de 06
Politicas Governamentais (SAG/CC/PR)

Subchefia para Assuntos Juridicos (SAJ/CC/PR)
Secretaria-Executiva (SE/MP)
Secretaria de Gestéo (SEGES/MP)

Tatico Departamento de Normas e Sistemas de Logistica 07
(DELOG/SEGES/MP)
Central de Compras (CENTRAL/SEGES/MP)

Operacional Coordenagdes de licitagbes e contratos da 10
SAA/SE/MP e da PGFN

Consultorias Juridicas do MP e da PGFN
Diviséo de Orcamento e Finangas da PGFN
Pregoeiros do MP e da PGFN

Fiscais de contratos do MP e da PGFN

Total 23
Fonte: Elaborado pela autora a partir das unidades de atuagdo dos entrevistados.

3.3.  Procedimentos de coleta e de analise de evidéncias

Para a coleta das evidéncias da pesquisa, inicialmente, realizou-se investigacdo
documental em documentos relacionados ao planejamento e a execucao de compras publicas
no modelo do Simples Nacional, tais como legislacdes e instru¢cbes normativas, manuais
institucionais, bases de dados oficiais (com destaque para o Painel de Compras do Governo
Federal, acessivel por meio do sitio eletrénico “Compras Governamentais™), documentos
internos e relatérios de gestdo e de 6rgdos de controle. Por sua vez, a revisdo da literatura foi
empreendida por meio da selecdo, da leitura e da interpretacdo de artigos cientificos e de
livros sobre os temas que compuseram o referencial tedrico da dissertacao.

A coleta de evidéncias ainda demandou a realizacdo de entrevistas semiestruturadas
com 23 agentes publicos envolvidos na elaboracdo de atos normativos, no planejamento e na
execucdo das contratacdes federais com MPEs. Para reforcar a validade empirica e a
credibilidade dos resultados coletados, foi utilizada a técnica do fechamento amostral por
saturacdo teorica. Ademais, ao final de cada entrevista, solicitou-se aos participantes a

indicacdo de outras areas ou pessoas que pudessem contribuir com as questdes listadas no
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roteiro, cujos nomes foram sendo acrescentados a selecdo original, a partir da técnica de
amostragem em “bola de neve”.

Cabe informar que as entrevistas semiestruturadas foram realizadas nos meses de julho
e agosto de 2018, nas dependéncias das unidades administrativas selecionadas, em
Brasilia/DF. Ao todo, foram ouvidos 23 (vinte e trés) especialistas em compras
governamentais, distribuidos entre os 3 (trés) niveis de profissionais responsaveis por
questdes afetas as contracdes federais. Essas entrevistas tiveram uma duracdo média de 48
(quarenta e oito) minutos, totalizando 18:40 horas de interlocucdo. Todas as falas foram
gravadas e transcritas com a autorizacdo dos entrevistados, bem como com a permissdo
institucional das respectivas unidades. De um modo geral, 0s agentes entrevistados possuem
formacdo em direito, administracao, financas e areas de tecnologia. Os respondentes também
contam com larga experiéncia na area de aquisi¢cdes governamentais, tendo sido apurada uma
média de aproximadamente 12 (doze) anos e 6 (seis) meses de atuagdo profissional.

Para a andlise das evidéncias qualitativas coletadas por meio das entrevistas,
empregou-se a analise de contetdo. No escopo dessa técnica, estdo inseridos procedimentos
para sistematizar, categorizar e viabilizar a analise de comunicacdes pelo pesquisador (Bardin,
2011; Flick, 2004), o que favoreceu a identificacdo das dimensdes e das varidveis que
informam o desempenho das compras governamentais, na percepcdo dos proprios atores

envolvidos nas contratacdes.

4. ANALISE DAS EVIDENCIAS

As evidéncias coletadas foram analisadas em 3 (trés) blocos tematicos: a) bloco 1:
politica publica de contratacbes com MPEs: familiaridade e percepcao dos especialistas, por
meio do qual levantou-se a familiaridade dos entrevistados com a politica de contratagdes do
Simples, bem como sua percepcdo quanto aos impactos dessa politica publica para o
segmento de MPEs e para o desempenho das proprias compras realizadas nesse escopo; b)
bloco 2: desempenho de compras governamentais: tratamento do tema pela Administracéo
Publica federal, cujo objetivo foi analisar o tratamento que atualmente é conferido pelos
orgdos publicos federais ao construto em tela; e ¢) bloco 3: dimens@es e variaveis associadas

a avaliacdo do construto: dialética entre as proposicdes tedricas e empiricas, com a
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finalidade de averiguar a aderéncia empirica das dimensdes e das varidveis tedricas associadas
a performance das compras governamentais com MPES, bem como coletar possiveis
dimensGes e variaveis emergentes do campo para a sua avaliacéo.

A partir das anélises desenvolvidas, procedeu-se a descrigdo constitutiva e operacional
do “desempenho de compras governamentais”, considerando as premissas tedricas para a sua
delimitacdo. Gadrey (2001), Brignall e Modell (2000), Schooner et al. (2008) e outros autores
do referencial teorico alertaram para o carater multidimensional dos sistemas de avaliacdo de
desempenho no setor publico, de modo a contemplar as diversas dimensfes de esfor¢os
necessarios para se atingir os resultados esperados (MPOG, 2010). Paralelamente a
identificacdo dessas dimensdes, coletou-se na literatura variaveis associadas a cada um dos
fatores de mensuracdo, o que também denotou a multiplicidade de critérios operacionais da
avaliacdo de performance das compras publicas (portanto, seu viés multicritério).

Segundo Gadrey (2001, p. 63), a feicdo pluralista das estruturas de avaliacdo de
desempenho indica que o tema “pode constituir o suporte de um debate contraditorio sobre o
que conta e o que é preciso fazer contar em uma avaliacdo; ela pode também fazer parte do
suporte de uma discussdo sobre a ponderacao dos critérios a serem admitidos”. Com efeito,
outros nomes do referencial teérico salientaram a influéncia dos stakeholders na definicéo e
na ponderacdo dos critérios para a mensuracdo de performance no setor publico, tendo sido
ressaltado que a percepcdo da relevancia dos elementos que compdem o construto varia de
forma signaficativa os diferentes grupos profissionais que compdem uma organizacao,
influenciando no tratamento a ser dado ao tema (Fraser & Zarkada-Fraser, 2003). Igualmente
por essa razdo, no método do estudo, adotou-se uma composicdo multinivel para a selecdo
dos entrevistados, a partir de trés perfis de responsaveis pelas compras federais com MPEs.

Partindo das premissas tedricas acima e dos procedimentos metodoldgicos reportados,
chegou-se a uma descrigéo dialética do construto “desempenho de compras governamentais”,
que possa incorporar tanto as proposi¢cdes tedricas originarias pesquisadas quanto as
manifestacbes empiricas a elas subjacentes. Para facilitar a visualizagdo dos resultados, é

adotada a seguinte legenda, na quinta coluna do Quadro 2:

Variavel empiricamente manifesta conforme Variavel ndo manifesta empiricamente
sua definicéo tedrica original

Variavel empiricamente manifesta de forma Variavel emergente do campo
diversa de sua definicdo teorica original
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Quadro 2. Dimensdes do desempenho de compras governamentais, conceitos, variaveis operacionais originarias, manifestacdes empiricas e aderéncia no campo

considerando um padrdo de

g Definigdo constitutiva DefinicOes operacionais (variaveis tedricas ManifestagGes empiricas das varidveis tedricas operacionais Aderéncia das manifestacGes
ES originaria operacionais originarias para as dimensdes) originarias empiricas em relagdo as
e definicGes tedricas originarias
Relaciona-se com a forma com 1. Velocidade dos processos | A agilidade pode ficar na dependéncia de atos supervenientes e
que o sistema de compras administrativos de compras publicas | alheios aos esforcos do gestores publicos (ex., judicializagdo). Por
publicas funciona (Schooner et outro lado, uma rapidez excessiva também pode indicar uma menor
al.,, 2008). No caso das gualidade das analises.
atividades desenvolyldas pel93 2. Custos das atividades de contratacdo | Variavel reconhecida sem ressalvas.
governos locais séo
considerados indicadores de
.g eficiéncia aqueles que 3. Numero de servidores envolvidos nas | Um nimero reduzido de servidores pode gerar acimulo de trabalho,
S mensuram a relagdo entre atividades de compras de tempo e de custo, devendo-se buscar um “numero adequado de
'S | entradas e saidas do processo servidores” e ferramentas de fiscalizagdo. Considerando os distintos
= . ; < N
W | (Gomes et al., 2013). perfis demandados para o planejamento e execucdo de contratacGes
especiais (ex., TI), exige-se um nimero maior de atores.
Variaveis emergentes:
4. Qualificagdo dos atores de compras publicas
5. Simplificacdo e otimizagdo do fluxo processual das
contratagdes
6. Quantidade de recursos e de questionamentos na licitacdo
° Reconhece-se que esses 1. Selecédo da proposta mais vantajosa A obtencdo de uma qualidade insatisfatoria ndo pode ser reputada
g conceitos podem ser re~un|dos (melhor qualidade possivel com o unicamente a0 balxc_) _dese_mpenho dos_c_ontr~atados, con5|de[ando
.S & em uma mesma dimensdo, em menor prego admissivel) eventuais falhas administrativas na especificacdo e/ou na cotacdo do
€ -5| face da proximidade de suas reco do objeto contratual.
= ”
g & definicBes t((ejorlcasd i 5‘) Em compras com MPEs, seria preciso adotar uma postura mais
LI 5| economia: custo de produgao de flexivel, sob o argumento de que o segmento “ndo consegue otimizar
g um Servico especifico

0 maximo” e o intento do Estado em “ajudar no desenvolvimento das
pequenas empresas” (Entrevistado 8).
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qualidade (Boyne, 2002); b)
economicidade: uso de recursos
publicos com o menor 6nus
possivel, atentando para a
qualidade e quantidade exigidas
(MPOG, 2010); e c) Best Value:
resultado da satisfacdo do
usudrio final contida por
restricbes orcamentarias,
exigindo a combinagdo do
critério prego com outros fatores
ndo restritos ao custo (Schooner
et al., 2008).

Precos praticados em licitagbes
publicas

A busca pelo menor preco nem sempre refletira na obtengdo da
proposta mais vantajosa, considerando inclusive riscos advindos de
uma contratacdo com precos inexequiveis.

Qualidade dos gastos despendidos
com aquisigdes publicas

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Reducdo de custos nas contratacdes

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Desperdicio de recursos publicos em
atividades de compras

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Desempenho
fornecedores.

passado de

Atualmente, tem-se uma classificacdo negativa, a partir do registro de
penalidades. Mesmo nesse caso, aponta-se ndo haver anélise efetiva,
tendo em vista que muitos gestores de contratos deixam de aplicar a
penalidade ou de fazer o seu registro.

Alinha-se & quantidade e a
qualidade dos produtos e dos
Servigos entregues ao USUArio

Qualidade dos bens e servigos
adquiridos por meio de compras
publicas

A mensuracéo da eficacia também deveria ser buscada sob a dtica de
avaliacdo dos fornecedores (e ndo apenas dos gestores publicos),
diante de eventuais excessos em exigéncias e requisitos de qualidade,

« | (MPOG, 2010), podendo ser pela Administracdo Publica.
3 .
g | avaliada em termos de volume e Verificagio de desperdicios de | Variavel reconhecida sem ressalvas.
b de qualidade (Mimba et al., materiais
2007). -
Variavel emergente:
3. Adequacdo do planejamento da contratacdo em termos de
volume e de qualidade
Refere-se & realizacdo dos Capacidade do setor de compras em | Ndo esta associada apenas aos esforcos das areas de contratagdes,
objetivos formais dos servicos atender as demandas internas por | mas também a capacidade técnica dos demandantes em especificar
2 | (Boyne, 2002), estando suprimentos adequadamente o objeto desejado.
g . i
= reIacmngdg com 0 cur_npqmgn:co Variéaveis emergentes:
2 da missdo da instituicao ) ] B
& | (MPOG, 2010). 2. Cumprimento de prazos e qualidade da atuacdo dos setores
w de compras

3. Capacidade dos setores de compras em compreender o
mercado
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Impacto do uso do poder de compra

governamental

Retrata quanto uma organizagdo
consegue alcancar em relacdo
aos objetivos de seu
planejamento, sendo que, no
caso dos governos locais, sdo
considerados  indicadores de
impacto aqueles que
quantificam o impacto de suas
atividades no ambiente em que
operam (Gomes et al., 2013).
No contexto de uso do poder de
compra estatal, o impacto
associa-se ao potencial das
compras governamentais em
concretizarem  0s  objetivos
visados pelas respectivas
politicas publicas.

Fomento ao desenvolvimento
econdmico e produtivo das MPEs

Atualmente, o enquadramento da empresa como MPE é puramente
declarado, de modo que dados coletados para avaliar o impacto da
politica publica podem estar dissociados da realidade. Destaca-se,
ainda, o desconhecimento, de parte dos profissionais do nivel
operacional, acerca de pardmetros para a mensuragdo dessa variavel.

Incentivo a inovagdes por clientes
governamentais

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Promocdo da sustentabilidade
ambiental por meio de licitagfes

Busca-se uma acep¢do ampla de sustentabilidade, ndo restrita a
guestdo ambiental, com reconhecimento também “da perenidade dos
produtos, de consumo de energia elétrica, de todo o processo de
fabricacdo, de valorizagdo das minorias” (Entrevistado 11).

Fomento a economia regional e local
através de compras publicas

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Variéveis emergentes:
5. Satisfacdo das préprias MPEs com a politica publica
6. Politicas internas praticadas pelas MPEs

Satisfacdo do usuario final

Alinha-se & capacidade de o
“comprador” em  contratos
publicos, que raramente é 0
usuario final dos produtos,
compreender e atender as reais
necessidades  desse  ultimo,
muitas vezes indicadas como
“requisitos” (Schooner et al.,
2008).

Conformidade dos produtos
adquiridos em relacdo as
necessidades da area demandante

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Grau de atendimento ou beneficios
das compras para o usuério final

Pondera-se que as avaliagBes realizadas diretamente por usudrios
finais carregam em si um carater subjetivo, que poderia mitigar a
razoabilidade da analise. Alerta-se para a importancia de os
avaliadores realizarem, em paralelo, uma “autocritica”. Ademais,
ressalta-se a complexidade desse tipo de avaliacdo, diante da
observagdo de que os usudrios, em geral, manifestam-se de forma
lacbnica ou bindria, sem prejuizo da inadequacdo de questionarios
extensos.
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Variaveis emergentes:
3. Satisfagdo do usuario final/cidaddo com a politica publica

4. Intercambio de informagdes entre USUArios

finais/compradores publicos

Conformidade dos processos administrativos

Relaciona-se com a higidez dos
processos administrativos  de
contratacoes, listados no
segundo grupo de objetivos dos
sistemas de compras publicas de
Schooner et al. (2008).

Integridade como forma de contencéo
da corrupcéo em contratagdes

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Uniformidade de regras e
procedimentos de aquisicOes publicas

Vislumbra-se um alongamento e excesso de burocracia no fluxo
procedimental das compras.

Transparéncia  ou  acesso  as
informagdes sobre compras publicas

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Accountability, responsabilizacéo,
prestacdo de contas e mecanismos de
controle

O TCU tem sido o grande fomentador das iniciativas de
conformidade pesquisadas, sendo necessario que o0s 6rgdos publicos
passem a protagonizar frentes de atuacdo nesse sentido, evitando-se
um padrdo de atuacdo reativa pelos gestores publicos.

Competi¢do como meio para se obter
melhores custos e maior qualidade.

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Variaveis emergentes:
6. Formalizacdo e registro das comunica¢fes com o mercado
7. Capacitagdo de pessoal em requisitos de conformidade

Gestéo logistica das

0es publicas

contratac

Congrega questdes relacionadas
as decisdes tomadas pelos
gestores  publicos para a
formatagdo e a execucdo dos
processos de compras
governamentais (Vaz & Lotta,
2011).

Planejamento da contratagéo

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Escolha do tipo e da modalidade de
contratagdo

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Emprego de técnicas de tecnologia da
informacdo, de gestdo de processos e
de comércio eletrbnico

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Gestdo de estoques publicos

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Prevencdo de riscos na execucdo de
compras publicas

Variavel reconhecida sem ressalvas.
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Duracéo e prorrogacdo dos contratos
administrativos de compras

A prorrogagdo contratual pode representar, em alguns casos, uma
opcdo do gestor por algo menos trabalhoso e ariscado e que ja esteja
em andamento, diferentemente do planejamento e da execugdo de
uma nova contratago.

Aplicacdo de multas e outras san¢des
ao longo da execucdo contratual

A fiscalizacdo dos contratos tem sido benevolente na repreensdo dos
fornecedores. Ademais, a penalizagcdo por indicar também falhas
inerentes a especificagdo do objeto pelo proprio cliente
governamental.

Variaveis emergentes:
8. Capacidade de inovagdo em solugfes de contratagao
9. Capacitacdo e certificagdo dos compradores publicos

Interesses dos stakeholders

A percepcdo da relevancia dos
elementos que compGem o
desempenho organizacional
varia de forma signficativa entre
os seus diferentes stakeholders,
influenciando no tratamento do
tema pela organizacao (Fraser &
Zarkada-Fraser, 2003).

Direcionamento das contratacfes
publicas conforme os interesses de
determinados grupos de stakeholders

A eventual ingeréncia de stakeholders pode ser mitigada pela
capacitacdo do pessoal envolvido nas contrataces e pelo
estreitamento de relagcBes dos setores de compras com outras areas
(ex., Consultorias Juridicas). Em determinada unidade, ha relato de
que as demandas do TCU tém sido bem administradas com o auxilio
da area de contencioso, bem como que a é&rea estaria “blindada” de
influéncias externas.

Conflitos de interesses e negociacBes
politicas entre os atores envolvidos
Nos processos de compras

Variavel reconhecida sem ressalvas.

Variavel emergente:

3. Estabelecimento de dialogo entre compradores publicos e
stakeholders

Fonte : Elaborado pela pesquisadora a partir do referencial tedrico e das evidéncias coletadas no campo.
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A partir dos resultados encontrados, apresentou-se defini¢do constitutiva e operacional
para o0 construto “desempenho de compras governamentais”, no contexto das contratacfes
federais realizadas com MPEs. Nesse escopo, entende-se que a avaliagdo do desempenho
dessas compras governamentais deve promover a conformidade dos processos
administrativos (reconhecida pela integridade do processo de compras, uniformidade de
regras, transparéncia de informacOes, accountability e promocdo de competicdo), as boas
praticas de gestao logistica (por meio de planejamento e execugdo das contratacdes, gestdo
de estoques, prevencao de riscos, promogédo de inovagOes, gestdo de fornecedores, inclusive
por meio de aplicacdo de sancfes, e promocéao de capacitacdo para compradores publicos), o
reconhecimento dos interesses dos stakeholders (considerando direcionamentos ou
priorizacbes das compras amparados em politicas publicas e gestdo de conflitos de interesses
por meio do didlogo entre compradores e stakeholders), a satisfacdo do usuério final
(manifesta pela conformidade das aquisices com a real necessidade dos demandantes, pelo
intercdmbio de informacdes entre usudarios finais/compradores puablicos, propiciando grau
adequado de satisfacdo) e o impacto do uso do poder de compra governamental (a partir
de fomento ao desenvolvimento econémico das MPEs, a inovacao, a sustentabilidade em uma
perspectiva ampla e a economia local, considerando também a satisfacdo do préprio publico-
alvo com a politica publica e as politicas internas praticadas pela MPESs), de modo a gerar: a)
eficiéncia (manifesta pela velocidade dos processos administrativos, custos das atividades de
contratacdo, numero e qualificacdo dos servidores envolvidos nas atividades de compras,
simplificacdo de fluxo processual para contratacdes e numero de recursos e questionamentos
aos processos licitatorios); b) economicidade (manifesta como a melhor combinacdo entre
preco e qualidade, reducdo de custos totais, desperdicio de recursos em atividades de compras
e diferenciacdo de fornecedores com base em desempenho passado); c) eficacia (representada
por qualidade dos bens e servigos, desperdicio de materiais e adequagdo do planejamento de
compras ao volume e a quantidade necessarios); e d) efetividade (correspondendo a
capacidade de execucdo da fungédo organizacional de compras, de cumprimento de prazos e de

compreensdo do mercado pela equipe de contratacao).
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5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O presente estudo teve por objetivo geral descrever os fatores determinantes do
construto “desempenho de compras governamentais”, no contexto das contrataces publicas
federais realizadas conforme a legislagio do Simples Nacional. Para tanto, foram
identificados 0s seguintes objetivos especificos: a) promover a sumariza¢do das varidveis
operacionais originarias para as dimensdes tedricas do construto em relevo; b) verificar, por
meio de pesquisa empirica qualitativa, o tratamento que tem sido conferido por 6rgdos
publicos federais as dimensdes e as variaveis explicativas do desempenho de compras
governamentais com MPES; e ¢) descrever em termos constitutivos e operacionais as
dimensdes e as variaveis que compdem o construto, a partir da dialética entre as proposices
tedricas e empiricas pesquisadas.

Em atendimento ao primeiro objetivo especifico, procedeu-se a revisdo bibliografica
e documental de publicacBes relacionados as compras governamentais e sua avaliacdo de
performance, partindo do arcabouco tedrico que aborda o desempenho no setor publico. Nesse
ambiente, foram mapeadas e conceituadas 9 (nove) dimensdes para o construto: eficiéncia;
economia, economicidade e best value; eficacia; efetividade; impacto do uso do poder de
compra governamental; satisfagdo do wusuario final; conformidade dos processos
administrativos; gestdo logistica das contratacfes publicas; e interesses dos stakeholders. Em
relacdo a cada fator, foram listadas varidveis operacionais originarias extraidas da literatura,
conforme o Quadro 1 deste relatorio.

O segundo objetivo especifico demandou pesquisa de campo, com abordagem
qualitativa, tendo sido realizadas 23 (vinte e trés) entrevistas com profissionais responsaveis
pelas contratacfes federais, distribuidos em 3 (trés) niveis (estratégico, tatico e operacional),
com média de, aproximadamente, 12 (doze) anos e 6 (seis) meses de atuacdo na area, por
entrevistado. Considerando que, nesta pesquisa, 0 desempenho das aquisi¢oes foi abordado no
contexto do uso do poder de compra estatal, o teste das dimens@es e das variaveis explicativas
do construto analisado foi precedido de indagacOes relacionadas a verificagdo da
familiaridade e da percepcdo dos especialistas quanto & politica publica de contratagdes

diferenciadas com MPEs.
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Com unanimidade, apurou-se que os entrevistados conhecem (ainda que em graus
diferentes), aplicam e identificam o modelo do Simples Nacional como uma manifestacdo de
uso estratégico das aquisi¢cbes governamentais, voltada ao incentivo, ao fomento e a
priorizacdo das MPEs no mercado de compras publicas. Quanto aos impactos da politica para
0 segmento beneficiado e para o desempenho das préprias compras inseridas em seu contexto,
em ambos 0s casos, pontuou-se a inexisténcia de uma rotina normatizada de avaliacdo dos
resultados do programa na esfera federal, cuja efetividade tem sido balizada pela observancia
de situacOes cotidianas e/ou pela impresséo subjetiva dos respondentes.

Embora tenha sido apurada uma tendéncia, nos trés niveis, de reconhecimento da
politica publica desenhada na Lei Complementar n. 123 (2016) como valida e meritoria para o
desenvolvimento econémico e produtivo das MPEs, a percepc¢do dos especialistas quanto aos
efeitos praticos do modelo para as contratacdes federais ndo foi homogénea, tanto numa
perspectiva intranivel quanto internivel. De toda sorte, salientou-se certo despreparo ou
fragilidade das MPEs para contratarem com o Poder Publico, ante a auséncia de estrutura
prévia e de estoque pelas empresas, ao desconhecimento da multiplicidade de regras de
contratacdes publicas, ao excesso de formalismo e morosidade dos procedimentos
administrativos de pagamento e a dependéncia das MPEs em relacdo aos contratos publicos.
Ademais, os resultados evidenciaram uma relacdo negativa entre a complexidade e
vultuosidade das aquisi¢cdes e a performance do segmento econémico nas licitacBes (que se
concreta, primordialmente, na prestacdo de objetos mais simples e menos custosos).

Passando as indagacOes relacionadas ao desempenho das compras governamentais,
confirmou-se a inexisténcia de um sistema normatizado de avaliacdo das aquisicdes publicas
federais, 0 que ndo se restringe as contratacdes com MPEs. Contudo, 0 campo apontou que a
tematica vem sendo estudada pelo Poder Executivo federal, que ja conta com distintas frentes
de acéo para o incremento do desempenho de suas contratagdes. Como exemplos: pagamento
de servicos por resultados, centralizacdo de compras, padronizacdo de documentos,
disponibilizacédo de plataforma virtual para pesquisas de precos, instituicdo da Rede Nacional
de Compras Publicas, entre outros.

Quanto aos pagamentos por desempenho hoje previstos na Instru¢cdo Normativa n. 5
(2017), para servicos em geral, e na Instrugdo Normativa n. 4 (2014), para solucdes de TI,
entendeu-se que as avaliagdes de performance ali empreendidas estdo circunscritas a execucao

dos respectivos contratos, com vistas a adequagdes no pagamento conforme o desempenho do
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fornecedor. N@o se trata, portanto, de um sistema de avaliagdo do desempenho das compras
publicas federais, que possa abarcar todo o ciclo de vida das contratagcdes, as diversas
dimens@es e variaveis tedricas associadas ao construto e as atividades realizadas tanto pelos
agentes publicos quanto pelos particulares contratados. Desse modo, atualmente, ndo parece
ser possivel levantar os resultados (a posteriori) das compras governamentais em um
perspectiva macro, que permita a avaliacdo (e, em sendo o caso, revisdo) das varias politicas
publicas baseadas na demanda estatal e, em uma perspectiva administrativa, o incremento da
performance de compras futuras, com base no historico de contratacdes passadas.

Nada obstante, corroborando as consideracdes tedricas sobre a influéncia da gestao do
desempenho no processo de aprendizagem organizacional, nos trés extratos, os especialistas
reconheceram as potencialidades dai advindas para o diagndstico de problemas e erros,
revisdo de procedimentos e melhoria continua das aquisi¢fes publicas com MPEs, que seriam
retroalimentados com os resultados de contratacdes anteriores, inclusive praticadas por outros
Orgaos publicos.

Feitos os levantamentos acima, foram testadas no campo as 9 (nove) dimensdes e as
32 (trinta e duas) variaveis associadas pela literatura ao desempenho das compras
governamentais com MPEs (Quadro 1). A andlise das evidéncias coletadas em relacdo a cada
fator levou a emergéncia de 15 (quinze) variaveis do campo. Embora ndo tenham sido
coletados relatos de variaveis ndo confirmadas empiricamente, foram verificadas disparidades
nas manifestacdes operacionais de 14 (quatorze) varidveis originarias.

Diante desses resultados, em atencdo ao terceiro objetivo especifico, no Quadro 2
acima, foram descritas as dimensbes e as varidveis que compdem o conceito teodrico e
operacional do construto “desempenho de compras governamentais”, no escopo das
contratacOes federais realizadas conforme a legislacdo do Simples Nacional. Cabe ressaltar
que o modelo ali projetado parte das premissas (ou das caracteristicas) apontadas pela
literatura para a descrigdo do construto, identificado como multidimensional, multicritério,
pluralista e multinivel.

Ademais, as evidéncias foram analisadas a partir de comparac6es intra e internivel dos
perfis de profissionais delineados no método do estudo, o que confirmou o carater pluralista e
multinivel da performance da aquisices governamentais. De fato, as manifestacdes
empiricas, as disparidades e as proposi¢des de varidveis pelo campo ndo foram homogéneas,

em que pese ser possivel observar certos padrbes de respostas. Os entrevistados do grupo
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estratégico relinem mais informagGes pertinentes aos contornos normativos, ao histérico de
formulacdo e as propostas de reformas sobre os temas pesquisados, em maturacdo pelo
Governo federal. Tanto € que, nesse perfil, evidenciou-se o menor nimero de disparidades na
manifestacdo operacional das varidveis originarias e de varidveis emergentes do campo.

Mais proximos desse grupo, no nivel tatico, concentrou-se a apresentacdo de a¢Ges
concretas, de casos de sucesso e de iniciativas em andamento (e/ou em estudo) pela
Administracdo Publica federal. Esse nivel parece estar mais conectado com a realidade pratica
dos 6rgdos publicos, o que tende a favorecer a adequacgdo das estratégicas definidas com as
reais possibilidades de implementagcdo operacional. Com o maior grau de criticidade, esses
participantes pontuaram o estagio, os desafios e as potencialidades da institucionalizacdo de
estruturas de avaliacdo do desempenho das compras governamentais federais, com ou sem
beneficios para MPEs. Por fim, confirmando a atuacdo tatica desses especialistas, no presente
perfil, levantou-se a maior quantidade de variaveis emergentes do campo, seguidos dos
grupos operacional e estratégico.

No nivel operacional, os profissionais se ativeram, de forma menos reflexiva e critica,
a situacOes e experiéncias cotidianas da gestdo das aquisicdes de seus respectivos 6érgaos,
atentando-se para os limites das atribui¢cbes de suas unidades. Nesse contexto, 0 modelo do
Simples Nacional foi encarado mais como um obrigacdo imposta pela lei, do que como uma
politica pablica sujeita a avaliacdo, a criticas e também a aperfeicoamento. Considerando a
proximidade desses respondentes com a execucao das compras governamentais, nesse escopo,
pontuou-se 0 maior numero de disparidades na manifestacdo operacional das variaveis
originarias, o que também se manifestou expressivamente no grupo tatico, com poucos
apontamentos no estratégico.

Diante das conclusdes alcancadas ao longo dos objetivos especificos, acredita-se ter
cumprido o objetivo geral do estudo e respondida a pergunta de pesquisa que o ensejou: “De
que forma a Administracdo Publica pode avaliar o desempenho das compras governamentais
federais realizadas conforme a legislagio do Simples Nacional?”. Entende-se que tal
avaliacdo pode ser operacionalizada a partir da mensuracdo das dimensdes e das varidveis
descritas no Quadro 2 deste relatorio, o que pode demandar, eventualmente, a ponderacdo do
peso a ser atribuido a cada pardmetro. Ademais, a partir dos resultados encontrados,

apresentou-se definicdo constitutiva e operacional do construto analisado.
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Como contribuigdes gerenciais da pesquisa, promove-se as seguintes
recomendacdes:

a) desenvolvimento de indicadores de desempenho que possam servir de meétricas
para as dimensdes e as variaveis descritas, lembrando que os resultados dessa
avaliagdo podem motivar tanto o incremento do desempenho de compras futuras,
como a revisdo da politica publica de contratacdes diferenciadas do Simples
Nacional;

b) nesse sentido, convém cogitar na criacdo de unidades administrativas dedicadas a
avaliacdo da performance das contratacfes, de modo que a sua operacionalizacéo,
nos orgdos publicos federais, seja realizada por corpo técnico especializado e com
disponibilidade para tanto;

c) diante das evidéncias de ganhos de eficiéncia advindos da centralizacdo de
compras governamentais, revela-se favoravel avancar nesse modelo, bem como no
desenvolvimento de novas formas de contratacdo por disponibilidade; e

d) por fim, na linha de consideracdes tecidas no nivel tatico das entrevistas, a respeito
do potencial do intercambio de informagdes com o setor privado para a criagdo
conjunta de solugdes inovativas de contratacdo, recomenda-se que a Administracéo
Pablica federal normatize e viabilize canais seguros e efetivos de didlogo com
entidades do mercado e da sociedade civil.

Ademais, espera-se que a Administragdo Publica federal esteja atenta a relevancia da
operacionalizacdo das dimensdes e variaveis do desempenho das compras governamentais,
gue, nos termos aqui propostos, ndo se resumem ao conhecimento tedrico sobre o tema, mas
sobretudo incorporam manifestaces e ponderacGes empiricas cunhadas por especialistas da
area. Dessa forma, acredita-se que a aplicacdo préatica das conclusdes aqui apresentadas pode
ensejar ndo apenas a Vverificagdo do desempenho das compras publicas federais, mas
principalmente potencializar o0 seu uso mais estratégico.

De outra parte, vale acrescentar que este estudo abre espagco para a proposi¢do de
pesquisas futuras que possam, de forma quantitativa, verificar os efeitos praticos das
aquisicdes governamentais para a Administracdo contratante, nos casos em que se discute a
performance de politicas publicas baseadas na demanda estatal. Ademais, enquanto que a
teoria exposta ao longo da dissertacdo reconhece o imperativo de desenhar estudos de

natureza multidimensional para avaliar questdes complexas relativas ao desempenho de ag0es
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do Estado (a exemplo das compras publicas), as evidéncias empiricas da producdo nacional
recente apontaram que o atendimento a tal recomendacdo tedrica permanece latente. Assim,
revela-se propicio que as pesquisas futuras se apdiem nas experiéncias prévias de teste dos
fatores individuais para, entdo, evoluir na proposicdo de desenhos de pesquisa mais
complexos e multicritérios.

Por fim, entre as limitacbes da dissertacdo elaborada, destaca-se 0 recorte da
bibliometria e do estado da arte da producdo recente sobre desempenho de compras a
literatura nacional, ainda que, de um modo geral, o referencial tedrico tenha buscado
contemplar a producgéo internacional sobre os temas discutidos. O levantamento da producdo
estrangeira recente sobre desempenho de compras governamentais pode apontar,
adicionalmente, estruturas de avaliagdo muldimensionais (eventualmente ja experimentadas)

para posterior teste em sistemas de avaliagdo das aquisicOes brasileiras.
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