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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a efetividade do sistema
eletronico de compras, a partir de uma visao sist€émico-complexa. Foram
identificadas quatro categorias pertinentes para a analise do tema:
eficiéncia, transparéncia, accountability e interesse publico. A pesquisa,
contudo, ndo se limitou a uma perspectiva reducionista que divide o
todo em partes e as estudas em separado. Assim, a metodologia utilizada
empregou os conceitos do pensamento sistémico-complexo estudados
no Nucleo Interdisciplinar de Estudos em Gestdo da Producao e Custos -
NIEPC, vinculado ao programa de pds-graduacdo em Administragao da
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Essa abordagem
holistica busca compreender o todo, pois se acredita que em uma
organizagdo tudo esteja inter-relacionado. O instrumento de diagnostico
foi aplicado no Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo em seu
sistema de compras. Esse 6rgdo ¢ o responsavel pela gestdo do sistema
eletronico de compras no governo federal brasileiro. Em 2008, as
compras realizadas por meio desse sistema totalizaram mais de 36
bilhdes de reais. Devido a consideravel economia de recursos decorrente
da implantacdo de meios informatizados nos processos licitatorios, o
foco do sistema eletrénico de compras tem sido na categoria eficiéncia.
Os resultados mostraram um desenvolvimento nesta categoria muito
maior do que nas demais, indicando uma oportunidade de melhoria no
resto do sistema. Constata-se, também, que o desempenho em uma
categoria guarda relagdo com o desempenho de outras categorias.
Assim, uma maior eficiéncia influi positivamente na transparéncia e
accountability. A percepgdo destas possibilidades oferece elementos
para redirecionar as agdes do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo para se alcangar objetivos mais amplos dentro do setor publico.
Este trabalho resultou em um diagnostico sistémico-complexo. Os
indicativos para melhoria resultaram da confrontacdo das categorias de
andlise e se apresentam proprios ao encaminhamento de acdes de
aperfeicoamento no sistema eletronico de compras.

Palavras-chave: compras publicas; pensamento sist€émico-complexo;
sistema eletronico de compras.



ABSTRACT

This study analyzes the effectiveness of the electronic procurement
system from a systemic and complex perspective. We identified four
categories related to the issue - efficiency, transparency, accountability
and public interest. However, we did not restrict to a reducing
perspective that divides the whole in parts and it studies separately. In
this way the methodology used the concepts of the systemic and
complex thinking studied in the Interdisciplinary Research Nucleus of
Operations Management — associated to the management graduate
program at Federal University of Santa Catarina (UFSC). This holistic
approach seeks to comprehend the whole because it believes that in an
organization everything is connected. The instrument of diagnosis was
applied at the Ministry of Planning, Budget and Management. This
agency is accountable for managing the electronic procurement system
of Brazilian federal government. In 2008 the purchases acquired through
this system summed more than 36 billion Brazilian Real. Because of
considerable savings from the implementation of computerized ways in
the purchasing process the focus of electronic procurement has been on
the efficiency category. The results show a greater development in this
category compared to the others, indicating an opportunity of
improvement in the rest of the system. We also notice that performance
in a category it is related to the performance of other categories. In this
way, a greater efficiency affects transparency and accountability in a
positive way. The perception of these possibilities offers elements to
redirect the actions of the Ministry of Planning, Budget and
Management for achieving wider objectives into the public sector. This
research resulted in a systemic and complex diagnosis. The indicators
for improvement resulted from the confrontation of the categories and
are considered appropriated to engage actions to develop the electronic
procurement system.

Keywords: electronic procurement system; public purchasing; systemic
and complex thinking.
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1 INTRODUCAO

Surgido em 2001, o sistema eletronico de compras consiste
numa ferramenta de gestdo criada para aproveitar toda a potencialidade
da tecnologia da informag@o e comunicagdo nas compras publicas. Essa
potencialidade a ser explorada tinha como motivagdo principal os
provaveis ganhos de eficiéncia e economia de recursos financeiros nas
compras do governo federal. Devido a sua criagdo recente, pode-se
considerar que esse sistema ainda esteja em fase de maturagdo e em
processo de desenvolvimento. Porém, ja € possivel perceber alguns
impactos gerados apos sua implantagdo. A literatura internacional
aborda diversos casos de implantacdo de sistemas eletronicos de
compras, sendo o caso brasileiro apresentado como uma experiéncia
promissora.

A andlise do objeto de estudo sera realizada sob uma
perspectiva sist€émica e complexa. Significa dizer que serd realizado um
esfor¢o para analisar o sistema de compras ptblicas como um todo, sem
segmenta-lo. Assim, ndo serd escolhido apenas um determinado ponto,
uma vez que a idéia consiste justamente em analisar, a0 mesmo tempo,
os diversos aspectos considerados relevantes ao tema em questao.

Avaliando-se a literatura sobre os sistemas eletronicos de
compras publicas, constata-se que a maioria baseia seu foco apenas nos
quesitos de eficiéncia e economia de recursos. Isso se deve, muitas das
vezes, a consideravel economia de recursos decorrente da implantacio
de meios informatizados nos processos, anteriormente manuais, das
compras publicas.

Esse fendmeno torna-se compreensivel, uma vez que os 6rgéos
governamentais sdo deparados, cada vez mais, com restrigdes
or¢amentarias de um lado, e aumento das demandas sociais de outro.
Porém, tratando-se de organizagdes publicas, ndo se deve esquecer que
ha outros pardmetros igualmente importantes e que, as vezes, ndo sio
levados em consideragdo pela visdo utilitarista de mercado.

O setor publico estd inserido em um contexto com diferencas
significativas em relagdo a realidade do setor privado. Esse busca,
primordialmente, o lucro e a maximizagdo da riqueza dos seus
acionistas. Os 6rgdos de governo, por sua vez, tém como norteador de
suas atividades as diretrizes de bem-estar social ¢ de interesse publico.

A dissertagdo a ser desenvolvida parte desses pressupostos e
leva em consideracdo essas peculiaridades. Sera realizado um esforco
para analisar o objeto de estudo, o sistema eletronico de compras, néo
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apenas sob o ponto de vista utilitarista, mas também sob aspectos de
interesse publico.

E dentro desse contexto que se busca resposta para a seguinte
questdo: ha potenciais de melhoria a serem explorados no sistema
eletronico de compras publicas, considerando-se os varios objetivos
pertinentes ao seu escopo de atuacio?

Desse modo, a pesquisa busca avaliar os beneficios ja obtidos e,
também, os pontos ainda a ser alcancados, sempre levando em
consideragdo as caracteristicas e peculiaridades do setor publico.
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1.1 OBJETIVOS
1.1.1 Objetivo Geral

e Analisar a efetividade do sistema eletronico de compras do
governo federal brasileiro, a partir de uma visdo sistémico-
complexa.

1.1.2 Objetivos Especificos

o Identificar as categorias de analise pertinentes ao tema em
questao;

e Avaliar a efetividade do sistema eletronico de compras, a partir
das categorias de analise identificadas.
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1.2 JUSTIFICATIVA

Nos tultimos anos, o governo federal brasileiro tem utilizado as
potencialidades das tecnologias da informagdo e comunicacdo para
auxiliar a execucdo de suas atividades e a prestacdo de servigos
publicos.

Comumente denominado de governo eletrénico, representa uma
tentativa de tornar o governo mais acessivel, efetivo e accountable
(SAKOWICZ, 2004).

Mora (2005) afirma que a tecnologia da informacdo criou novas
alternativas para o Estado cumprir as suas fung¢des e desempenhar o seu
papel com mais eficiéncia. Sem a substituicdo dos meios tradicionais,
novos canais de provisdo de servigos foram criados, assim como ocorreu
a racionaliza¢do de fun¢des administrativas. Mais do que isso, as novas
possibilidades de rela¢des intra e intergovernamentais e entre Estado e
cidaddo, propiciadas pela introdu¢do das tecnologias de informacao
permitem repensar o escopo das politicas governamentais, inclusive com
perspectivas de mudanga no ambito do Estado.

Para Homburg (2004), os objetivos de uso dessa tecnologia sdo
diversos: melhor prestacdo de servigos publicos, maior intera¢cdo com o
setor privado, maior participagdo do cidaddo por meio de acesso a
informacdo e gestdo governamental mais eficiente. Os beneficios
resultantes também podem ser varios: menor corrup¢do, aumento da
transparéncia, maior conveniéncia, crescimento da receita ou redugdo de
custos.

Abrucio (2007) acredita que a agdo reformista mais significativa
na gestdo publica brasileira talvez tenha sido o governo eletrénico. A
disseminacdo foi impressionante e os resultados foram excelentes em
termos de organizacao das informagoes. A tecnologia da informagao tem
levado a redugdo dos custos, bem como ao aumento da transparéncia nas
compras governamentais, reduzindo o potencial de corrupgao.

Dentro desse contexto, o governo federal, por intermédio do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo tem desenvolvido um
sistema informatizado a fim de executar as atividades relacionadas as
compras publicas. O surgimento dessa nova ferramenta de gestdo visa
captar os beneficios decorrentes das tecnologias da informacdo e
comunica¢do, promovendo maior eficiéncia nas atividades de compras
governamentais. Esses resultados positivos, porém, ndo permanecem
restritos ao setor publico. Adotando-se uma visdo sistémica, o sistema
de compras publicas envolve os fornecedores e a sociedade como um
todo. Assim, os impactos positivos proporcionados pelas tecnologias da
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informagao e comunicacdo devem perpassar todos os atores envolvidos,
promovendo a melhoria do sistema de compras como um todo.

Apbs o inicio das operagdes do sistema eletronico de compras,
profundas transformagdes ocorreram no aumento da concorréncia entre
os fornecedores e na queda dos precos praticados. A nova forma de
compras publicas despontou, rapidamente, como uma das principais
ferramentas do governo eletronico brasileiro. Isso se deve,
particularmente, a expressiva economia de recursos publicos auferida
com a introducdo dessa nova ferramenta de gestao.

De acordo com o Relatorio de Atividades do Ministério do
Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo, o governo federal economizou R$
6,41 bilhdes com o uso do pregdo eletronico nas aquisicdes de bens e
servicos em 2008. O ganho equivale a uma reducdo de 24% obtida na
contratagdo por meio dessa modalidade de compra (BRASIL, 2009).

Diante desse quadro, compreende-se por que o foco tradicional
no tema sistema eletronico de compras usualmente ¢ dado nos quesitos
de eficiéncia e economia de recursos. Os governantes necessitam, cada
vez mais, de ferramentas que possibilitem gerenciar os recursos com
maior eficiéncia. Além disso, esses beneficios advindos do uso da
tecnologia da informac¢do possuem maior visibilidade e podem ser
obtidos em um curto periodo de tempo. O impacto inicial gerado ndo é
resultado apenas da informatizagdo de um processo manual de compras.
Mais do que isso, representa uma profunda mudanga no sistema de
compras e na relag@o entre os seus participantes.

No entanto, o foco em apenas uma parte do sistema impede que
outras partes sejam trabalhadas e desenvolvidas. A visdo do todo nos
permite acreditar que o escopo das compras publicas pode ser pensado
além do tradicionalmente realizado. Antes de mais nada, essa atividade
governamental significa a utilizagdo de recursos de toda a sociedade
para aquisi¢ao de bens e servigos. Esses bens e servigos podem ter uma
destinagdo direta para a populagdo em geral, ou serem destinados
internamente para os 6rgdos publicos. Em ambos os casos, podemos
considerar que a utilidade final da aquisi¢do tem que estar associada ao
interesse publico e a prestacdo de servigos a sociedade.

Em 2008, as compras realizadas pelos orgdos usuarios do
sistema totalizaram mais de R$36 bilhdes (BRASIL, 2009). Na maioria
das vezes, as diretrizes que guiam as decisdes de gasto desses recursos
visam a economicidade, seguindo uma otica de mercado. Porém,
adotando uma visdo sistémica do universo de compras, poderiamos
utilizar essa atividade para atingir objetivos mais amplos de interesse
publico.
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Acredita-se na relevancia do tema cujo objeto de estudo possui
posicdo de destaque no governo federal, sendo reconhecido por
organismos internacionais como uma experiéncia de sucesso de governo
eletronico. Cabe ressaltar a abrangéncia nacional desse sistema
eletronico, utilizado na maioria dos 6rgaos publicos federais nas suas
compras publicas. As compras s2o realizadas de forma descentralizada
por esses 6rgaos e o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo ¢é
o responsavel pela gestdo do sistema eletronico de compras e pela
formulacdo de politicas e normas nessa area.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A fundamentagdo tedrica esta subdividida em quatro partes. Na
primeira parte, sdo apresentados alguns conceitos basicos pertinentes ao
tema em questdo. A segunda parte discute o contexto e as peculiaridades
da Administragdo Publica. A terceira parte discute, brevemente, o uso da
tecnologia da informagdo nas compras publicas. Por fim, a quarta parte
levanta as categorias de andlise a serem consideradas nesse trabalho.

2.1 Conceitos basicos

Devido a grande quantidade de termos utilizados na abordagem
do assunto, torna-se importante uma breve delimitacdo dos conceitos
mais presentes neste trabalho.

O primeiro termo a se definir € o proprio conceito de
tecnologia. Manuel Castells define tecnologia como “o conjunto de
instrumentos, regras e procedimentos através dos quais o conhecimento
cientifico ¢ aplicado de maneira reprodutivel a uma determinada tarefa”
(CASTELLS, 2000).

Por sua vez, tecnologia da informagdo ¢é todo e qualquer
dispositivo que tenha a capacidade de tratar dados e/ou informagao,
tanto de forma sistemdtica quanto esporadica, quer essa capacidade
esteja aplicada no produto ou no processo (CRUZ apud SILVEIRA,
2003). Yourdon (apud Silveira, 2003) define tecnologia da informagao
como sendo o conjunto de equipamentos e suportes logicos (hardware e
software), que permitem executar tarefas como aquisi¢@o, transmissao,
armazenamento, recuperagdo ¢ exposi¢do de dados. Ja para Albertin
(apud Silveira, 2003), tecnologia da informagao ¢ tudo aquilo com o que
podemos obter, armazenar, tratar, comunicar ¢ tornar disponivel a
informacao.

Outro termo que apresenta muitas defini¢cdes € o de sistema de
informagdo. Ein-Dor e Segev, Saviani, Bio e Albertin (apud Silveira,
2003), com pequenas varia¢des, definem sistema de informagdo como
um sistema para coleta, armazenamento, recuperagdo e processamento
de informacgdes que pode ser usado para a tomada de decisdo. Os autores
ainda destacam que um sistema de informagdo ndo ¢ necessariamente
informatizado, até porque sistemas de informagdes ja existiam muito
antes da invencdo do computador. Para Buckingham (apud Silveira,
2003), um sistema de informacdo ¢ um sistema que retne, guarda e
processa informacdo relevante para a organiza¢do, de modo que a
informacdo esteja acessivel e util para aqueles que dela necessitam,
incluindo gestores, funcionarios, clientes. Assim, pode-se afirmar que ¢
a utilidade da informagdo que indicara seu valor, que dependerd do
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contexto em que € utilizada. A utilidade pode ser percebida, entre outros
fatores, pela melhoria da produtividade (eficiéncia), melhoria da
qualidade na tomada de decis@o, aumento no desempenho das tarefas
(eficacia) e melhoria da aprendizagem organizacional.

Os sistemas eletronicos de compras, sdo definidos por Hansen
et al. (2004) como sistemas de informagao entre organizagdes que, por
intermédio de seus mercados eletronicos, permitem aos compradores e
fornecedores trocar informacdo sobre precos e oferta de produtos
rapidamente e com eficiéncia de custos (Hansen et al., 2004).

De forma semelhante, Gayialis et al. (2004) definem os
sistemas eletronicos de compras como sistemas de informagédo
interorganizacionais que possibilitam as organizac¢des realizar melhorias
significativas na eficiéncia do seu processo de compras.

Em relacdo ao termo utilizado para a analise do objeto de
pesquisa, entendemos por categoria de analise os objetivos que um
sistema eletrénico de compras deve alcangar para ser considerado
efetivo.

Segundo Batista Junior (2004), “tanto a eficiéncia quanto a
eficacia sdo caminhos a serem percorridos na busca da efetividade. A
efetividade ¢ a manifestacdo externa a organizacdo daquilo que foi
gerado dentro dela, ou seja, ¢ o resultado verdadeiro.” Ainda segundo o
autor,

a preocupagdo com o resultado verdadeiro da
Administracdo Publica nos leva a concluir
que mais importante do que aquilo que ocorre
nas organizagdes publicas, ou mesmo do que
os resultados ou produtos obtidos, sdo os
efeitos  verdadeiros, concretos, desses
resultados no ambiente externo, ou seja, a sua
efetividade. (BATISTA JUNIOR, 2004).

Stevenson (2001) afirma que o termo eficiéncia, por sua vez,
diz respeito a extrair o maximo a partir de determinado conjunto de
recursos. Ja para Siqueira (1990), eficiéncia consiste no rendimento
técnico e/ou administrativo, voltado para o uso otimo de recursos.
Enquanto que o termo efic4cia para Robalo (2004) refere-se ao fato de
se atingir ou ndo o objetivo, e se esse objetivo € realmente o objetivo a
atingir.
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2.2 O contexto e as peculiaridades da Administraciao Publica

Na tentativa em estabelecer uma defini¢do para administragdo
publica, Amato (1955 apud Jameson, 1962) afirma que, em sentido
amplo, ¢é todo o sistema de governo, todo o conjunto de idéias, atitudes,
normas, processos, instituigdes e outras formas de conduta humana, que
determinam como se distribui e se exerce a autoridade politica, € como
se atendem aos interesses publicos.

Diversas caracteristicas inerentes a natureza publica
diferenciam as organizagdes da administragdo publica das organizacdes
da iniciativa privada. Em documento do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, o 6rgdo destaca que enquanto as organizagdes do
mercado sdo conduzidas pela autonomia da vontade privada, as
organizagdes publicas sdo regidas pela supremacia do interesse publico
e pela obrigacdo da continuidade da prestacdo do servigo publico. A
atividade publica ¢ financiada com recursos publicos, oriundos de
contribui¢des compulsérias, que devem ser direcionados para a
prestagdo de servigos publicos e a produ¢do do bem comum. Assim, a
administrag@o publica ndo pode fazer acepcao de pessoas. O tratamento
diferenciado restringe-se apenas aos casos previstos em lei. O controle
social ¢ requisito essencial para a administragdo publica contemporanea
em regimes democraticos, o que implica em garantia de transparéncia de
suas acdes e atos, € na institucionalizagdo de canais de participacdo
social (BRASIL, 2008).

O fator politico também se constitui como um dos fatores que
diferenciam a administragdo publica. De acordo com Graham e Hays
(1994), a preferéncia pelo que parecia constituir solugdes industriais ou
técnicas, para os problemas publicos, deu lugar a um modelo de
administragdo publica que conciliava interesses politicos e politicas
publicas. Os autores afirmam que, hoje em dia, qualquer abordagem da
administragdo publica que ndo esteja consciente da realidade politica ¢é
reconhecida, igualmente por académicos e profissionais, como
superficial. A partir do trabalho de Luther Gulick, Graham e Hays
(1994) abordam as seguintes fungdes administrativas consideradas
pertinentes em organiza¢des de governo: planejamento, organizacio,
recrutamento de pessoal, lideranca, relatdrio e orcamento, avaliagdo.

Além do fator politico, outras variaveis sdo igualmente
importantes na andlise das organiza¢des publicas. Graham e Hays
(1994) afirmam que as fronteiras das organizagdes governamentais sao
porosas, isto é, facilmente penetradas por influéncias externas. De modo
similar, Appleby (1949 apud Graham e Hays, 1994) afirma que a
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administrag@o publica consiste mais em papéis cooperativos do que em
fungdes descontinuas. A organizacdo publica ¢ conduzida em um
ambiente em que administradores, politicos, funciondrios, grupos de
interesse € numerosos outros atores estdo envolvidos em
relacionamentos de reciprocidade. As decisdes sobre politicas sdo assim
elaboradas dentro de um sistema de relacionamento em que muitas
partes ddo contribui¢des significativas. Na visdo do autor, uma vez
compreendido isso, ¢ impossivel deixar de perceber a natureza
essencialmente politica da administragdo publica.

E de fundamental importancia, também, compreender o atual
contexto no qual estd inserido a Administragdo Publica e suas
respectivas transformagdes. De acordo com Bresser Pereira (1996),
na década de 80, logo depois da eclosdo da crise de endividamento
internacional, o tema que prendeu a atengdo de politicos e economistas
em todo o mundo foi o ajuste estrutural ou, em termos mais analiticos, o
ajuste fiscal e as reformas orientadas para o mercado. Nos anos 90,
embora o ajuste estrutural permanega entre os principais objetivos, a
énfase deslocou-se para a reforma do Estado, particularmente para a
reforma administrativa. Para o autor, a questdo central hoje ¢ como
reconstruir o Estado, ou seja, como redefinir o novo Estado que esta
surgindo em um mundo globalizado (BRESSER PEREIRA, 1996).

Um dos pontos sustentados pelo autor consistiria em
transformar a administragdo publica brasileira, de burocratica em
administragdo publica gerencial. A administragdo publica gerencial
emergiu, na segunda metade deste século, como resposta a crise do
Estado; como modo de enfrentar a crise fiscal; como estratégia para
reduzir custos e tornar mais eficiente a administragdo dos imensos
servigos que cabem ao Estado; e como um instrumento para proteger o
patrimbénio publico contra os interesses da corrup¢do aberta. Mais
especificamente, desde o inicio da década dos 70, crescia uma
insatisfacdo, amplamente disseminada, em relagdo a administracdo
publica burocratica (BRESSER PEREIRA, 1996).

Bresser Pereira (1996) cita algumas caracteristicas basicas que
definem a administragio publica gerencial. E orientada para o cidaddo e
para a obtencdo de resultados; pressupde que os politicos e os
funcionarios publicos sdo merecedores de um grau real, ainda que
limitado, de confianga; como estratégia, serve-se da descentralizagdo e
do incentivo a criatividade e a inovagdo; o instrumento mediante o qual
se faz o controle sobre os 6rgdos descentralizados é o contrato de gestao.

Enquanto a administracdo publica burocratica se concentra no
processo legalmente definido, definindo procedimentos para contratagéo
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de pessoal ou para compra de bens e servigos, a administracao publica
gerencial orienta-se para resultados. A burocracia concentra-se nos
processos, sem considerar a alta ineficiéncia envolvida, porque acredita
que este seja o modo mais seguro de evitar o nepotismo e a corrupgao.
Os controles sdo preventivos, vém a priori. Entende, além disto, que
punir os desvios ¢ sempre dificil, se ndo impossivel; prefere, pois,
prevenir, estabelecendo estritos controles legais. A rigor, uma vez que
sua agdo ndo tem objetivo claro - definir indicadores de desempenho
para as agéncias estatais ¢ tarefa extremamente dificil - ndo tem outra
alternativa sendo controlar os procedimentos (BRESSER PEREIRA,
1996).

A administragdo publica gerencial, por sua vez, assume que se
deve combater o nepotismo e a corrup¢do, mas que, para isto, ndo sdo
necessarios procedimentos rigidos. Podem ter sido necessarios quando
dominavam os valores patrimonialistas; mas ndo o sdo hoje, quando ja
existe uma rejeicdo universal a que se confundam os patrimonios
publico e privado. Por outro lado, emergiram novas modalidades de
apropriacdo da res publica pelo setor privado, que ndo podem ser
evitadas pelo recurso aos métodos burocraticos. A administragdo
gerencial — a descentralizacdo, a delegagdo de autoridade e de
responsabilidade ao gestor publico, o rigido controle sobre o
desempenho, aferido mediante indicadores acordados e definidos por
contrato — além de ser uma forma muito mais eficiente para gerir o
Estado, envolve estratégias muito mais efetivas na luta contra as novas
modalidades de privatizagdo do Estado (BRESSER PEREIRA, 1996).

Enfim, enquanto a administragdo publica burocratica ¢ auto-
referida, a administragdo publica gerencial ¢ orientada para o cidado.
Como observa Barzelay (apud Bresser Pereira, 1996), uma agéncia
burocratica se concentra em suas proprias necessidades e perspectivas;
uma agéncia orientada para o consumidor concentra-se nas necessidades
e perspectivas do consumidor (BRESSER PEREIRA, 1996).

Em sentido parecido com Bresser Pereira, Abrucio (1997) cita a
énfase na flexibilidade da gestdo como uma das mudangas introduzidas
pelo modelo gerencial. O autor afirma que a estratégia da eficiéncia, se
levada as ultimas conseqiiéncias, pode petrificar a acdo do gerente
publico. O caso do orgamento publico seria paradigmatico. O estrito
enfoque no controle orgamentario dificulta a adaptacdo a altera¢des que
impliquem um redirecionamento do gasto publico. No limite, a otica da
eficiéncia acredita que ha uma solugao racional Uinica para os problemas
orgamentarios. No caminho da flexibiliza¢do da gestdo publica, o autor
também cita a passagem da logica do planejamento para a logica da
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estratégia (CROZIER apud ABRUCIO, 1997). Na primeira, prevalece o
conceito de plano, o qual estabelece, a partir de uma racionalidade
técnica, o melhor programa a ser cumprido. Ja na logica de estratégia,
sdo levadas em conta as relacdes entre os atores envolvidos em cada
politica, de modo a montar cenarios que permitam a flexibilidade
necessaria para eventuais alteracdes nos programas governamentais
(ABRUCIO, 1997).
Conceituando o termo eficiéncia, Hely Lopes Meirelles (1996)
ensina que o principio da eficiéncia consiste no dever que tem
o agente publico de realizar suas atrib}lic;ées com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno
principio da fungdo administrativa, que ja ndo se contenta em
ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servico publico e satisfatorio

atendimento das necessidades da comunidade ¢ de seus
membros (MEIRELLES, 1996).

Em sentido semelhante, Bresser Pereira (2008) explica que,
para garantir a lei, a administracdo publica burocratica subjugava a
eficiéncia. Ja para a administracdo publica gerencial ndo basta que a
administragdo publica garanta a execucdo da lei ou das politicas
publicas; é necessario efetiva-las com eficiéncia, ou seja, com uma
satisfatoria relagdo entre a quantidade e a qualidade dos servigos de um
lado e seus custos de outro.

Menezes (2005) afirma que a inclusdo do principio da eficiéncia
no rol dos principios que orientam a administragdo publica visa a
ampliacdo da qualidade do servigo em ateng@do a satisfagdo do usudrio e
aos demais principios constitucionais. Assim, a eficiéncia consignada
como principio constitucional da administragdo publica ndo corresponde
a simples busca pela otimizagdo dos resultados. Nao se tem como foco
uma eficiéncia puramente econdmica, mas uma eficiéncia contaminada
por aspectos politicos, uma eficiéncia que ndo prescinde da influéncia
ética e valorativa dos demais principios constitucionais (MENEZES,
2005).

A autora também ressalta as especificidades do setor publico.
Afirma que, embora a idéia de qualidade e eficiéncia, baseada na
satisfacdo do cliente tenha raizes na Administragdo da Qualidade Total,
a qualidade na administragdo publica tem como foco o cidaddo. Nesta
perspectiva, o cidaddo difere do consumidor, pois a cidadania é um
conceito mais amplo que envolve uma dimenséao ativa de participacdo e
responsabilizacdo. O cidaddo reivindica, no Estado democratico, uma
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participacdo ativa na formulacdo de politicas pulblicas e na
implementagdo e gestdo dos servigos publicos (MENEZES, 2005).

A busca da qualidade dos servigos publicos é outro conceito que
o modelo gerencial vem incorporando. Segundo Abrucio (1997), ¢
interessante notar que mesmo no setor privado houve, ao longo da
década de 80, uma modificacio no que se refere a antiga visdo
meramente quantitativa de avaliar o sucesso e o desempenho dos
empregados e da organizagdo. Foi na iniciativa privada que nasceu a
abordagem da administragdo da qualidade total (Total Quality
Management), que posteriormente foi introduzida no setor publico. Nas
empresas privadas, a razdo da mudanca foi o aumento da concorréncia e
do nivel de exigéncia dos consumidores. Desta maneira, os empresarios
tiveram que elevar a qualidade de seus produtos para sobreviver no
mercado. Portanto, a busca permanente da qualidade tem uma relagio
direta com o direcionamento da producdo para os anseios dos
consumidores. No setor publico aconteceu um fenémeno semelhante. A
introducdo da perspectiva da qualidade surgiu quase no mesmo
momento em que a administragdo publica voltava suas atengdes aos
clientes/consumidores (ABRUCIO, 1997).

Para Abrucio (1997), a critica mais geral ¢ direcionada ao
conceito de consumidor de servigos publicos. Em primeiro lugar, com
relagdo a diferenga que existe entre o consumidor de bens no mercado e
o “consumidor” dos servigos publicos. Como aponta Pollitt (apud
Abrucio, 1997), ¢ mais complexa a relacdo do prestador de servigo
publico com o consumidor, ja que ela ndo obedece ao puro modelo de
decisdo de compra vigente no mercado. Alias, hd determinados servigos
publicos cujo carater ¢ compulsorio, isto €, ndo existe a possibilidade de
escolha, como provam a utilizagdo em determinados momentos dos
hospitais e dos servicos policiais (ABRUCIO, 1997).

Ainda de acordo com Abrucio (1997), para varios autores, o
conceito de consumidor deve ser substituido pelo de cidaddo. Stewart e
Walsh (1992 apud Abrucio, 1997, p.24), por exemplo, afirmam que o
conceito de cidaddo ¢ mais amplo do que o de cliente/ consumidor, uma
vez que a cidadania implica direitos e deveres e ndo so liberdade de
escolher os servigos publicos. Para Abrucio (1997), a cidadania esta
relacionada com o valor de accountability, que requer uma participagdo
ativa na escolha dos dirigentes, no momento da elaboragdo das politicas
e na avaliacdo dos servigos publicos.

Amato (1955 apud Jameson, 1962) também alerta para as
peculiaridades da administragdo publica. Para o autor, a tarefa
governamental é enorme, complexa e dificil. Assim, a envergadura das



25

operagdes, a multiplicidade dos propdsitos e a complexidade dos
programas demandam formas especiais de administragdo. Uma dessas
particularidades, que a distingue da empresa particular, refere-se aos
requisitos de imparcialidade e equidade na resolugdo de conflitos de
interesses particulares a fim de alcangar o0 maximo de bem-estar geral.
Além disso, o autor afirma que a eficiéncia de uma entidade
governamental ndo deve ser medida pelo aumento de suas receitas ou
pela redugdo de seus gastos, sendo pela qualidade e intensidade com que
realize os propésitos publicos. Na visdo do autor, um equivoco muito
comum consiste em julgar um governo em termos de lucros e perdas,
como se fosse uma empresa comercial. A eficiéncia, nesse caso, deve
ser julgada sempre a luz de sua contribui¢do para a satisfagdo das
necessidades e dos ideais do povo. Desse ponto de vista, afirma o autor,
a eficiéncia interna de cada unidade produtiva assume carater
secundario. A atividade governamental surge precisamente para
preencher os espagos deixados no sistema econdomico pelas empresas
orientadas pelo principio da eficiéncia interna. Isso justificaria, na
iniciativa governamental, uma maior disposi¢do para correr o risco de
abrir novos caminhos de producgdo, aumentar os gastos para prestar
servigos necessarios a sociedade ou reduzir os precos em beneficio de
outros propoésitos similares de conveniéncia geral. Assim, sdo intimeros
os fatores que dificultam, nas corporagdes publicas, a harmonizacdo
entre o principio da eficiéncia interna com o da utilidade social
(AMATO, 1955 apud JAMESON, 1962).

Para Graham e Hays (1994), os dirigentes das organizagoes
publicas sdo obrigados a lutar com um numero de limitagdes que ndo
sdo encontradas na atividade comercial e na industria. Na visdo dos
autores, os administradores publicos lidam com metas ambiguas e
contraditorias, expectativas irreais por parte do publico e controle
inadequado sobre seus proprios recursos administrativos.

O conceito de simples consumidor e a utilizagdo dos
receitudrios da iniciativa privada no setor publico, é criticado por
Mintzberg (1996). O autor afirma que devido ao suposto triunfo do
capitalismo, o setor privado tornou-se bom, o setor publico ruim, ¢ o
terceiro setor irrelevante. O autor contesta a visdo de que o governo
precisa tornar-se mais parecido com as empresas. Para ele, as empresas
ndo sdo totalmente boas, nem o governo ¢ totalmente ruim. Cada um
tem o seu lugar em uma sociedade equilibrada, junto com o terceiro
setor.

Para Mintzberg (1996), as empresas podem aprender com o
governo, tanto quanto esse aprende com as empresas; ¢ ambos podem
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aprender com o terceiro setor. O setor publico lida com seus problemas
especificos: objetivos conflitantes, multiplos interesses e intensa pressao
politica. E esses problemas estdo se tornando cada vez mais comuns no
setor privado (MINTZBERG, 1996).

Mintzberg (1996) faz um alerta de que os valores do setor
privado estdo invadindo toda a sociedade. A iniciativa privada,
provavelmente, nunca foi tdo influenciadora como agora. Assim, o setor
publico e os outros setores deveriam ser cautelosos acerca do que
tomam emprestado da iniciativa privada (MINTZBERG, 1996).

De acordo com Siqueira (1990), o setor publico vive o desafio de
estabelecer uma estratégia de eficiéncia que reflita a dicotomia estrutural
do campo da administragdo publica, e que as diferencia das
organizagdes privadas. De um lado estariam as restricdes politicas —
com questdes de poder, conflito e legitimidade — e de outro, estariam os
aspectos técnicos especificos de geréncia e administragdo. Para a autora,
a responsabilidade social caracteristica da Administragdo Publica deve
impor-lhe, mais do que as organizagdes privadas, especialmente em
paises com recursos escassos COmo O NOSSO, COMPromisso com
resultados eficazes da “coisa publica”. Resultados eficazes na
administragdo publica significa democratizar o acesso em todos os
niveis, ser permeével ao controle da sociedade, melhorar a qualidade dos
servigos prestados e aumentar o grau de resolutividade dos problemas
(SIQUEIRA, 1990).

Em sentido semelhante, documento do MPOG afirma que a
administragdo publica tem que buscar a exceléncia sem deixar de
considerar as particularidades inerentes a sua natureza publica. Na visao
do Ministério, um dos maiores desafios do setor publico brasileiro é de
natureza gerencial. Desse modo, torna-se necessaria a adogdo de um
modelo especifico para a gestdo publica que considere os principios, o0s
conceitos e a linguagem que caracterizam a natureza publica das
organizagdes € que impactam na sua gestdo, sem prejuizo do
entendimento de que a administragdo publica tem que ser excelente e
eficiente (BRASIL, 2008).

Mark Moore (1995) argumenta que no setor publico o objetivo
geral parece menos claro e o que os gestores precisam fazer para
produzir valor, muito mais ambiguo. Além disso, ¢ muito mais dificil
medir os valores que tém sido criados. O autor afirma que o objetivo do
gestor publico ¢ criar “valor publico” ', assim como o objetivo da

' Do original “public value”: traducio nossa.
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administragdo no setor privado ¢ criar “valor privado”. Sem definir
explicitamente o conceito de “valor publico”, Moore cita 0 exemplo em
que os gestores publicos criam valor publico por meio de suas decisdes,
tais como defender o pais de inimigos estrangeiros, manter as ruas
limpas e seguras, educar as criangas, proteger os cidaddos de desastres
naturais ou humanos. E nesse ponto que o governo cria valor para a
sociedade. Porém, para contabilizar a criagdo de valor publico € preciso
considerar também os recursos levantados por meio da forga coercitiva
dos tributos. Esses recursos sdo perdidos para outros usos,
principalmente o consumo privado. Essa perda precisa ser subtraida dos
beneficios alcangados. Numa sociedade que celebra o consumo privado
mais do que alcance de objetivos coletivos, valoriza a liberdade
individual, e enxerga a atividade privada como uma peca mais
importante para o desenvolvimento econémico e social do que o esforgo
governamental, os recursos requeridos pelos gestores publicos sdo
obtidos apenas sob protesto da sociedade. Os resultados da gestdo
publica sdo avaliados, necessitando-se assim, demonstrar que esses
resultados compensam a abdicagdo do consumo privado e da liberdade
irrestrita. Apenas assim podemos ter certeza de que algum valor publico
foi criado (MOORE, 1995).

Bozeman (2007) define o termo “valores ptblicos” como aqueles
fornecedores de consenso normativo sobre: (a) os direitos, beneficios e
prerrogativas designados aos cidadaos; (b) as obrigacdes dos cidaddos a
sociedade, ao Estado, ¢ um ao outro; e (¢) os principios nos quais 0s
governos e as politicas deveriam ser baseados.

Em sua obra, o autor discute o desequilibrio das bases teoéricas na
administragdo e na politica, entre as abordagens fundamentadas no
mercado e nos valores publicos. Bozeman (2007) acredita que o
desenvolvimento das ciéncias sociais com métodos quantitativos e sua
demanda inesgotavel por evidéncia empirica diminuiram a paciéncia por
temas com pouca possibilidade de respostas precisas.

Bozeman e Jorgensen (2007) ressaltam a importancia do assunto,
afirmando ndo existir topico mais importante em administragdo publica
do que o “valor publico”. No entanto, os autores advertem que o topico
¢ tdo fundamental quanto ndo gerenciavel. De forma semelhante a
Moore, os autores afirmam que a avaliacdo de valores publicos ¢ uma
tarefa muito mais dificil do que a sua identificagdo. Em uma tentativa de
identificar os valores publicos, os autores realizam um estudo que lista
setenta e dois valores. Dentre eles, aparecem os conceitos de
transparéncia, accountability, produtividade, efetividade, bem comum e
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interesse publico. Esses conceitos sdo semelhantes as categorias de
analise levantadas para as compras publicas e explicadas mais adiante.

Em consonéncia com a teoria de “valor publico”, documento do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao cita a necessidade de
geragdo de valor na gestdo publica. Ou seja, o alcance de resultados
consistentes, assegurando o aumento de valor tangivel e intangivel de
forma sustentada para todas as partes interessadas. Ao agir desta forma a
organizagdo enfatiza o acompanhamento dos resultados em relagdo as
suas finalidades e as suas metas, a comparacdo destes com referenciais
pertinentes € o monitoramento da satisfacio de todas as partes
interessadas, obtendo sucesso de forma sustentada e adicionando valor
para todas elas. Da mesma forma, a preocupacdo do Ministério do
Planejamento em gerar valor publico fica expressa quando se ressalta a
importancia do foco no cidaddo e na sociedade, isto €, o direcionamento
das agdes publicas para atender e regular, continuamente, as
necessidades dos cidaddos e da sociedade, na condi¢cdo de sujeitos de
direitos, beneficidrios dos servicos publicos e destinatarios da acdo
decorrente do poder de Estado exercido pelas organizagdes publicas
(BRASIL, 2008).

Bozeman (2002) coloca o valor publico como um contraponto a
forca utilitarista do mercado. O autor faz o seguinte questionamento: “se
assumirmos que a economia fornece uma abordagem poderosa, bem
articulada e 1til para analisar a alocagdo de bens e servigos entre os
setores, ha casos em que isso ndo acontece?”.

Sob condigdes ideais relacionadas a competigdo, informagédo e a
auséncia de externalidades, os mercados competitivos alocam os
recursos eficientemente. Para o governo desempenhar um papel
legitimo, essas condigdes ideais precisam estar ausentes ou a eficiéncia
ndo ¢ o critério mais importante para direcionar a alocagdo dos recursos
(MARLOW, 1995 apud BOZEMAN, 2002).

Lane (1991 apud Bozeman, 2002) argumenta que os mercados
eficientes geralmente tém pouca relagdo com a felicidade humana e,
portanto, os modelos de mercado sdo inadequados para a alocacao social
de bens e servigos. Bozeman (2002) critica os analistas politicos dizendo
que os mesmos deveriam servir a valores democraticos, mas em alguns
casos parece té-los suplantado. O autor acredita que, de modo geral, isso
ndo tem ocorrido intencionalmente. O motivo seria simplesmente
porque a andlise politica conversa mais facilmente com a linguagem
econdmica do que com a linguagem do interesse publico, do valor
publico ou, até mesmo, da propria politica. A analise politica em uso
geralmente traduz as alternativas de decisdo em beneficios, custos, taxas
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de desconto e valores econdmicos transitorios, nenhum dos quais
acomoda facilmente o conceito de valor publico. O autor considera que
os critérios econdmicos tém se desenvolvido rapidamente devido ao fato
de que os outros critérios t€ém pouca precisdo e, geralmente, oferecem
pouca orientagdo pratica para a analise de politicas publicas e a tomada
de decisdo. Enfatizando a necessidade de se considerar os valores
publicos e citando o mercado de tabaco, Bozeman afirma que em alguns
casos o mercado consegue ser eficiente justamente porque falha em
assegurar valores publicos.

Diante das consideragdes dos autores acima, percebe-se que o
setor publico possui peculiaridades que o diferenciam do setor privado.
Uma dessas peculiaridades consiste na supremacia do interesse publico
sobre o privado. Isto significa que os direitos que envolvem a
coletividade possuem prioridade ¢ devem nortear as agdes dos agentes
publicos.

Outra observagdo importante apreendida da literatura exposta
refere-se ao contexto atual do setor publico. Devido ao ajuste fiscal
perseguido pela Administragdo Publica, especialmente na esfera federal,
percebemos medidas transformadoras na busca de maior eficiéncia na
gestdo. Além disso, as reformas administrativas propdem agdes nao
somente para reduzir custos, mas também, orientada para o cidaddo e
para a obten¢do de resultados. Essas a¢des visam diminuir o carater
burocratico das organizagdes publicas e capacita-las com caracteristicas
das empresas privadas.

Na discussdo sobre o assunto, varios autores utilizam os conceitos
de eficiéncia, eficacia e efetividade. Percebemos que ndo ha uma
uniformidade na utilizagdo desses conceitos. Percebe-se, porém, que ha
consenso entre os autores em afirmar que a administragdo publica
necessita utilizar bem os recursos a fim de atingir seus objetivos. Nao
basta apenas o cumprimento da lei (eficidcia), mas uma satisfatoria
relagdo entre a quantidade e qualidade dos servigos de um lado e seus
custos de outro (eficiéncia). No presente trabalho, utilizaremos os
conceitos da forma como s3o expostos na frase anterior. Por
conseguinte, utilizaremos o conceito de efetividade como os resultados
verdadeiros e concretos dos produtos obtidos. Tanto a eficiéncia quanto
a eficdcia sdo caminhos a serem percorridos na busca da efetividade.

Ao mesmo tempo em que ha essa tentativa de aproximagdo com
as técnicas e idéias utilizadas no setor privado, vemos uma preocupacgio
em resgatar e compreender aquilo que realmente importa para a
sociedade, denominado de valor publico. O valor publico pode ser
compreendido como a razdo de existéncia da Administragdo Publica. Ou
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seja, a presenca do setor publico apenas seria justificada caso
conseguisse criar valor para a sociedade. Muitos desses valores nao
podem ser mensurados economicamente, tais como a transparéncia e a
accountability. Desse modo, esses conceitos trazidos pela revisdo da
literatura em Administragdo Publica serdo uteis para o estudo do sistema
eletronico de compras.

2.3 O uso da tecnologia da informacio nas compras governamentais

De acordo com documento da Organizagdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), resultados de pesquisas
confirmam que um dos fatores de maiores mudangas nas compras
publicas é o uso das novas tecnologias de informac¢do e comunicagdo
(TIC). As TIC’s tém influenciado politicas e praticas, revolucionando
como bens e servicos sao comprados. Também se tornaram um
instrumento central para a promog¢do da transparéncia nas aquisi¢des,
mantendo os agentes publicos e fornecedores mais responsaveis. Em
particular, as TIC’s tém fornecido acesso a informacdo em tempo real,
novos modos de intera¢do entre os licitantes e os agentes publicos, e
facilitado o monitoramento ¢ rastreamento das informacdes sobre as
compras publicas (OCDE, 2007).

J& para o Banco Mundial, os objetivos para um sistema eletronico
de compras podem ser definidos em termos de beneficios internos para
as operagdes governamentais e em termos de externalidades do avanco
tecnolégico na economia como um todo. Somente aqueles serdo o foco
imediato da gestdo no desenvolvimento do sistema eletronico de
compras, mas o governo, por meio de suas diretrizes politicas, tem a
opcdo de fornecer beneficios mais amplos. Assim, o sistema eletronico
de compras pode fornecer beneficios significativos, mas menos
quantificaveis, por meio de uma melhor gestdo e analise da informagao,
estabelecendo as bases para a inovag@o no fornecimento e prestagcdo de
servigos. Atualmente, a maioria das organizagdes de governo possuem
apenas limitada visdo sobre o perfil de compras (WORLD BANK,
2004).

Nesse sentido, Callender et al. (2004) afirmam que a informagao
estratégica possibilitada pelo sistema eletronico de compras consiste
num ponto menos abordado pela literatura, mas igualmente importante.
Essa informagdo possibilita identificar transagdes irregulares e
identificar a a¢do corretiva necessaria, aumentando assim, a
conformidade com os procedimentos e a legislacdo de compras. Permite
também, a elaboragdo de relatorios customizados com a visdo completa
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do historico da transacdo, identificando “quem”, “quando”, “onde” e “o
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qué” de todas as compras realizadas. Assim, é possivel revelar contratos
duplicados, gastos sem contrato e padrdes anormais de gastos. Isso
permite a administragdo entender melhor questdes sobre o planejamento
de compras e ter dados para a tomada de decisdo.

De acordo com Coulthard e Castleman (2001), ndo apenas os
custos de transagdo podem ser reduzidos, mas a aquisi¢ao estratégica
pelos orgdos governamentais pode ser melhor organizada, o poder de
compra do governo pode ser melhor coordenado e padrdes de compra
podem ser melhor monitorados e mais transparentes. O sistema
eletronico de compras pode ser uma ferramenta poderosa para
desenvolver e controlar a atividade governamental, embora nao seja essa
a motivagdo principal de sua implantagdo. Esse ¢ um objetivo que gera
conseqiiéncias significativas porque vai além do processo envolvido em
compras, em direcdo a natureza da administragdo publica e o papel do
governo.

A OCDE observa que em muitos paises, o processo de compras
tem sido delegado a departamentos e orgdos, enquanto a autoridade
central de compras tem centralizado fun¢des mais estratégicas tais como
a gestdo de novas tecnologias e a disseminagdo de conhecimento e boas
préticas. Isso poderia indicar uma tendéncia evolutiva de uma
organizagdo baseada em processos para uma baseada em conhecimento.
Ficando menos envolvida na gestdo operacional, a organizagdo foca em
reparticdo do conhecimento entre os departamentos e prové um
ambiente favoravel ao alcance da eficiéncia (OCDE, 2007).

Coulthard e Castleman (2001) alertam para a tensdo entre a
descentralizagdo ¢ a centralizagdo da tomada de decisdo. A centralizagao
¢ resultado do foco no uso eficiente dos recursos e a visdo de que os
orgaos sdo um instrumento técnico da politica governamental. Devido
ao fato de que os gestores sdo cada vez mais vistos como
administradores de recursos ao invés de administradores de politicas,
suas atividades sdo rigidamente controladas e seu desempenho medido
pela eficiéncia e o critério de resultados. Isso constitui uma forga
centralizadora. Apesar da retérica se concentrar em flexibilidade
gerencial e descentralizagdo, a centralizacdo ¢ frequentemente a
conseqiiéncia ndo intencional, uma vez que ministérios e 6rgaos centrais
monitoram a medidas de eficiéncia e resultados dos gestores e 6rgaos
subalternos.

As vantagens da abordagem centralizadora sdo a de que
incluem uma clara direcdo politica e sdo guiadas por 6rgdos centrais.
Isso gera enormes bancos de dados contendo uma riqueza de
informa¢des em cada transagdo do governo, constituindo-se em uma
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poderosa ferramenta para o controle governamental. Gershon (1999,
apud Castleman e Coulthard 2001) argumenta que o monitoramento e
desenvolvimento de banco de dados ¢ essencial ao projeto de sistema de
compras do Reino Unido. Esses bancos de dados ndo somente
contribuem para maior eficiéncia, mas também fornecem uma
oportunidade para maior transparéncia e accountability dos orgios de
governo. Os bancos de dados de transagdes financeiras possibilitam
comparagdes ¢ andlises da atividade governamental muito além do
aspecto financeiro. A informagdo sobre compras pode ser coletada das
sub-unidades dos 6rgdos e dos programas gerenciais desses 6rgaos. Os
orgaos centrais ¢ de controle podem analisar, detalhadamente, o padrao
de compras dos demais 6rgdos. Poder-se-ia identificar, por exemplo,
padroes de gastos anormais, contratagdo com fornecedores
inadimplentes ou que estejam desobedecendo a politicas especificas, tais
como o incentivo a pequenas ¢ médias empresas (CASTLEMAN e
COULTHARD, 2001).

2.4 As categorias de analise do sistema de compras publicas

A seguir sdo descritas as categorias de andlise consideradas
pertinentes a um sistema eletronico de compras. Como exposto
anteriormente, entendemos por categoria de analise os objetivos que um
sistema eletronico de compras deve alcangar para ser considerado
efetivo. Considera-se efetivo, neste trabalho, o sistema de compras que
atende a uma visdo ampla do escopo do setor publico, isto €, a geragao
de valor publico para toda a sociedade.

A partir da revisdo da literatura, levantamos esses diversos
objetivos e decidimos agrupa-los, por semelhanga, em quatro conceitos-
chave. Esses conceitos-chave foram escolhidos por conseguirem abarcar
a maior parte das idéias embutidas nos objetivos levantados.
Obviamente, outras denominagdes poderiam ter sido adotadas para a
representagdo das categorias de analise. No entanto, acreditamos que as
denominagdes escolhidas conseguem representar adequadamente as
idéias encontradas na literatura. Assim, os conceitos-chave estdo
representados  pelas  seguintes categorias analise:  eficiéncia,
transparéncia, accountability e interesse publico.

2.4.1 Eficiéncia

Em artigo publicado em meados da década de 1980, Benjamin e
Morton (1986) da Sloan School of Management, do Massachusetts
Institue of Technology (MIT), afirmam que a tecnologia da informagéo
possibilita novas formas de integragdo nas organizagdes, reduzindo
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radicalmente custos de transag¢do e assegurando vantagens estratégicas
importantes. Os autores classificam a integracdo como: a integracdo de
multiplas classes de dados de transagdo, a integragdo de conhecimento e
a integragdo de comunicagdes de grupos. Essas formas de integracao sdo
possiveis por duas propriedades da tecnologia da informag@o: maior
interconexdo e maior acessibilidade de dados compartilhados. Mais
especificamente, a tecnologia da informagdo possui a habilidade em
melhorar a interconexdo entre pessoas, organizagdes e processos. E,
também, a habilidade em fornecer acesso completo e instantaneo a base
de dados. Esses dois aspectos chave sdo freqlientemente a base para
gerar uma vantagem estratégica.

Uma forte integracdo implica uma mudanga estrutural de
processos, fungdes e organizagdes. A integracdo no processo consiste
em combinar, rearranjar ou eliminar tarefas que compdem um processo
desempenhado por diversas pessoas ou grupos. A integragdo funcional
consiste em combinar, rearranjar ou eliminar os processos executados.
Os novos processos resultantes alteram as tradicionais fronteiras de
responsabilidade funcional. A integracdo organizacional consiste na
conexdo de processos entre organizacdes administradas ou controladas
separadamente. Essa integragdo facilita formas virtuais de integracao
vertical ou horizontal, fornecendo uma alternativa ao alto custo de
capital e aos requisitos de integracdo de gestdo necessarios para uma
integracdo fisica vertical ou horizontal (BENJAMIN; MORTON, 1986).

Em trabalho publicado no ano de 1988, outros pesquisadores do
MIT discutem o uso da tecnologia da informagdo na gestdo da
interdependéncia. Rockart e Short (1988) explicam que “gestdo da
interdependéncia” significa a habilidade da organizagdo em alcangar
convergéncia de esforcos em multiplas dimensdes da organizagdo.
Explicam ainda que, historicamente, as organizagdes tém sido divididas
em subunidades ao longo de diversas dimensdes tais como
departamentos funcionais, linhas de produtos e unidades geograficas. Ha
um entendimento de que as atividades em cada uma dessas dimensdes, e
em cada das subunidades dentro dessas dimensodes (filiais, fabricas
locais etc), estdo longe de serem independentes. Muitas formas (papéis
integradores, equipes, estruturas matriciais) tém sido elaboradas para
administrar essa evidente interdependéncia. Cada forma tenta produzir a
necessaria convergéncia de esforgos para permitir a organizagdo
competir efetivamente no mercado. A tecnologia da informagido tem
sido incluida nesse conjunto de formas, e ¢ nesse papel que tera seu
maior impacto na organizacdo (ROCKART; SHORT, 1988).
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Os autores discutem, também, as for¢as competitivas que criam a
necessidade para administrar a interdependéncia. Para eles, a crescente
competi¢do, complexidade e volatilidade do mercado tornam
imprescindivel que as firmas unam mais fortemente seus processos
internos ¢ externos. Na medida em que as organizagdes comecam a
desenhar processos essenciais mais unidos, 0s recursos excessivos tais
como estoques ¢ mio-de-obra vdo sendo reduzidos. E nesse sentido que
a tecnologia da informacdo tem seu papel principal. Uma capacidade de
informac¢do bem desenvolvida e equipamentos (hardware e software)
controladores de custos possibilitam a ligagdo de individuos e
suborganizac¢des dentro da organizagdo, e entre as organizagdes. E este
aspecto multi-funcional, multi-hierarquico, multi-organizacional ¢
coordenador da tecnologia da informagdo que fornece aos gestores uma
nova ferramenta para administrar a interdependéncia. Para os autores, os
gestores enxergam uma miriade de pequenas e grandes
interdependéncias. O que acontece em uma funcdo afeta a outra. Embora
as organizagdes mantenham linhas de producdo “independentes”, o
sucesso ou fracasso em uma determinada linha de produgdo tem o poder
de influenciar todas as outras (ROCKART; SHORT, 1988).

Em outro artigo, Rockart (1991) afirma que estariamos nos
movendo em dire¢do a organizagdes orientadas a clientes e cujas
subunidades sdo cada vez mais interdependentes. Na visdo do autor,
essas subunidades precisariam abrir m3o de sua independéncia e
reconhecer a interdependéncia com outros departamentos. Igualmente
importante seria compreender a interdependéncia com consumidores ¢
fornecedores. Em um ambiente desses, um fator chave de sucesso sera o
uso da tecnologia da informagdo para conectar subunidades dispersas, e
a organizagdo como um todo, com fornecedores e consumidores.
Atualmente, os sistemas estdo sendo construidos para sustentar
processos orientados a consumidores. Esses sistemas cortam
transversalmente diferentes departamentos, linhas de produtos e
localidades. A informagdo, muitas vezes barrada por fungdes e
departamentos, fluird cada vez mais para onde ¢ necessaria, de modo
instantdneo e imperceptivel. A tecnologia da informagdo seria a “cola”
na organizagdo, ligando subunidades e pessoas interdependentes,
embora ainda independentes, por meio da informac¢do prontamente
disponivel ao redor do mundo. Atualmente, a énfase seria no redesenho
dos principais processos administrativos e operacionais da organizagdo
possibilitado pela tecnologia da informacao.

Em concordancia com essa visdo, Davenport (1994) discute o uso
da tecnologia da informagdo como habilitador da reengenharia de
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processos. Nao visdo do autor, ndo se pode esperar que um investimento
em tecnologia da informagdo proporcione, por si s, retorno econémico.
Para o autor, s6 a mudanga de processo pode produzir esses beneficios, e
que o papel da tecnologia da informacao é possibilitar o projeto de um
novo processo. Os administradores que buscam um retorno para os
investimentos em tecnologia da informag¢do devem fazer com que as
mudangas de processos se realizem. Se nada mudar em relacdo a
maneira pela qual o trabalho é feito e o papel da tecnologia da
informacdo for simplesmente o de automatizar um processo existente, as
vantagens econdmicas serdo, provavelmente, minimas (Davenport,
1994).

Em relagdo ao papel integrador da tecnologia da informagao,
Davenport cita que o desejo de construir sistemas de informacdo que
superem limites funcionais também nao € novo. O autor explica que um
punhado de importantes iniciativas de aplica¢des das décadas de 1960,
1970 e inicio de 1980 sdo provas de substanciais mudangas nos
processos interfuncionais. Muitos dos reputados “sistemas estratégicos”
desse periodo foram bem-sucedidos exatamente porque permitiram, ou
levaram a, importantes mudangas nos processos empresariais. O autor
cita o exemplo dos sistemas de reservas das empresas aéreas que
simplificaram radicalmente os processos internos de reservas e depois
transformaram os processos interorganizacionais que envolviam agentes
de viagem. Na visdo do autor, esses sistemas foram, e ainda sdo,
altamente interfuncionais, envolvendo marketing, vendas e muitos
outros aspectos operacionais (Davenport, 1994).

Davenport discute, ainda, o papel da informagdo na integragdo de
processos. Para o autor, qualquer que seja a organiza¢do de uma
empresa € a estrutura de seus processos, ¢ necessario coordenar as
atividades de processos, tanto geografica como cronologicamente, e
passar a informagao de um processo para outro. Diz-se, freqiientemente,
que a informagdo € a “cola” que mantém de pé a estrutura
organizacional. A informag¢do pode ser usada para integrar melhor as
atividades de processos, tanto dentro de um processo como através de
uma série deles. Muitas vezes a informacdo coletada para um processo
mostra-se util em outro (Davenport, 1994).

Estudos mais recentes envolvendo a tecnologia da informagio
referem-se ao seu impacto no comércio eletronico. De acordo com
Wigand (1997), o termo comércio eletrénico ¢ amplamente utilizado
para qualquer forma de atividade econdmica conduzida via conexdes
eletronicas. Porém, o autor adverte que o comércio eletronico é mais do
que o mero uso da tecnologia. Na tentativa de estabelecer uma
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definicdo, Wigand (1997) afirma que o comércio eletrénico denota a
aplica¢do sem rupturas da tecnologia da informagao e comunicagdo ao
longo de toda cadeia de valor dos processos organizacionais, conduzidos
eletronicamente e desenhados para possibilitar o atingimento de um
objetivo organizacional. Esses processos podem ser parciais ou
completos, ¢ podem englobar transagdes entre empresas, ou entre
empresas e consumidores.

Wigand (1997) explica que o comércio eletrdnico precisa ser
visto dentro do contexto de mercados. Mercados s3o lugares de troca,
onde a demanda e a oferta se encontram. Um mercado consiste de todas
as empresas, orgdos governamentais e individuos, produzindo ou
comprando algum bem. Dentro desse mercado, acontece a troca de bens
e servigos. Quando o mercado € competitivo, as seguintes caracteristicas
estdo presentes: muitos compradores e vendedores; produtos
homogéneos; facil entrada e saida do mercado; baixo custo de transagéo
para os consumidores que desejam escolher produtos de empresas
concorrentes; disponibilidade de informagdo perfeita. A informagao ¢
um ingrediente essencial para o funcionamento de qualquer mercado e ¢
trocado frequentemente entre comprador e fornecedor, especialmente
quando a informagdo de prego ¢ trocada. A informacao perfeita denota
que o consumidor tera toda informagao necessaria para realizar decisdes
racionais sobre a compra de bens e servicos (WIGAND, 1997).

Bakos (1998), por sua vez, explica que os mercados (eletronicos
ou ndo) possuem trés fungdes principais: encontro de compradores e
vendedores; facilita a troca de informagao, bens, servicos e pagamentos
associados com as transagdes do mercado; e fornecimento de infra-
estrutura institucional, tais como os modelos legal e regulatorio, que
possibilitam o funcionamento eficiente de mercado. Na economia
moderna, as duas primeiras fungdes sdo providas por intermedidrios,
enquanto a terceira ¢ tipicamente uma responsabilidade do governo. Os
mercados eletronicos baseados na internet executam essas fungdes com
maior efetividade e custos de transacdo reduzidos, resultando em
mercados mais eficientes € com menos restrigoes.

Bakos (1998) argumenta, ainda, que o processo de encontro
entre compradores ¢ vendedores possui trés componentes principais: a
descoberta do preco, a oferta e a busca do produto. O comportamento de
compradores, vendedores e intermediarios ¢ motivado pelo desejo de
maximizar a utilidade propria. Quando os mercados funcionam bem,
tem-se uma eficiente alocag@o dos recursos produtivos. Desse modo, os
mercados seriam a engrenagem e o motor da economia. Uma funcao
primordial no sistema econémico consiste na descoberta do preco, que é
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o processo de determinar os precos nos quais a demanda e oferta se
encontram e a negociagao se realiza. Além disso, os mercados fornecem
aos vendedores a informacdo sobre a demanda. Essa informagdo ¢
utilizada para o emprego de capital, tecnologia e trabalho, e o
desenvolvimento de produtos com caracteristicas que satisfazem as
necessidades dos compradores. Os vendedores determinam as ofertas de
produtos com a expectativa de maximizar os lucros, baseados em:
informac¢do sobre a demanda; custo dos insumos; tecnologia disponivel
para producgdo e distribui¢do da informacgdo, bens e servigos adquiridos
pelos compradores; e os custos de transa¢do para administrar a
produgdo, distribuicdo e pagamento. Por fim, os compradores
selecionam suas compras a partir da oferta de produtos disponiveis apos
considerar fatores como preco e caracteristicas do produto. Para obter e
processar essa informagdo, os compradores encaram custos de busca.
Esses custos incluem o custo de oportunidade do tempo gasto na busca,
assim como os custos associados a essa busca. Normalmente, os
vendedores exploram esses custos de busca aumentando os precgos e
conseguindo, assim, maiores lucros. De modo similar, os vendedores
podem se deparar com custos de busca para localizar compradores
qualificados para os seus produtos, tais como pesquisa de mercado e
propaganda. A habilidade da tecnologia da informagdo para reduzir
custos de busca em relagdo a informagdo do produto ¢ ao prego pode
afetar significativamente a competicdo. Bakos afirma que custos de
busca menores para os compradores promovem a competi¢do de preco
entre os vendedores. Esse efeito ¢ mais acentuado nos mercados de
commodities, onde a competicdo intensiva de preco pode eliminar todo o
lucro do vendedor. Mas também pode ser expressivo em mercados onde
os produtos sdo diferenciados, reduzindo o poder usufruido por esses
vendedores. Nesse tipo de mercado, a medida que os custos de busca
diminuem de um valor muito alto até um valor moderado, tanto
vendedores como compradores se beneficiam. No entanto, se os custos
de busca continuam a decrescer, os vendedores ficam em pior situagio
uma vez que os compradores podem facilmente encontrar o vendedor
com o menor custo (BAKOS, 1998).

De acordo com Bakos (1998), a dindmica dos mercados sem as
restricdes de custos ndo ¢ atrativa para os vendedores que sempre
dependeram da geografia ou ignorancia do consumidor para isola-los
dos vendedores com menores custos. A medida que a geografia torna-se
menos importante, novas fontes de diferenciagdo do produto, tal como
customizagdo, servi¢os ou inovagao, tornar-se-d0 mais importantes, pelo
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menos para aqueles vendedores que ndo possuirem o menor custo de
produc@o.

Dentro desse contexto, a tecnologia da informagdo pode ser
analisada como uma ferramenta que promove a eficiéncia de mercado.
Baseando-se no trabalho de Malone et al. (1987), Ethiraj et al. (2000)
discutem o impacto da tecnologia da informagdo na eficiéncia de
mercado, a partir de trés categorias conceituais: comunicacdo (baixo
custo de comunicacdo), corretagem (encontro direto entre comprador e
vendedor) ¢ integracdo (ligacdo mais forte nas relagdes entre
comprador e fornecedor).

Em relacdo aos efeitos da comunicacio, os autores enfatizam a
importancia da informag¢@o no funcionamento eficiente da economia e
do comportamento racional dos agentes econdmicos. A informagdo
permite aos agentes reduzir a incertezas dos consumidores, obter
conhecimento das possibilidades de produgdo, e determinar as relagdes
entre os inputs de produgdo. Consequentemente, a disponibilidade e
acesso a informacao € condi¢do necessaria para a eficiéncia do mercado.
Dentro desse contexto, a tecnologia da informagdo tem impactado o
custo e transmissdo da informagdo de diversos modos. Primeiro, a
convergéncia de diversas industrias tais como comunicacdo,
entretenimento ¢ computacdo, através da integracdo do telefone,
televisdo e computador tem possibilitado a transmissdo instantanea de
dados, voz e video ao redor do mundo. Essa maior disponibilidade de
informacdo pode impactar ndo somente transagdes intensivas em
informac¢do, mas também reduzir precos ao consumidor final,
eliminando intermedidrios e suas respectivas margens de lucro. Em
segundo lugar, a tecnologia da informagdo tem possibilitado o
armazenamento e transmissao da informac¢do a um custo mais baixo. No
entanto, como Arrow (1974, apud Ethiraj et al., 2000) observa, o mero
acesso ou coleta de informacdo ndo tem valor a ndo ser que seja
coordenada e trabalhada para criar valor. Nesse sentido, a tecnologia da
informacdo tem possibilitado a informacdo ser transmitida mais
rapidamente, de modo mais barato, e processada mais rapidamente,
ajudando na tomada de decisdo (ETHIRAIJ et at., 2000).

Os efeitos da corretagem referem-se ao encontro direto de
compradores e vendedores. Por exemplo, Berthon (1996, apud Ethiraj et
al., 2000) compara a internet com um gigante mercado onde potenciais
compradores e vendedores se encontram, e ¢ caracterizado pela abertura,
informalidade e interatividade. O efeito da corretagem afeta pelo menos
dois motivos de imperfeigdes da competitividade: o nimero e natureza
de ligagdes entre produtores e consumidores em um mercado, ¢ a
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consciéncia da oferta de produtos alternativos. O surgimento da internet
possibilitou o acesso a mercados globais a custos marginais
relativamente imperceptiveis. Outro efeito foi que a tecnologia da
informacdo criou uma intensa comunicacdo que possibilita a
interatividade entre firmas, consumidores e o meio. A interatividade
criada pela tecnologia da informagdo permite a relacdo entre
consumidores, dificil de se obter antigamente, mas agora observada em
sites de leildo e comunidades on [line. Isso possibilita a rapida
disseminacdo entre um vasto nimero de consumidores. A proliferacao
de sistemas de busca tem reduzido o tempo e custo para se comparar
oferta de produtos alternativos em varios atributos. Esses sistemas
podem também diminuir custos de busca e troca para consumidores,
identificando os fornecedores de ofertas alternativas. O efeito geral tem
sido ndo apenas o conhecimento da oferta de produtos alternativos, mas
também a eliminagdo dos impedimentos ao movimento de produtos e
consumidores (ETHIRAJ et at., 2000).

Por fim, os efeitos da integra¢do ocasionados pela tecnologia da
informac¢do podem diminuir os custos de transa¢do e coordenagdo.
Holmstrom and Tirole (1998, apud Ethiraj et al., 2000) afirmam que a
informacgdo, a fonte primaria dos custos de transag¢do, pode ocasionar
pelo menos dois problemas de coordenagdo: (1) o processamento de
informacdo requer tempo e esfor¢o; (2) individuos com diferentes
objetivos e informagdo podem perseguir agendas proprias, resultando
em uma performance organizacional sub-6tima. Assim, a informacédo ¢é
essencial ao problema de coordenagdo da organizac¢do. A difusdo da
tecnologia da informacdo que influencia padrdes de comunicagdo,
dentro e entre empresas, pode também afetar a organizagdo da atividade
produtiva, melhorando a eficiéncia informacional e possibilitando
melhor monitoramento da interagdo entre os individuos (ETHIRAJ et
al., 2000).

Além desses trés efeitos, Wigand cita o efeito da rede estratégica
eletronica. Ou seja, a T possibilita o desenho e organizacio estratégica
de ligagdes e redes entre empresas que buscam objetivos estratégicos
comuns a fim de ganhar vantagem competitiva. O autor afirma que uma
das principais abordagens para se compreender o comércio eletronico
refere-se ao custo de transagdo (WIGAND, 1997).

Williamson (1981) explica que o estudo da organizagdo
econdmica considera a transagdo como a unidade basica de analise e que
a compreensdo da economia do custo de transacdo ¢ essencial para o
estudo das organizagdes. A abordagem se aplica a determinagdo de
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fronteiras eficientes, entre organizagdes e o mercado, e a organizacao de
transagdes internas.

Uma transag@o ocorre, segundo Williamson (1981), quando um
bem ou servigo ¢ transferido através de uma interface tecnologicamente
separavel. Um estagio da atividade termina e outra comeca. O autor faz
uma analogia com o atrito nos sistemas mecanicos, explicando que o
similar na economia seriam os custos de transacdo. As dimensdes
criticas para descrever as transagdes sdo (1) a incerteza, (2) a freqii€ncia
com que as transagdes se repetem, ¢ (3) o grau de demanda por
investimentos especificos.

A abordagem do custo de transagdo no estudo das organizac¢des
tem sido aplicada em trés niveis de andlises. O primeiro consiste na
estrutura geral da empresa. Essa andlise toma o escopo da empresa como
dado e verifica como as partes em operacdo deveriam se relacionar. Sdo
objeto de analise, nesse caso, as formas que a empresa pode adotar:
empresas unitarias, em forma de holding, ou com varias divisdes. O
segundo nivel analisa foca nas partes em opera¢do e analisa que
atividades deveriam ser executadas dentro da empresa, quais fora, e por
qué. Isso pode ser visto como uma forma de definir as fronteiras
eficientes de uma unidade operacional. O terceiro nivel de analise se
preocupa com a maneira com que os recursos humanos sdo organizados.
O foco aqui é combinar as estruturas internas de governanga com 0s
atributos dos grupos de trabalho (WILLIAMSON, 1981).

Wigand (1997), por sua vez, afirma que os economistas
classificam as transagdes entre e dentro das organiza¢des como aquelas
que (a) apoéiam a coordenagdo entre comprador e vendedor, isto &,
transa¢des de mercado, e aquelas que (b) apdiam a coordenagdo dentro
da empresa. As transa¢des podem ser quebradas em custos de produgao
e coordenagdo. Nesse contexto, o custo de coordenagdo inclui o custo de
transag¢do do processamento de informagao necessario para coordenar o
trabalho de pessoas e maquinas executando processos primarios. Se o
custo de transacdo for muito alto, é provavel que pouca atividade
econdmica ocorra. Esse custo consiste da soma de outros quatro tipos:

e custo de busca: o custo de procura do produto, vendedor e

comprador

e custo de contrato: o custo de estabelecer e manter o contrato

e custo de monitoramento: o custo de assegurar os termos do

contrato

e custo de adaptagdo: o custo de realizar mudangas na vida do

contrato
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Ja para Clemons et al. (1993), o custo de transag@o ¢ importante
ao se analisar o impacto da tecnologia da informagdo nas operagdes da
empresa. A tecnologia da informagao possui diferentes caracteristicas,
cada uma com um efeito especifico no custo de transagdo:

e a TI é capaz de reduzir o custo de troca e processamento de

informagao, reduzindo os custos de coordenacao;

e a TI é capaz de aumentar a disponibilidade de informacao e
capacidade de processamento, facilitando o monitoramento
da performance de outros participantes;

e a TI estd cada vez mais padronizada e interconectada,
reduzindo a especificidade’ dos investimentos em TI e seu
impacto na vulnerabilidade das empresas que investem em
TL

Wigand (1997) afirma que as empresas escolherdo transacdes que
economizem custos de coordenagdo. A medida que a tecnologia da
informa¢do continua sua rapida melhora na performance de custo, o
custo unitario de coordenagdo ird se aproximar de zero, possibilitando o
desenho inovador de transa¢des de coordenagdo a fim de adequar novas
necessidades organizacionais. O uso crescente ¢ inovador da internet
para conduzir negoécios e formas de comércio eletrdnico sdo claros
exemplos do desejo de empresas em economizar com o custo de
transacao.

Na opinido do autor, torna-se cada vez mais dificil delinear
precisamente as fronteiras organizacionais. Guiadas pela habilidade da
tecnologia da informag@o em produzir custos unitarios para coordenagio
mais baratos, as empresas estdo implementando novas ligacdes para se
relacionarem. A distdncia geografica é frequentemente de pouca
importancia a medida que as tecnologias de comunicagdo funcionam em
alta velocidade. Essas ligagcdes se ddo de varias formas, tal como a
integracdo eletronica de dados (EDI), fabricagdo just in time, mercados e
hierarquias eletronicos, aliangas estratégicas, organizagdes em rede etc.
As novas formas organizacionais resultantes indicam uma
transformacdo da cadeia de valor devido a mudanga tecnoldgica. No
passado, as ligacdes entre as empresas eram possibilitadas por meio dos
papéis mediadores de fabricantes, atacadistas, varejistas, distribuidores,

2 .. . . . . . . , .

do original “relationship-specificity”: um investimento ¢ considerado de

“relacionamento-especifico” se o seu uso ¢ restrito a uma relagdo de
consumidor ou fornecedor, tendo pouco valor fora dessa relagao.
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dentre outros. Atualmente, esses papéis mediadores tém sido
modificados ou eliminados (WIGAND, 1997).

Para Ethiraj et al. (2000), intermedidrios de uma transacdo que
exploram valor, criando e preservando inefici€ncias, ficam propensos a
experimentar pressdes a partir da difusdo da TI. De modo similar, os
efeitos da integragdo e corretagem podem afetar os intermediarios de
distribui¢do. A reducdo em custos de coordenagdo alcangados pela TI
reduzem os custos burocraticos de empreendimentos dentro da empresa
ou através de aliangas, caracterizando-se o efeito de integracdo. A partir
do momento que limita¢cdes de tempo e distdncia sdo removidas, os
vendedores podem internalizar atividades previamente desenvolvidas
por intermediarios geograficamente dispersos. Adicionalmente, o maior
alcance de mercado possibilitado por meio do efeito de intermediacao
ajudou aos vendedores obterem maiores economias de escala e eliminar
intermediarios envolvidos simplesmente em distribuicdo fisica e
geografica. Por fim, intermediarios da comunicagdo também podem
sofrer pressdo devido aos efeitos da comunicagdo. Isso porque o
conteudo de informagdo trabalhado pelos intermedidrios da
comunicagdo tradicional pode ser facilmente digitalizado e transmitido
em tempo real (ETHIRAJ et at., 2000).

Compartilhamento a mesma opinido, Bakos (1998) também
acredita que os menores custos de transagdo podem reduzir ou eliminar
o papel dos intermedidrios, levando a uma desintermediagdo. Porém,
enquanto o crescimento dos mercados eletronicos pode levar certos tipos
de intermediarios a extin¢do, os mercados eletrénicos compensardo com
o crescimento de novos tipos de intermedidrios eletronicos. Esses
intermediarios realizardo fungdes que incluem o encontro de
compradores e vendedores, fornecimento de informacdo do produto para
compradores e informag¢do de mercado para vendedores, agregacao de
bens de informacao, integracdo de processos do consumidor, administrar
entregas fisicas e pagamentos, garantia de relacionamentos de confianga
e a integridade dos mercados. Para o autor, ¢ visivel que os mercados
eletronicos promoverdo maior eficiéncia econdmica e ajudardo a
sustentar o crescimento econdmico. As oportunidades estratégicas para
os intermediarios residem na adicdo de valor para compradores e
vendedores, ao invés de explorar as assimetrias de informagao (BAKOS,
1998).

Ainda devido a diminui¢do dos custos de transagdo, ha um
aumento gradativo da habilidade para processar informacdo, da
acessibilidade e da mobilidade de compradores e vendedores. Desse
modo, o escopo do mercado eletronico é mediar a relagdo entre a Tl e a
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eficiéncia de mercado. A medida que os mercados eletrénicos fornecem
informacdo de prego (selegdo) e conhecimento do produto
(identificagdo), os mercados se movem em dire¢cdo a uma competicdo
por preco (ETHIRAIJ et at., 2000).

No entanto, Bakos (1997, apud Ethiraj et al., 2000) ressalta que
a natureza do produto pode ser importante. O autor argumenta quem em
mercados de commodities, onde o prego € o principal determinante da
competigdo, custos decrescentes de busca traduzem-se em precos de
venda mais baixos a medida que os compradores se engajam em mais
busca a fim de encontrar o preco mais baixo. De modo semelhante,
Benjamim ¢ Wigand (1995) afirmam que os mercados eletronicos sdo
uma forma mais eficiente de coordenagdo para certas classes de
produtos, aqueles onde a especificidade do ativo é baixa e os produtos
sdo de facil descri¢do. Portanto, com transa¢des coordenadoras de baixo
custo, redes interconectadas, e facil acesso a banco de dados, haveria
uma substancial transferéncia dos canais exclusivos de venda para os
mercados eletronicos

Em mercados diferenciados, por outro lado, a redug@o no custo
de busca permite aos compradores comparar um maior numero de
produtos e localizar aquele que melhor atende as suas necessidades.
Nesse caso, os agentes lidam com a complexidade da descrigdo dos
produtos identificando a preferéncia dos consumidores através de uma
série de escolhas baseadas nos atributos dos produtos. Produtos mais
diferenciados sdo menos propensos a uma competigdo por preco do que
as commodities. No entanto, a TI pode favorecer um melhor encontro
entre as necessidades dos consumidores e os atributos dos produtos
(ETHIRAIJ et at., 2000).

Esses estudos sugerem que, em relagdo aos canais tradicionais, os
efeitos da eficiéncia da internet sdo ambiguos. No entanto, o menor
pre¢co médio e a maior dispersdo de prego dos produtos na internet
fazem com que o custo marginal de busca seja menor do que o ganho
incremental em localizar um pre¢co menor. No longo prazo, a medida
que os consumidores percebem esse fato, hd uma propensdo em se
engajar em maiores buscas e, portanto, abaixar os precos médios
(ETHIRAIJ et at., 2000).

Discute-se na categoria de analise eficiéncia, o impacto da
tecnologia da informagdo sobre as organizagoes. Esse impacto ¢é
originado, em grande parte, pelo efeito da tecnologia da informagao
na diminui¢do dos custos de transagdo existentes. A TI é capaz de
reduzir o custo de troca e processamento de informagéo, reduzindo os
custos de coordenagdo da organizagdo. Esses custos menores, por sua



44

vez, ocasionaram uma melhora na comunicagdo e conexdo entre
pessoas, processos ¢ organizagdes. Além disso, a TI é capaz de
aumentar a disponibilidade de informacdo e a capacidade de
processamento. Essas caracteristicas serdo utilizadas para se analisar o
sistema eletronico e o seu efeito nas compras publicas.

2.4.2 Transparéncia

Meijer (2009) explica que a transparéncia tem sido mencionada
como uma caracteristica fundamental da tecnologia da informagdo desde
os primeiros debates sobre a informatizagdo na década de 80. Oliver
(2004, apud Meijer, 2009) indica que a transparéncia pode ser descrita
por trés elementos: um observador, algo disponivel a ser observado, e
um método para a observacdo. Moser (2001, apud Meijer 2009), por sua
vez, define transparéncia como a abertura dos procedimentos ndo
imediatamente visiveis aqueles ndo diretamente envolvidos a fim de
demonstrar o bom trabalho de uma instituicéo.

Uma caracteristica das formas de transparéncia nos dias atuais é
que elas sdo mediadas. Hood (2006) enfatiza que as formas atuais da
transparéncia diferem da transparéncia face-a-face de antigamente. As
novas midias, especialmente a internet e outros sistemas informatizados,
desempenham atualmente um papel fundamental em mediar a
transparéncia governamental. A  transparéncia mediada pelos
computadores refere-se a habilidade em olhar pelas janelas da
institui¢do por meio do uso de sistemas informatizados.

Meijer (2009) explica que a transparéncia mediada pelos
computadores difere daquela que ndo possui essa intermediacdo. Uma
diferenga Obvia e crucial ¢ que a transparéncia mediada €, geralmente,
em um Unico sentido. Na internet, por exemplo, os cidaddos podem
observar os servidores, mas esses nao tém idéia se os cidaddos estdo
observando ou quem sdo esses cidaddos. Outra conseqiiéncia é a
natureza descontextualizada da informa¢do. A internet cria
oportunidades para apresentar a informagdo sobre o desempenho de
varias maneiras. O efeito disso, no entanto, ¢ que a transparéncia ¢é
retirada do contexto a que se refere. A informagdo sobre determinado
assunto, por exemplo, pode ser dificil de ser interpretada sem o
conhecimento do contexto local. Muitas vezes, a informagdo aparece,
indiscriminadamente, dirigida a ninguém em particular, em enorme
volume e alta velocidade, e desconectada da teoria, significado ou
proposito. Uma terceira caracteristica consiste na caracteristica
quantitativa. Os computadores foram desenhados para lidar com
informacdo quantitativa estruturada, ou seja, baseiam-se no
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processamento e ndo na analise do texto. O sistema ndo ¢ adaptado para
fornecer informag¢do em profundidade sobre discussdes internas e
argumentos para processar a aplicagdo em uma determinada maneira. O
sistema requer informagdo para ser estruturada e, portanto, a
transparéncia mediada por computador € basicamente uma transparéncia
estruturada.

Meijer (2009) explica que a transparéncia ¢ alta nas sociedades
tradicionais, pois a visibilidade do comportamento ¢ alta nas vilas e
pequenas cidades. Nessas sociedades, pode-se dizer que a transparéncia
¢ bidirecional, contextualizada e desestruturada. Nas sociedades
modernas, por sua vez, os individuos ndo se conhecem e, portanto, a
transparéncia direta é baixa. A transparéncia direta declina a medida que
as sociedades se movem a uma escala maior o que resulta em um
declinio no controle social. Esse declinio demanda novas formas de
transparéncia que acompanhem a crescente escala das sociedades. As
formas atuais de transparéncia, como a internet, podem ser consideradas
como um modo de possibilitar o controle social nas sociedades
modernas. Os sites governamentais podem ser vistos como um modo de
substituir a supervisdo direta sobre os individuos. As iniciativas para
promover a transparéncia visam criar melhores governos e politicas
fornecendo informagdo precisa e objetiva. A transparéncia reduz a
incerteza e, portanto, racionaliza a sociedade. A transparéncia mediada
pelos computadores deve ter como proposito desenvolver a competéncia
do setor publico (MEIJER, 2009).

No entanto, ha visdes contrarias a esse pensamento. Os criticos
argumentam que os sites governamentais ndo reduzem a incerteza sobre
o desempenho do o6rgdo, mas formam uma tentativa de dominar
avaliagdes informais de desempenho pelos cidaddos. Numa perspectiva
radical, isso poderia significar que a representacdo em si se torna mais
importante que a realidade que se estd representando. Um site
governamental poderia ser considerado mais real do que as agdes do
proprio 6rgdo. Os riscos de descontextualizacdo, queda da confianga, ¢ a
necessidade de contato bidirecional sdo destacados. O’Neil (2002, apud
Meijer, 2009) argumenta que a enxurrada de informagdo desordenada
pode gerar mais incerteza e confusdo. E essa ndo ¢ uma tarefa facil de
resolver porque a desinformagao ¢ diretamente ligada a transparéncia. A
autora ndo se diz contra a transparéncia, mas considera a confianca o
objetivo mais importante (MEIJER, 2009).

Analisando-se ambos os pontos de vista, Meijer (2009) adverte
que a transparéncia mediada por computador ndo deve ser vista como
um substituto para mecanismos tradicionais de confianga, mas um
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auxilio a eles. Uma abordagem evolutiva da transparéncia pode ser util
para estender mecanismos de confianga sem criar rupturas. A relagdo
ambivalente entre confianca e abertura estd na esséncia dos debates
sobre as novas formas de transparéncia. A transparéncia mediada por
computador traz trade-offs: mais abertura, mas menos confian¢a; melhor
processamento de informagdo, mas menos orientada em valores. A
caracteristica unidirecional da transparéncia mediada por computador
parece estar em contradigdo com as oportunidades oferecidas pela
internet. Isso porque a internet é considerada um meio interativo que
facilita a comunicag@o nos dois sentidos (MEIJER, 2009).

De acordo com documento da Organizagdo para a Cooperacado e
Desenvolvimento  Econdémico (OCDE), as compras publicas
caracterizam-se como a atividade governamental mais vulneravel a
corrupg¢do. Representado um dos principais interfaces entre o setor
publico e o privado, as compras governamentais podem apresentar
multiplas brechas para agentes publicos e privados desviarem recursos
publicos para ganhos privados. Para a OCDE, a corrupg¢ao se desenvolve
na falta de publicidade e, por isso, a transparéncia e a accountability t€m
sido reconhecidas como condi¢des chave para promover a integridade e
prevenir a corrupcao nas compras publicas (OCDE, 2007).

Speck (2004) considera que o principal instrumento para
combater a corrup¢do em licitagdes ¢ a existéncia de regulamentos que
garantam a maxima abertura a participacdo de empresas e a maior
visibilidade possivel aos atos da administragao.

Propiciar a transparéncia significa democratizar o acesso as
informagdes sobre o funcionamento da organizagdo. Isso implica em
disponibilizar informagdes sobre as agdes publicas em condi¢des de
serem entendidas, interpretadas e de possibilitarem efetivamente o
controle social por meio de informagdes claras, detalhadas, completas e
com dados desagregados (BRASIL, 2008).

De forma semelhante, Santos (2002) explica que a transparéncia
somente se realiza se o usudrio compreende e age em relacdo a
publicidade. A transparéncia ndo se simplifica em colocar a disposigéo
da sociedade as informagdes sobre as compras, caracteristica da
publicidade, mas coloca-las em forma compreensivel para toda a
sociedade. Embora nao seja tarefa propria do portal de compras, dever-
se-ia encontrar formas de tabular os dados e estruturar os resultados de
forma clara para a sociedade, em harmonia com os resultados do
controle interno e do controle externo, bem como com a assessoria
econdmica que cuida da aplicacdo da responsabilidade fiscal (SANTOS,
2002).
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Documento da Organizagdo para a Cooperagdo ¢
Desenvolvimento Economico defende que a transparéncia atinja todo o
ciclo das compras publicas. O processo licitatorio tem sido o foco
tradicional dos esfor¢os. No entanto, essa € apenas a parte mais visivel
do processo de compras e, por isso, a fase mais transparente e bem
regulada. Porém, € preciso atencdo especifica para areas cinzentas que
sd30 menos sujeitas a requisitos de transparéncia e, portanto,
potencialmente vulneraveis a corrupgdo. Essas areas cinzentas incluem,
em particular, as fases anteriores e posteriores a licitagcdo, da avaliacdo
de necessidades até o contrato e o pagamento; e as excecdes aos
procedimentos competitivos, ou seja, circunstancias de extrema urgéncia
e contratos de baixo valor (OCDE, 2007).

Fernandes (2002) argumenta que o uso de mecanismos
eletronicos possibilita maior transparéncia as transagdes realizadas pelo
setor publico. No caso dos fornecedores, a internet permite que todos
possuam o mesmo tipo de informacdo, diminuindo o risco de um
licitante possuir informacao privilegiada. Além disso, durante o pregio
eletronico, os licitantes tém o beneficio de conhecer os lances feitos por
outros fornecedores (embora na maior parte dos casos, a identidade
deles ndo seja revelada até que o negocio se feche). Em relagdo a
sociedade, todos podem acompanhar o processo de compras do governo,
em todas as suas etapas, e verificar a sua legalidade a posteriori, por
meio dos registros em atas virtuais. Desse modo, a andlise publica da
gestdo dos governos, abertas pela Internet, ¢ um poderoso elemento
dissuasivo do mau gerenciamento dos fundos publicos, pela visibilidade
e facilidade de reacdo que proporcionam (FERNANDES, 2002).

A transparéncia e a participagdo social sdo os requisitos
fundamentais para a efetivacdo do controle social. Nesse sentido, a
administragdo publica deve garantir visibilidade de seus atos e acgdes e
implementar mecanismos de participagdo social. Pode-se definir esse
controle social como a participacdo das partes interessadas no
planejamento, acompanhamento e avaliagdo das atividades da
Administracdo Publica e na execucdo das politicas e dos programas
publicos (BRASIL, 2008).

Valle (2001) acredita que o controle social nada mais ¢ do que
fruto dessa pretendida sociedade participativa, que ndo se conforma em
somente ser representado no processo de formacdo das decisdes, mas
que quer influir nele em concreto.

Em concordancia com esse pensamento, Silva (2001) argumenta
que o controle efetivo do gasto publico pressupde uma democracia com
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participacdo social ativa e uma responsabilizagcdo dos gestores publicos
que precisa ser concebida dentro do contexto de nossa sociedade.

Nessa parte, discute-se a importdncia da categoria de analise
transparéncia nas compras publicas. Dado que essa atividade
governamental lida com recursos publicos, a visibilidade dos atos da
Administracdo Publica ¢ fundamental para assegurar a lisura do
processo licitatorio. A tecnologia da informagdo e os sistemas
informatizados desempenham um papel fundamental em mediar a
transparéncia governamental. Essas novas tecnologias possibilitam
diversos mecanismos para aumentar a transparéncia e visibilidade dos
atos administrativos. O conceito de transparéncia, no entanto, ndo pode
ser restringido apenas a disponibilizacdo das informagdes. A
transparéncia somente se realiza se o usuario compreende e age em
relagdo a publicidade. Isso remete a necessidade de inserir as
informag¢des de forma compreensivel para toda a sociedade. Dado que as
licitagdes envolvem diversos termos técnicos, esse conceito torna-se
ainda mais importante a ser observado em nossa analise do sistema
eletronico de compras.

2.4.3 Accountability

De acordo com Thomas (2003), o termo accountability pode ser
usado para descrever: um senso geral e subjetivo de responsabilidade, a
manuten¢do de valores e padrdes profissionais mesmo na auséncia de
escrutinio externo, uma tempestividade no atendimento a clientes
especificos ou ao publico em geral, ¢ um didlogo democratico ¢ uma
participacdo publica na governanca. O autor diferencia a accountability
da transparéncia, explicando que essa ultima ¢ um valor altamente
consagrado, mas em uma interpretagdo estrita consiste em um meio para
alcangar a accountability, e ndo um fim em si mesmo.

Northrup e Thorson (2003) também enxergam a transparéncia
como um meio para o cidaddo garantir a accountability na medida em
que permite (i) desenvolver expectativas realistas sobre o que o governo
pode e ndo pode, e (ii) monitorar o desempenho real do governo.

Oliveira (2001) afirma que o termo accountability, proprio do
sistema anglo-saxdo, ¢ de dificil tradugdo. A idéia do termo ¢ a de que
para o cidaddo fiscalizar os atos do Estado, duas condigdes sdo
necessarias: o fornecimento de informagdes completas, claras e
relevantes; ¢ cidaddos conscientes ¢ organizados em torno de suas
reivindicacoes.

Para Thomas (2003), analisar a accountability dentro do
governo esta se tornando cada vez mais dificil. As premissas da pratica
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da accountability é a de que os individuos e institui¢des tém um controle
sobre acdes e resultados independentes, razoavelmente completos e
previsiveis. No entanto, essas premissas correspondem cada vez menos
a realidade do setor publico atual. Os ambientes interno e externo das
organizagdes publicas tem se tornado cada vez mais complicado,
interdependente,  turbulento e  imprevisivel. As  atividades
desempenhadas pelos governos sdo basicamente colaborativas, o que
acontece através dos programas, departamentos, governos ou com outras
institui¢des dentro da sociedade. Numa era de governo colaborativo
nenhum individuo ou instituigdo podem ser responsabilizados
individualmente. Assim, a interpretagdo de accountability tradicional,
vertical, em linha reta e individualizada ndo combina com a realidade
emergente de uma abordagem horizontal, interconectada e coletiva para
a resolucdo de problemas (THOMAS, 2003).

Para Heeks (1998), o surgimento de novos sistemas de
informagdes teve uma influéncia importante para a accountability.
Quando uma decisdo ¢ tomada, a informagdo sobre essa decisdo e seus
resultados precisa fluir para todos aqueles atingidos por esses atos. Sem
tal fluxo de informacdo e sem o sistema de informagdo para carregar
esse fluxo, ndo haverd accountability devido a inexisténcia do
conhecimento dessa decisdo. O autor afirma ser essencial para uma
accountability de resultados, a informagdo confidvel, atualizada e
relevante sobre o desempenho dos servigos e programas.

Santos (2002), por sua vez, argumenta que no ambito das
relagdes Estado/sociedade, o governo eletronico atinge o seu ponto
otimo em relacdo ao controle social, quando, pondo a disposi¢ao todos
os meios de transparéncia, publicidade e consultas periddicas, permite a
identificagdo de responsabilidades e dos desvios das agdes do Estado
(SANTOS, 2002).

Heeks (1998) afirma que sistemas de informacdo de
accountability sdo, basicamente, sistemas de informag@o gerencial. Eles
fornecem o monitoramento do desempenho das decisdes e tem como
objetivo auxiliar no controle desse desempenho. Além de possibilitar
novas accountabilities, os sistemas podem melhorar as existentes
através do fornecimento de informagdo formal, consistente e atualizada
sobre o desempenho. Em alguns casos, o uso da TI compde um
elemento essencial desses novos sistemas de informacdo. No entanto,
adverte o autor, os computadores ndo sfo sempre necessarios, nem
podem criar, por si sO, a accountability, pois ndo possuem tal
propriedade intrinseca.
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Os sistemas de informacdo de accountability podem ser
classificados em trés tipos. Os sistemas de informagdo apenas com um
mecanismo de monitoramento e que simplesmente auxiliam na
informagdo: os beneficiarios tém a informagdo sobre as decisdes e
resultados, mas ndo podem julga-los. Os que possuem mecanismos de
monitoramento e comparacdo ¢ que simplesmente auxiliam a
transparéncia: os beneficiarios podem julgar se as decisdes e resultados
atingem padroes de desempenho aceitdveis, mas ndo podem fazer nada
com essa informagdo. Os sistemas de informag¢des que fornecem
mecanismos de monitoramento, comparagao e controle, e que podem ser
realmente considerados como provedores de accountability: permitem
aos usuarios tomarem agdes que afetem o tomador da decisdo (HEEKS,
1998).

Heeks (1998) cita o exemplo de alguns sistemas de informagao
que somente oferecem maior transparéncia, mas nao accountability. Em
um desses casos, os cidaddos conseguiam monitorar 0os gastos
informados nos projetos e compard-los com os resultados reais do
projeto, identificando discrepancias e irregularidades. No entanto, o
sistema nao provia um mecanismo para, efetivamente, responsabilizar os
tomadores de decisdo sobre essas irregularidades.

Na visdo de Heeks (1998), a tecnologia da informagao tem sido
usada, principalmente, para auxiliar na informagdo ou, em menor escala,
na transparéncia. Raramente a TI tem sido utilizada em sistemas de
informacdo de accountability que tornam o controle automatico. Além
disso, o autor afirma que muitos outros fatos podem contribuir para que
um sistema de informag¢do ndo seja efetivo do ponto de vista da
accountability. O autor cita o fato de que os grupos e instituigdes com o
poder politico e financeiro para impor esse tipo de sistemas de
informacdo nas organizacdes publicas sdo justamente aqueles para os
quais a accountability tem se tornado maior. Outro fato relacionado a
isso consiste a manutengdo de sistemas paralelos: um para divulgacao
externa e outro, com dados mais reais, para uso interno. Heeks alerta,
ainda, para o fato de que dados inexatos podem ser fornecidos sempre
que houver julgamentos baseados nesses dados. A tecnologia da
informac¢@o por si s6 tem pouco efeito sobre a qualidade dos dados. No
entanto, a inexatiddo dos dados fornecidos por sistemas informatizados
possui maior credibilidade devido a crenga de confiabilidade dos
computadores. Nesse caso, a informatica poderia levar os beneficiarios a
acreditarem em informacdes errdneas, enfraquecendo, assim, o processo
de accountability.
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Nesse sentido, Abrucio (2007) constata que apesar dos
significativos avangos do governo eletronico em relacdo a redugdo de
custos e aumento da transparéncia, o ponto em que houve menor avango
foi em relacdo a maior interatividade com os cidaddos, em prol da maior
accountability.

Se somente a tecnologia da informagdo ndo pode criar a
accountability, outros componentes de sistemas mais amplos sdo
necessarios para se atingi-la. Um desses componentes consiste nas
pessoas, gestdo e processos, que fazem parte do sistema mais amplo
chamado sistema de informagdo. Heeks (1998) alerta para a
diferenciacdo entre tecnologia da informagdo e sistema de informacao.
Enquanto a primeira pode ndo ser essencial para a accountability, o
mesmo nao ¢ verdade para a informacdo e o sistema de informacao. Os
fluxos de informag@o e o sistema de informacgdo possibilitam e sao
essenciais a accountability. No entanto, mesmo o sistema de informagao
sozinho ndo garante a accountability. Na verdade, a chave para a
accountability baseia-se na combinacdo de diversos fatores. Dentre
esses fatores podemos citar: o processo do sistema de informagdo, a
tecnologia, a motivagdo pessoal dos envolvidos, os valores e estratégias
da administragdo, a cultura, a politica e a estrutura organizacional
(HEEKS, 1998).

Em certas situa¢des do setor publico, caracterizadas por limitada
accountability, ou mesmo corrupgdo, esses fatores sdo dificeis de
alcangar porque requer uma combinagcdo de mudangas. Isso inclui
alteracdes ndo apenas na arquitetura do sistema de informagdo, mas
também, muito provavelmente, no modo como os sistemas de
informacdo sdo desenhados e implementados. Alem disso, havera as
mudangas correlacionadas mais amplas que s3o necessarias nas
estratégias, na cultura, e nas estruturas burocraticas e politicas da
organizacdo. Na pratica, isso significa que iniciativas bem-sucedidas
irdo demandar consenso entre os envolvidos sobre o desejo da
accountability. Tal consenso pode derivar de fatores de dentro da
organizacdo (tal como interesse pessoal ou sistemas de recompensa e
puni¢do) ou de fora da organizacdo (tal como pressdo politica, pressdo
publica ou de organismos internacionais). Nos casos onde o consenso
ndo existe, o risco de falha ¢ alto para qualquer projeto de sistema de
informacao de accountability (HEEKS, 1998).

Embora os paises tenham varios mecanismos de controle e
accountability, ha um crescente envolvimento de licitantes, outros
stakeholders ¢ o publico em geral a fim de monitorar o processo de
compras publicas por meio de maior acesso a informagdo e participagdo
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ativa. Assim, a sociedade, os usudrios, a imprensa e o publico em geral
tém participado de mecanismos de controle social direto no controle da
integridade do processo de compras (OCDE, 2007).

A accountability ¢ um assunto de fundamental importancia nas
compras publicas. Apesar de possuir semelhangas com a transparéncia,
o conceito de accountability ¢ mais amplo. Isso porque essa ultima
pressupde-se a existéncia de transparéncia para ser efetivada. Ou seja, a
transparéncia consiste em um meio para se alcangar a accountability.
Dada a importancia de ambos os conceitos para o estudo do objeto em
questdo e a abordagem da literatura ser individualizada, decidiu-se por
analisa-las em separado.

Assim como a transparéncia, a accountability ganha especial
importancia quando se consideram as novas tecnologias de informagao
disponiveis. Isso porque os sistemas informatizados podem
desempenhar um papel importante no aumento de mecanismos de
controle e no fluxo de informagdes. Importante ressaltar que os
sistemas informatizados ndo podem, por s6, criar a accountability. Essa
depende de outros fatores igualmente importantes e que precisam estar
presentes. No entanto, esses sistemas podem auxiliar os processos de
controle e potencializar o grau de accountability existente nas
organizagdes.

2.4.4 Interesse publico

De acordo com Callender et al. (2004), enquanto a medi¢ao de
apenas aspectos financeiros pode ser adequada ao setor privado, uma
vez que o lucro € um dos objetivos predominantes, a mesma abordagem
unidimensional pode nio ser aplicada como a tinica medida para o setor
publico. Uma mensuragdo mais equilibrada dos beneficios e progressos
do sistema eletronico de compras pode ser necessaria. Isto permitira a
organizacdo do setor publico garantir que os objetivos estratégicos do
sistema de compras estdo sendo atendidos e alcangar objetivos mais
amplos em termos de transparéncia, accountability e probidade.

Para Neyrinck (2007), o setor publico ndo apenas regula o
mercado, mas também participa ativamente nele como comprador. Para
a autora, as decisdes ndo deveriam ser baseadas somente pelo critério
financeiro, que ndo ¢ um fim em si mesmo, mas ir além de
consideragdes puramente economicas. Na visdo dela, o mais barato ndo
¢, necessariamente, o melhor. Ao mesmo tempo em que exerce seu
poder de compra, os oOrgdos compradores deveriam agregar valor,
gastando o or¢camento de maneira a promover questdes ambientais,
sociais ¢ humanas. A inser¢do de critérios sociais pode ser uma
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ferramenta extremamente efetiva para promover o emprego, proteger
condi¢des de trabalho ou auxiliar a sociedade a promover oportunidades
igualitarias. No longo prazo, tal estratégia de compra pode compensar
com a redugdo de gastos com beneficios sociais. A autora afirma que,
até recentemente, as compras publicas e o desenvolvimento sustentavel
possuiam caminhos paralelos. Atualmente, muitas administragdes
publicas vém adotando uma abordagem integrada a fim de promover
compras publicas sustentaveis. O conceito sustentavel implica uma
combinagdo de crescimento econdmico, progresso social e respeito pelo
meio ambiente (NEYRINCK, 2007).

Em consonancia com esse argumento, documento da OCDE
afirma que os desafios de alcangar a sustentabilidade em uma economia
global ilustram as decisdes atuais das compras publicas. Em particular,
uma das dificuldades para os governos consiste em monitorar a
implementag@o do contrato pelos contratados e subcontratados e garantir
que as condi¢des ambientais e de trabalho sdo respeitadas (OCDE,
2007).

Apesar disso, como observa Thai (2001), enquanto alguns paises
impdem politicas sociais, tais como a reserva de uma propor¢do das
compras publicas para pequenas empresas ou cujos proprietarios sio
mulheres, a maioria dos 6rgdos de governo utilizam o enorme poder de
compra para a  estabilizagdo econdmica ou  propdsitos
desenvolvimentistas, como a preferéncia por empresas nacionais ou de
determinadas regides do pais (THAI 2001).

De acordo com Coulthard e Castleman (2001), o setor publico
lida ndo apenas com questdes organizacionais ou financeiras. Os 6rgaos
governamentais também sdo demandados a operar de modo que
desenvolva véarios outros objetivos politicos. Assim como ¢ dificil
alcangar economia em todo o governo utilizando a estratégia de compras
descentralizadas, também ¢é dificil para o governo, simultaneamente,
maximizar os objetivos de eficiéncia, maior acesso de pequenas e
médias empresas ou modernizacdo estatal. Por exemplo, um sistema de
compras pode se concentrar em aumentar a eficiéncia das transagdes
existentes. Outras estratégias podem utilizar o sistema de compras para
maximizar o acesso de pequenas e médias empresas. Em outra
abordagem, o governo pode tentar maximizar a eficiéncia global
considerando todas as atividades governamentais. Tais estratégias ndo
s30 necessariamente mutuamente excludentes, podendo a gestao publica
tentar combinar essas e outras abordagens. Na visdo dos autores, a
multiplas agendas que caracterizam as atividades governamentais em
todas as esferas criam as tensdes politicas na area publica,
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diferentemente do setor privado. Assim, a ado¢do do sistema eletronico
de compras ndo se resume apenas a alcangar a eficiéncia econdmica,
mas também sobre o papel do governo em relacdo a sociedade
(COULTHARD e CASTLEMAN, 2001).

Erridge (2004) argumenta que o potencial das compras publicas
para alcancgar objetivos socio-econdmicos tem sido restringido devido a
uma maior énfase em objetivos comerciais orientados pelo mercado,
valorizando-se a economia ¢ a eficiéncia em detrimento do bem-estar
social e do “valor ptblico”. Para o autor, uma das maiores dificuldades
em conciliar as metas das politicas publicas por meio das compras
publicas consiste no dominio da linguagem do mercado, e na maioria da
literatura que reflete a experiéncia do setor privado.

Uma das excegdes esta em Jackson (2001 apud Erridge, 2004)
que identificou a ligagdo entre “valor publico” e as compras publicas. O
objetivo seria melhorar o valor entregue aos usuarios do servigo publico.
O valor, nesse caso, seria obtido pela gestio das relagdes com
fornecedores, usuarios, funcionarios e os demais envolvidos. De modo
semelhante, Kelly e Muers (2001 apud Erridge, 2007) argumentam que
o conceito de “valor publico” fornece um modo Ttil para pensar sobre o
desempenho e objetivos das politicas publicas, e os meios utilizados
para fornecé-los. A obtencdo de “valor publico” consiste em descobrir o
que o publico pensa, e requer o uso de técnicas efetivas para investigar
as preferéncias publicas. Os autores reforcam a ligagdo com as compras
publicas, enfatizando a importancia da consulta a fim de garantir que o
entregue a populagdo reflita as preferéncias publicas.

Nesse sentido, Erridge e Mcllroy (2002 apud Erridge, 2004)
analisam as compras publicas no Reino Unido a partir de trés fatores:
regulatorio, comercial e socio-econdmico. O fator regulatorio consiste,
basicamente, nas diretrizes estipuladas para as compras governamentais
a fim de garantir a transparéncia e a governanga corporativa. No entanto,
advertem os autores, uma interpretacdo restritiva das diretrizes tem
influenciado, negativamente, o uso das compras publicas na busca por
propositos socio-econdomicos. Aliado a isso, a legislacdo de compras e
os sistemas de accountability reforgam os procedimentos formais e a
cultura de aversdo ao risco. O fator comercial prioriza o uso de
mecanismos de mercado para alcangar a economia e a eficiéncia. De
acordo com os autores, os tedricos da “escolha publica” argumentam
que sem a disciplina de mercado, os agentes publicos ndo t€ém incentivos
para controlar os custos e tendem a expandir a producdo além dos niveis
socialmente 6timos, a fim de maximizar suas proprias recompensas em
termos de status, poder e renda. O fator s6cio-econdmico enfatiza o uso
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das compras publicas para alcangar politicas publicas mais amplas e
inclui a¢des para melhorar o bem-estar social de determinada populagao.
As respectivas politicas incluem areas como emprego, inclusdo social,
protecdo de minorias, apoio a pequenas empresas € meio ambiente
(ERRIDGE, 2004).

Na tentativa de perseguir os trés fatores isoladamente, os
conflitos claramente podem aparecer. Analisando-se os fatores
regulatorio e comercial, uma interpretacdo muito restritiva das regras de
compras publicas pode prejudicar a competicio de fornecedores.
Citando o caso em que haja uma interpretacdo da legislagdo que leve a
uma restri¢do dos fornecedores, o resultado pode ser uma diminui¢do da
transparéncia, comprometimento da moralidade e maior incidéncia de
fraudes nas compras publicas. Entre os fatores regulatorio e socio-
econdomico, os defensores de uma interpretagdo restritiva das leis
argumentam que permitir o uso das compras publicas para propdsitos
socio-economicos carrega um grande risco, devido a discricionariedade
utilizada, de ser interpretado como uma violagdo a lei. Por fim,
analisando-se os fatores comercial e socio-econdmico, pode ser
argumentado que levar em consideragdo fatores socio-econdmicos
acarreta custos maiores as compras publicas, ndo condizente com 0s
critérios exclusivos de mercados (ERRIDGE, 2004).

De modo similar, Thai (2001) afirma que as varias pressoes
existentes no sistema de compras publicas ndo sdo varidveis constantes,
mas interagem entre si e tornam-se forgas conflitantes. Ha trocas
compensatorias entre essas forgas e que devem ser combinadas na busca
por uma solugdo 6tima.

A abordagem de compras publicas ndo orientadas por valores
exclusivamente econdmicos ou por questdes utilitaristas ¢ uma corrente
minoritaria na literatura revisada. O uso do poder de compra do governo
tendo como diretriz aspectos de interesse publico parece ndo ser tdo
obvio. Podemos entender a promogao do interesse publico nas compras
governamentais como o uso do poder de compra do governo visando o
bem-estar social, a sustentabilidade, o incentivo a pequenas e médias
empresas, a promog¢do de emprego, a protecdo de minorias e a inclusao
social. Enfim, significa utilizar as compras publicas tendo em vista a
geracdo de valor publico.

Assim como no caso da accountability, o sistema eletronico de
compras ndo pode influenciar, por si s6, a questdo do interesse publico.
Nesse ultimo caso, ¢ essencial um direcionamento por parte da gestdo e
da legislagdo. O sistema eletronico, nesse caso, funciona apenas como
um auxiliar na canalizagdo desse direcionamento e no tratamento das
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informagdes que subsidiam a formulagdo de politicas publicas nesse

sentido.

2.4.5 Quadro resumo das categorias de analise

Categorias de Conceito Importancia
analise
Eficiéncia Maior capacidade de | O uso intensivo da TI no
processamento de dados; | sistema eletronico de
diminui¢ao dos custos de | compras  melhora a
transa¢do; melhoria da | eficiéncia dos processos e
comunica¢do ¢ conexao | diminui
entre pessoas, | consideravelmente 0s
organizagdes e processos; | custos associados nas
acesso instantdneo a base | licitacdes
de dados
Transparéncia | Visibilidade dos atos da | A transparéncia tem sido
administragéo; reconhecida como
compreensao da | condicdo chave para
informacdo pelo usuario | promover a integridade e
prevenir a corrup¢do nas
compras publicas
Accountability | Responsabilidade de uma | A disponibilizagdo de
pessoa ou organizacdo | mecanismos que
perante  terceiros; o | possibilitem a
sistema fornece | responsabilizagdo dos
mecanismos de | servidores envolvidos ¢
monitoramento, fundamental para o
comparagio e controle controle nas compras
publicas
Interesse Compras publicas | As compras publicas
Publico orientadas pelo bem-estar | representam  montantes
social, valor publico, | expressivos de recursos
sustentabilidade, publicos e que podem ser
incentivo a pequenas e | utilizados para atingir
médias empresas, | objetivos mais amplos,
promoc¢do de emprego, | além do critério

prote¢do de minorias e/ou
inclusdo social

econdmico, em prol da
sociedade

Tabela 1: Quadro resumo das categorias de analise

Fonte: do proprio autor (2009)
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Percebemos, na revisdo da literatura sobre o sistema eletronico de
compras, um predominio da abordagem da questdo da eficiéncia.
Acreditamos que isso se deva ao impacto mais visivel que decorre da
implantagdo da tecnologia da informacdo em processos de compras
anteriormente manuais. Ou seja, a diminui¢do nos custos de transacao e
a melhora na comunicagdo influenciam fortemente na redugdo dos
custos associados nas licitagdes.

A transparéncia, por sua vez, também ¢ um dos beneficios mais
visiveis decorrentes da implantacio de um sistema eletronico de
compras. Os autores tratam da sua importincia para promover a
integridade e prevenir a corrup¢do nas compras publicas. No entanto, a
literatura ndo se restringe apenas a disponibilizagdo dos atos da
administragdo publica. E indispensavel, também, a compreensdo da
informac@o pelo usuario em rela¢do a informagao disponibilizada.

Em relacdo a accountability, a literatura prescreve que a
responsabilizagdo dos servidores envolvidos ¢ fundamental para o
controle nas compras publicas. E, tomando-se a literatura especifica de
sistemas de informagao, percebemos que para promover a accountability
¢ necessario que o sistema contemple o ciclo completo de
monitoramento, comparagao e controle.

Por fim, o aspecto menos abordado da literatura refere-se ao uso
das compras publicas visando diretamente o interesse publico. Os
proprios autores pesquisados reconhecem essa deficiéncia na literatura,
e necessidade de preenchimento desta lacuna.
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3 METODOLOGIA

A seguir, é detalhada a descricdo da metodologia utilizada para
a analise da efetividade do sistema eletronico de compras. E
apresentado, também, um quadro-resumo do método aplicado em cada
categoria de analise.

3.1 Descricio da metodologia utilizada

A proposta dessa pesquisa consiste em analisar o sistema
eletronico de compras do governo federal brasileiro. Assim, o estudo
analisara as compras realizadas pelo Sistema Integrado de
Administragdo de Servigos Gerais (Siasg), gerenciado pelo Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG). No que se refere aos
seus objetivos, a pesquisa € descritivo-exploratoria.

Inicialmente, considerou-se importante realizar uma breve
descri¢do do contexto da Administracdo Publica e as peculiaridades de
suas organizagOes, que as distinguem das organizacdes privadas. Essas
medidas sdo importantes para se compreender o ambiente no qual o
tema de pesquisa esta inserido.

Apbs isso, identificaram-se as categorias relevantes para a
analise das compras publicas realizadas pelo sistema eletronico. Isso foi
obtido a partir da revisdo da literatura sobre o tema em questo, sistema
eletronico de compras, e também nos seguintes topicos: governo
eletronico, compras publicas e comércio eletronico. A leitura dos outros
trés topicos deve-se ao fato de serem temas correlacionados e mais
amplos, nos quais o sistema eletrdnico de compras estd inserido. Com a
revisdo da literatura, foram identificadas quatro categorias de anlise
pertinentes ao tema da pesquisa: eficiéncia, transparéncia, accountability
e interesse publico. Essas categorias de analise foram utilizadas para
estudar o sistema de compras do governo federal. A idéia era verificar se
essas quatro categorias sdo contempladas pelo sistema e de que forma
isso ¢ feito. Eventuais deficiéncias nas categorias de analise serviram
para apontar melhorias e recomendagdes ao sistema em questdo.

Em relagdo a abordagem do problema, o estudo possui um
carater qualitativo e quantitativo. A abordagem qualitativa foi utilizada
na analise das quatro categorias, mas principalmente em relacdo a
transparéncia, accountability e interesse publico. Isso se explica pelo
fato de serem variaveis dificeis de se quantificar por meio de nimeros.
Para tanto, tentou-se identificar mecanismos que promovem tais
categorias e de que maneira impactam o sistema de compras como um
todo. Atingiu-se esse objetivo com a analise do questionario aplicado,
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dos relatérios, dos documentos, da legislagdo sobre compras e das
funcionalidades do sistema eletronico de compras.

A abordagem quantitativa foi utilizada na analise da categoria
eficiéncia. Na andlise de dados sobre as compras do governo federal
foram utilizadas informagdes provenientes do extrator de dados utilizado
na Geréncia de Informacdes Estratégicas do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Para se verificar a eficiéncia do
sistema de compras foi realizada uma analise da economia gerada nas
compras por pregdo eletronico. O motivo dessa escolha explica-se pelo
fato de que essa modalidade de compra se utiliza dos recursos da
tecnologia da informagdo de maneira mais completa do que as demais
modalidades. Quantificou-se a economia de recursos advinda da
utilizacdo dessa modalidade de compra, comparando-se o preco que
seria pago sem a utilizacdo desse sistema eletronico (valor de referéncia)
e o preco com a utilizagdo do pregio eletronico (valor homologado).

Os dados foram coletados em fontes primarias e secundarias. As
fontes primarias foram obtidas diretamente a partir de entrevistas com
servidores do MPOG. A escolha dos entrevistados foi realizada
privilegiando-se, na medida do possivel, aqueles servidores que
possuiam uma visdo mais ampla do sistema e tinham conhecimento de
todas as fases do processo de compras. Assim, o critério de escolha foi
qualitativo o que reduziu o niimero de entrevistados a um grupo seleto
de nove pessoas. Esse grupo ¢ representado por diversas posicoes
hierarquicas, desde servidores no nivel de geréncia até no nivel mais
operacional.

O questiondrio usado nas entrevistas foi elaborado utilizando-se
os conceitos do instrumento de avaliacdo de organizagdes desenvolvido
pelo Nucleo Interdisciplinar de Estudos em Gestdo da Produgdo e
Custos - NIEPC, vinculado ao programa de pos-graduagdo em
Administracdo da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) e
registrado no CNPq.

O NIEPC desenvolveu essa metodologia de analise utilizando a
concep¢do de pensamento sistémico e complexo. A teoria da
complexidade surge para questionar a fragmentagdo e o esfacelamento
do conhecimento, em que o pensamento linear, oriundo do século XIX,
colocava o desenvolvimento da especializacdo como supremacia da
ciéncia, contrapondo-se ao saber generalista e globalizante (MORIN,
1977).

Essa abordagem holistica busca compreender o todo, pois
acredita-se que o todo ¢ mais que a soma das partes ¢ que em uma
organizagdo tudo esteja inter-relacionado. Verifica-se que existem
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diversas areas que interagem, de modo direto ou indireto, exercendo
influéncias fortes ou fracas para que o sistema de produgdo consiga
desempenhar as suas tarefas de modo adequado. De acordo com
Agostinho (2003), os problemas s3o interligados e, portanto, ndo ha
mais a possibilidade de solugdes isoladas, pois apenas solugdes
sistémicas parecem funcionar. Desta forma, as organizagdes SO
conseguem evoluir se aprenderem a funcionar como sistemas
interligados.

Assim, o motivo para utilizacdo dessa metodologia consiste na
intengdo em se analisar o sistema de compras ndo apenas sob uma
perspectiva isolada das quatro categorias levantadas, mas, também, sob
uma oOtica integrada. Buscou-se ir além do paradigma reducionista que
divide o todo em partes e as estuda em separado.

Interesse Publico

Eficiéncia Accountability

Transparéncia

Figura 1: Interrelacdes das categorias de analise
Fonte: do proprio autor (2009)

Importante ressaltar que o NIEPC desenvolveu essa
metodologia de andlise, originariamente, a partir do ambiente
encontrado na manufatura. Por sua vez, entende-se que o objeto de
estudo em questdo possui significativas diferengas e peculiaridades,
como demonstrado na revisdo da literatura sobre a Administragdao
Publica. Desse modo, a ferramenta do NIEPC aplicada na pesquisa
considera essas especificidades e utiliza as categorias de andlise
pertinentes ao tema. No entanto, a concepc¢do original do NIEPC ¢
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mantida, ou seja, a analise sob a dtica do pensamento sist€émico e
complexo.

O questionario possui 18 assertivas, divididas entre as
categorias de andlise citadas anteriormente. Essas categorias de analise
foram combinadas em duplas, gerando seis tabelas com trés assertivas
cada. As assertivas tentam captar se o sistema de compras abrange
simultaneamente, e em que grau, duas categorias de analise.

Cada assertiva foi respondida em escala likert, em que a nota
mais baixa (um) equivale a uma relag@o fraca e a nota mais alta (cinco)
denota uma relagdo forte entre as duas categorias de andlise. Para
auxiliar o entrevistado, foram colocados dois cenarios extremos em cada
assertiva, seguindo a mesma logica da escala likert.

Na elaboragdo das assertivas foi realizado um esforgo para
incluir e combinar os conceitos adquiridos na revisdo da literatura sobre
o tema com a experiéncia profissional do mestrando que atua na area do
Ministério do Planejamento responsavel pelo gerenciamento do sistema
eletronico de compras.

A idéia foi a de utilizar o questionario com dois objetivos. O
primeiro consistiu em captar a percep¢do dos profissionais da area em
relacdo a interagdo das categorias de andlise. Porém, acreditando na
subjetividade implicita em tal abordagem, o questionario também foi
utilizado para orientar uma analise mais objetiva do sistema eletrénico
de compras. Para isso, verificou-se se as funcionalidades do sistema
contemplavam as idéias presentes nas assertivas.

Antes da aplicacdo do questionario com todos os entrevistados,
foi realizado um pré-teste com apenas um entrevistado para se verificar
a adequacdo das assertivas. A intengdo era saber se as assertivas estavam
claras e eram bem compreendidas.

As  respostas dos  questiondrios foram  realizadas
individualmente. Importante ressaltar que o questionario desenvolvido
pelo NIEPC, em alguns casos, foi aplicado ao grupo ¢ a resposta foi
gerada a partir do consenso. Assim, obtinha-se a apenas uma resposta ao
questionario. Devido a dificuldade em se juntar todos os entrevistados
ao mesmo tempo, optou-se por aplicar o questionario individualmente.
Além disso, acreditou-se que a tentativa de obter um consenso poderia
afetar negativamente o resultado da pesquisa. Dado que os entrevistados
representavam diferentes posigdes hierarquicas na organizagdo, a
relagdo de poder existente poderia inibir a resposta de alguns
entrevistados.

As fontes secundarias foram obtidas a partir da analise de
documentos organizacionais, relatorios gerenciais e a legislacdo sobre
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licitagbes. Além disso, foi realizada uma analise do sistema eletronico
de compras, analisando-se o0s seus mecanisSmos € as suas
funcionalidades.

A analise de resultados considerou, além das categorias citadas,
os pontos levantados na revisdo da literatura sobre Administracido
Publica. A idéia era analisar o sistema de compras como um todo, a
partir das peculiaridades e caracteristicas do setor publico.

3.2 Quadro-resumo da metodologia aplicada em cada categoria de
analise

Categorias de | Metodologia aplicada
analise

Eficiéncia e verificar no sistema mecanismos que comprovem
a diminui¢do dos custos de transacdo e melhoria
da comunicagao

e quantificar a economia de recursos advinda da
utiliza¢do do pregdo eletronico, comparando-se o
valor de referéncia com o valor homologado

Transparéncia e verificar no sistema mecanismos que comprovem
a visibilidade das fases licitatorias e dos atos da
administragdo

e analisar se a informacgdo disponibilizada ¢ de
facil compreensao pelo usuario

Accountability | e verificar se o sistema possibilita ao cidaddo
averiguar a responsabilidade do servidor publico
(ordenador de despesa e pregoeiro)

e verificar se o sistema fornece mecanismos de
monitoramento, comparagao e controle

Interesse e verificar, na legislagdo e no sistema eletronico, se
Publico as compras publicas sdo orientadas pelo bem-
estar social, valor publico, sustentabilidade,
incentivo a pequenas e médias empresas,
promogao de emprego, protecdo de minorias e/ou
inclusdo social

Tabela 2: quadro resumo do método aplicado em cada categoria de analise
Fonte: do proprio autor (2009)

A metodologia aplicada leva em considerag@o os conceitos-chave
presentes na revisdo da literatura. Esses conceitos-chave representam as
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idéias mais importantes levantadas em cada categoria de analise. Essas
idéias ser@o utilizadas tanto na andlise isolada de cada categoria, como
também na formulacdo das assertivas do questionério.
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4 ESTUDO DE CASO
4.1 O Sistema Integrado de Administracio e Servicos Gerais

O decreto n° 1.094, de 23 de marcgo de 1994, instituiu o Sistema
Integrado de Servigos Gerais (SISG) composto por unidades
administrativas de servicos gerais distribuidas por todos os ministérios,
autarquias e fundagdes publicas da Administracdo Federal. Esse sistema
organiza as atividades de servicos gerais, isto ¢é, as licitagdes,
contratagdes, transportes, comunica¢des administrativas, documentagao
e administragdo de edificios publicos e imoveis funcionais. Os demais
orgaos e poderes da Unido podem optar por aderir, ou no, a esse
sistema.

A ferramenta informatizada de apoio a esse sistema é chamado
de Sistema Integrado de Administragio de Servigos Gerais (SIASG). E
um sistema disponivel em microcomputadores nas diversas unidades
administrativas de servigos gerais que possibilita, em tempo real,
consultas, registros de documentos, operagdes e controle das atividades
e procedimentos relacionados as compras governamentais.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG),
por intermédio da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao, ¢
o0 orgdo responsavel por gerenciar esse sistema. Além disso, compete ao
MPOG a formulagdo e implementacdo das politicas e diretrizes
relacionadas as compras publicas.

O SIASG compreende o conjunto de varios subsistemas, cada
um com uma fungdo especifica. O subsistema CATMAT/CATSER
compreende o catdlogo de materiais e servigos, ¢ visa a padronizacio,
comparacdo e controle dos materiais adquiridos. O subsistema SICAF
consiste no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores, que
cadastra e habilita os fornecedores interessados em participar das
licitagdes. O subsistema SIDEC realiza a divulgacdo eletronica das
compras e contratacdes e, também, a publicacdo automatica dos avisos
de licitagdo na Imprensa Oficial. O subsistema SISPP registra os precos
praticados nas licitagdes, identificando o fornecedor vendedor da
licitagdo. O subsistema SICON registra e acompanha os contratos
firmados pelos 6rgaos. O subsistema SISME efetua a emissdo da minuta
de empenho e estd interligado ao SIAFI, sistema integrado de
administragdo financeira, responsavel pelas operagdes financeiras do
governo federal.
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Figura 2: Modulos do SIASG

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo

O portal Comprasnet disponibiliza na internet as
funcionalidades dos subsistemas do SIASG. Além disso, sdo
disponibilizados outros tipos de informac¢des no portal tais como:
manuais, legislagdo sobre compras, avisos e resultados de licitagdo. O
portal realiza também o pregdo eletronico, pregdo presencial, cotagdo
eletronica de pregos e a divulgagdo das atas de registro de pregos.

4.2 Perfil das compras governamentais

As compras governamentais detém papel de destaque na estrutura
administrativa do Estado Brasileiro, principalmente em virtude do
volume de recursos envolvidos. De acordo com o Relatério de
Atividades 2008, publicado pelo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, as compras realizadas pelos 6rgdos integrantes do
SISG totalizaram mais de R$36 bilhdes em 2008 (tabela 3).
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QUANTIDADE E VALOR DAS COMPRAS, SEGUNDO AS

MODALIDADES (2008)

Modalidade Quantidade Valor

Concorréncia 947 3.189.720.543
Concorréncia Internacional 50 1.237.090
Concurso 8 282.000
Convite 5.011 55.864.951
Dispensa de Licita¢ao 251.952 3.970.175.203
Inexigibilidade de Licitagdo 14.548 3.600.531.893
Pregdo Eletronico 44.898 20.425.727.781
Pregédo Presencial 1.670 5.303.763.673
Tomada de Precos 1.813 216.852.143
Total 320.897 36.764.155.280

Tabela 3: Quantidade e valor das compras em 2008, segundo as modalidades
Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao

Analisando-se a figura 2, verifica-se que em 2008 mais da
metade (55%) do total adquirido foi comprado pela modalidade do
pregdo eletronico. Assim, ¢ significativa a presenga dessa modalidade
licitatoria nas aquisi¢des do governo federal.

Participacao do valor de compra, segundo as modalidades em
2008 (%)

15% %

1%

@ Concorréncia
m Dispensa de Licitagdo
10% O Inexigibilidade de Licitagdo

0O Pregé&o Eletronico
B Pregéo Presencial

55%

Obs: participagdo acima de 1%

Figura 3: Participagdo do valor de compra, segundo as modalidades em 2008

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo
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A evolucdo da participacdo do pregdo eletronico pode ser
visualizada pela linha de crescimento na figura 3. De 2003 a 2006, o
pregdo eletronico obteve altas taxas de crescimento devido a ser esse o
periodo inicial de implantagdo e, também, a obrigatoriedade imposta
pela legislacdo federal. O pico de 575 % em 2005 representa o ano de
publicagdo do decreto n° 5.450 que tornou obrigatoria a utilizagdo da
modalidade pregdo, preferencialmente na sua forma eletronica. A partir
de 2007, o crescimento vem diminuindo gradativamente mostrando uma
possivel estabilizagdo na utilizacdo dessa modalidade licitatoria.

Valor de compra e crescimento do pregéo eletronico

25.000 + - 700%
r 600%
20.000 +
r 500%
s | P
5.000 r 400% mmm Valor de Compral
(R$ milhdes)

—e— Crescimento (%))|

R$ milhdes

10.000 + [ 300%

r 200%

5.000 +
r 100%

F 0%

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Figura 4: Valor de compra e crescimento do pregdo eletronico

Fonte Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao

Na figura 4, verificamos que em 2002 essa modalidade
representava menos de 1% do valor total. O expressivo aumento a partir
de 2005 foi decorréncia do decreto que instituiu a obrigatoriedade de se
utilizar essa modalidade de compra para a aquisi¢do de bens e servigos
comuns. Consideram-se bens e servicos comuns, aqueles cujos padrdes
de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificagdes usuais do mercado. Isso permite que o
critério de selegdo da licitagdo seja baseado no menor prego oferecido.
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Evolugao anual do Pregéo Eletronico, segundo o valor, em
relagao ao total das compras anuais — 2002 a 2008

60,0% -
55,6%
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10,0% 4

0,0%
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Figura 5: Evolugéo valor do pregdo eletronico

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo

Essa evolugdo do pregdo eletrobnico comprova que a
implantagdo do sistema eletrénico modificou o modo de aquisicdo dos
materiais e servigos no ambito do governo federal. A adogdo do sistema
por todos os orgdos federais pode ser creditada, em parte, a imposi¢do
da legislagdo. Porém, ¢ inegavel que os beneficios advindos com a
utilizacdo da tecnologia da informag¢do também tiveram papel relevante
nessa adogao.

De acordo com o Relatorio de Atividades do Ministério do
Planejamento, em novembro de 2005, o pregdo eletronico foi
homologado pelo Banco Internacional para a Reconstrugdo e o
Desenvolvimento (BIRD) e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), como procedimento de compras eletronicas
que atende com satisfagdo os critérios de transparéncia, agilidade, nivel
de competicdo elevado, democratizagdo, baixo custo e seguranca de
sistema. Com isso, a partir de 2006, tornou-se obrigatorio a utilizagdo
do sistema eletrénico de compras do governo federal em todas as
licitagdes com recursos oriundos daqueles organismos. Esse sistema
passou a ser o primeiro sistema eletronico de compras no mundo a ser
homologado e inteiramente adotado pelos organismos citados (BRASIL,
2005).

4.3 Analise de resultados
A analise de resultados consiste em cinco partes. Nas quatro
primeiras partes, ¢ desenvolvida a andlise individual de cada categoria
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de analise. Esse trabalho foi realizado tendo como pano de fundo as
prescrigdes da literatura sobre o tema. A quinta parte consiste na analise
do questionario aplicado no Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo. Nessa ultima parte, a analise das categorias ¢ realizada de
maneira conjunta e tentando-se verificar as relagdes entre as mesmas
dentro do sistema de compras.

4.3.1 Analise isolada das categorias

4.3.1.1 Eficiéncia

A categoria eficiéncia € o aspecto mais desenvolvido no sistema
eletronico de compras do Governo Federal. Parte dessa explicagdo deve-
se ao fato de ter sido esse um dos motivos principais para a sua
implantagdo dentro do setor publico.

Varios aspectos identificados no sistema confirmam o grau de
desenvolvimento da categoria eficiéncia no sistema de compras. Isso ¢
ainda mais claro quando analisamos a principal modalidade de compra
utilizada atualmente: o pregdo eletronico.

Para os licitantes, o uso do sistema informatizado comeca ja no
pré-cadastramento, em que ¢ possivel adiantar algumas informacdes
ao orgdo publico responsavel pelo cadastro, etapa indispensavel para
estabelecer relagdes com a Administracdo Publica. A seguir, as
propostas de precos para a licitacdo agendada podem ser enviadas pelo
sistema eletronico, a partir da data de liberacdo do edital até o horario
limite de abertura da sessdo publica.

Um importante mecanismo verificado no sistema consiste no
download do edital de licitacdo no site Comprasnet. Junto com a opgao
de “consulta dos avisos de licitagdo”, oferece ao fornecedor a
possibilidade de se informar sobre o surgimento de novas licitagdes e ter
acesso a todas as suas condi¢des por meio do edital. Essa dupla
combinagdo também pode ser considerada como uma diminuigdo nos
custos de transa¢do e em uma melhora na comunicagdo e conexao entre
as pessoas e organizagdes. O modo tradicional, ainda utilizado, consiste
na publicacdo do edital no Diario Oficial da Unido e disponibilizagdo do
edital em local de facil acesso, no 6rgdo publico realizador da licitagdo.
Isso implicava na necessidade dos interessados se deslocarem até o
orgdo publico ou até onde fosse disponibilizado um exemplar do Diario
Oficial.

Um dos maiores ganhos de eficiéncia nas compras publicas pode
ser creditado ao surgimento de uma nova modalidade de licitagdo,
denominada pregao eletronico. A esséncia dessa modalidade consiste no
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leildo reverso (ganha o menor prego) em que os lances ocorrem em uma
sessao publica virtual (vide figura 5). Esse processo talvez seja o que
exemplifique melhor o impacto da tecnologia da informacdo nas
compras publicas. A combinagdo de maior acesso as informagdes sobre
licitagdes em andamento e a melhor conex@o entre comprador e
fornecedor sdo a base dos ganhos de eficiéncia.

Apos o encerramento da etapa de lances, o sistema permite que o
fornecedor envie planilha da proposta, detalhando as condigdes
ofertadas. Além disso, o licitante acompanha em tempo real os
procedimentos do pregoeiro, relativamente as fases de aceitacgio,
habilitacdo e admissibilidade do pregdo eletronico. O pregoeiro
informa, ao licitante interessado, os prazos legais para o registro da
raziao do recurso e, aos demais licitantes, o registro da contra-razao
do recurso.

Como serd demonstrado na seg¢do seguinte, os demais
procedimentos do pregdo eletronico tais como a adjudicagdo e a
homologagdo, também sdo realizados de forma totalmente
informatizada. Assim, percebe-se que a maior parte do processo
licitatério vem sendo desenvolvida em ambiente eletronico. Isso
representa uma sensivel diminui¢do nos custos de transacdo envolvidos
em cada etapa, que anteriormente era realizada de modo manual. A
diminuigdo da barreira de tempo e espago foi benéfica ndo apenas para a
Administragdo Publica como também para todos os fornecedores.

O caso abaixo (figura 5) se refere a um pregédo eletronico para
contratacdo de empresa especializada na prestacdo de servicos de
manuten¢do de divisorias (painéis, portas, guichés), com fornecimento
de mao de obra, pecas, materiais e transportes, necessarios as atividades
do referido objeto.

Participaram do certame dez empresas, cujos CNPJ’s sdo
registrados e depois disponibilizados na ata de realizacdo do pregéo
eletronico. O valor estimado para essa licitagdo era de R$ 941.945. Ou
seja, podemos considerar que esse era o valor maximo que o 6rgao
licitante esperava desembolsar caso ndo houvesse uma competicdo entre
os fornecedores.

Iniciada a sessdo publica, o primeiro lance foi de R$ 832.652 e,
apos 140 lances, temos o ultimo lance no valor de R$ 655.899. A
economia nesse caso foi de R$ 176.753, equivalente a uma redugéo de
21% no valor do primeiro lance. Se considerarmos o valor inicialmente
estimado para essa licitacdo, veremos que a economia foi ainda maior:
R$ 286.046, o que equivale a uma redugdo de 30%.
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Figura 6: Lances dos fornecedores no pregao eletrénico

Fonte: site Comprasnet

Constatou-se, também, que houve um aumento constante no
numero de fornecedores cadastrados no sistema (vide figura 6). Apesar
de ndo ser possivel creditar esse fendomeno exclusivamente a
implantagdo do sistema eletronico, acredita-se que o mesmo tenha uma
parcela de influéncia, devido a queda nos custos de transacdo e,
consequentemente, ao aumento das facilidades na contratagdo com a
administragdo publica. Dentre essas facilidades, podemos citar o
conhecimento da realizagdo de licitagdes e obtengdo do edital via
internet, ¢ a desnecessidade de estar presente fisicamente na fase de
lances da sessdo publica.
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Figura 7: Quantidade de fornecedores cadastrados

Fonte: site Comprasnet
De modo geral, o indicador que melhor internaliza todos os fatos

anteriormente descritos ¢ a economia gerada com o uso do pregio
eletronico (figura 7). Restringimos a analise a essa modalidade
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licitatoria por ser essa a que utiliza de maneira mais completa todos os
recursos da tecnologia da informagdo. Isso porque o grande diferencial
em relacdo as outras modalidades estd na fase de sessdo publica de
lances. Os fornecedores fornecem seus lances pela internet, sendo mais
dificil a combinag@o de estratégias entre licitantes fraudadores. Como
essa modalidade baseia-se no menor preco ofertado, o pregdo eletroénico
somente ¢ utilizado para adquirir bens e servicos comuns. Entende-se
por bens e servigos comuns aqueles cujos padroes de desempenho e
qualidade possam ser objetivamente definidos em edital, por meio de
especificacdes usuais de mercado.

Evolucao da economia gerada pela utilizagdo de pregéao eletronico,
em relagao ao valor de referéncia - 2004 a 2008

@ Valor Homologado
B Valor Referéncia
O Economia

2004 2005 2006 2007 2008

Figura 8: Evolucao da economia gerada pela utilizagdo de pregéo eletronico

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo

O célculo realizado consiste na diferenga entre o valor que seria
pago com o preco de referéncia e o valor homologado com o uso do
pregao eletronico. O valor de referéncia se refere ao valor obtido por
pesquisa de pregos junto ao mercado. Assim, é 0 maximo que 0 governo
estd disposto a pagar na aquisicdo de um bem ou na contratacdo de um
servico. O valor homologado, por sua vez, € o valor efetivamente pago
ao vencedor da licitagdo.

Em 2008, por exemplo, essa diferenca representou uma
economia de 24% sobre o valor de referéncia, isto é, caso nao fosse
utilizado o pregdo eletronico a administragdo publica teria pago um
valor 24% maior do seu orgamento. Isso significou uma economia de
mais de 6 bilhdes de reais nas compras realizadas pelos orgaos federais
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comprovando, assim, o enorme potencial do uso da tecnologia da
informag¢@o nas compras publicas.

4.3.1.2 Transparéncia

Os principais atos da fase externa da licitagdo sdo publicados no
sistema. Pode-se considerar a fase externa como o inicio da licitagdo, ou
seja, aquela fase que engloba desde a publicagdo do edital até a
adjudicagdo e¢ homologa¢do da licitagdo. A fase interna, por sua vez,
consiste no levantamento de necessidades do objeto a ser licitado e de
todos os atos realizados pelo 6rgdo comprador anteriores & publicagéo
do edital.

No sistema eletronico, a convocac¢do dos interessados ocorre
por meio da publicacio de aviso, sendo esse um extrato do conteudo do
edital, destinado a ampla divulgagdo junto aos interessados. Diariamente
o sistema atualiza as licitagdes que ocorrerdo, informando o o6rgio
licitante, a modalidade de compra e a descri¢cao do objeto (figura 8).

As copias do edital e do aviso sdo colocadas & disposi¢do de
qualquer pessoa para consulta. A publicacdo do aviso ¢ obrigatoria no
Diéario Oficial da Unido e na internet. Os 6rgdos e entidades integrantes
do Sistema de Servigos Gerais (SISG), obrigatoriamente divulgam os
avisos e editais de licitagdes no site Comprasnet. A publicagdo ocorre de
forma automatica, como procedimento operacional do Sistema Integrado
de Administracdo de Servigos Gerais, o sistema de compras do governo
federal.
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Licitaces publicadas no Diario Oficial da Uniso em 09/07/2009

1
PODER JUDICIARIO

Tribunal Superior Eleitoral

Tribunal Regional Eleitoral do Parans
Cédigo da UASG: 70019

Concorréncia No 3720

Rsete G Cotemnss AR Eletore ge Imbituvs

el S ey v e 8

Endercco ENDERECO: hua Jodo Peralin, 234 - Serolin - Curitba (PR)
Telefoner (bxua) $3308536

Fax: (0x:41) 333087

Entrega da Proposta: 10/08/2009 &s 14:00Hs

Itens e Download

E
MINISTERIO DA DEFESA

do da Asrondutica
ol Geel de Yechuluuss dekissiseial v onn
Centro de Langamento de Alca
Cédigo da UASG: 120013

Tomada de preco No 3/2009
Objeto: Objeta: Servica de engenharia voltado para a elaboragio de projeta executiva referente ao Clube Espartiva o Sacial do Centro de Langamento de Alcantara, canforme o Projets Bsica
0155DIE_PB2009 & Especificagdo Técnica 015SDIE_ET2009,
Edital a partir de: 05/07/2009 das 09:00 45 12:00 Hs e das 13:30 &5 15:30 Hs
Enderacor ENDERECO! Centro ds Lancaments de Alcéntars - Rod MA-L0S, préxima a0 ki 7 - - Aledntars (HA)
Telefone: (0:x95) 32115000
Fax: (0xx98)
Entrega da Proposta: 26/07/2009 45 10:00Hs

itens e Download

Lsan| m I & B Commramer - windor. | L Referinia oy e | (5] irosdt poverpotis L | 2] uebagasisoh s |Bke\atmmmmdadesznn “EEOL T wn

Figura 9: Tela de avisos de licitagdes

Fonte: site Comprasnet

Assim, ¢ possivel visualizar o aviso da licitagdo que ird ocorrer e
efetuar o respectivo download do edital. (figura 9). Esse fato retirou a
necessidade do fornecedor ter que se deslocar até as dependéncias
fisicas do oOrgdo publico para obter o edital. Representa mais uma
medida de diminuigdo nos custos de transacdo nas licitagoes.
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“ MINISTERIO DA EDLICACAO
Universidade Federal de Santa Catarina
Hospital Universitario
Cédigo da UASG: 150232

« Pregdo No 97/200
ObsEts B rats Pregth Eakies - el o ds Pregos de carns boving, carns suina, peixe, frangs, figads e inguisa
Edital a partir de: 10/06/2009 das 08:00 &5 12100 Hs & das 14:00 &s 17:59 Hs
Enderecos ENDERECO: Hospial RS S i o o Pcdandpols (887
Telefone: (0::48) 3
Fax: (0x049) 515105
Entrega da Proposta: 10/06/2009 &5 08:00Hs

“ Itens de Material
1 - CARNE FRANGO
SARIE FRANGO, TIPO PEITO SEM 0950, CARACTERISTICAS ADICIONAIS BIFE TEMPERADO, ENPAADO €
CONGELAD:!
S atementa bifstesdss -
Quantidade: 800
Uni ade de farnemmenm o

RA
ZARIE BOVIIA 1N NATURA, TIPO ALCATR A, APRESENTAGAO CORTADA
Trataments Diferenciads:

Quantidade: 2001

Shiade de Farmatimento: QUILOGRANA

3 - CARNE BOVINA IN NATURA R

CARNE BOVINA IN NATURA, TIPO COXAO MOLE, APRESENTACAO CORTADA
Tratamenta Diferenciada: -

Quantidade: 10000

Unidade de farnecimenta quuosrana

CARIIE BOVINA IN NATURA, TIPS LAGARTO, APRESENTASAO CORTADA
Tratamenta Diferenciada

Quantidade: 2000

Unidade de farnemmenm QUILOGRAMA

2HARGUE, TIPO CHARQUE

| MO8 [ Compramet | [ Wirows eopl | 8] cotion it | B
Figura 10: Tela de download de edital

| 2R i | ) Tablt

e R wa

Fonte: site Comprasnet

Finalizada a licitagdo, o site Comprasnet disponibiliza o histérico
de todos os lances, identificando o valor ofertado, a hora e o CNPJ dos
respectivos licitantes (figura 10). Essa medida representa um importante
fator para a transparéncia, pois ndo se limita a divulgar apenas os atos
formais da administragdo, mas também o ocorrido na sessdo publica.
Desse modo, todo o processo da competigdo fica exposto a apreciagdo
dos proprios fornecedores e da sociedade.
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Lances (Obs: lances com * na frante faram excludas pelo pragosira)

valor do Lance CNPI/CPF Data/Hora Registro
R$ 832,652,260 03.536.168/0001-04 18/11/2008 14:55:30:443
R$ 940,000,000 00.899.223/0001-32 18/11/2008 14:55:30:490
R§ 941,945,170 07.400.069/0001-51 18/11/2008 14:55:30:523
R$ 941,345,000 08.585.968/0001-33 18/11/2008 14:55:30:523 J
R§ 941,940,000 08.893.146/0001-15 18/11/2008 14:55:30:523
R§ 941,000,000 09.415.032/0001-86 18/11/2008 14:55:30:523
R§ 941,945,170 02.009.355/0001-77 18/11/2008 14:55:30:540
R$ 1.208.050,0000 02.690.527/0001-10 18/11/2008 14:55:30:553
R§ 941,945,170 04.936.559/0001-83 18/11/2008 14:55:30:553
R§ 1.258.230,0000 04.529.082/0001-32 18/11/2008 14:55:30:570
R$ 830,000,000 07.400.069/0001-51 18/11/2008 15:07:41:903
R$ 829.300,0000 03.536.168/0001-04 18/11/2008 15:11:17:840
R$ 829.893,0000 04.829.082/0001-32. 18/11/2008 15:12:08:043
R§ 825.000,0000 07.400.069/0001-51 18/11/2008 15:12:45:937
R§ 829,500,000 03.536.,166/0001-04 18/11/2008 151121481217
R$ 823.000,0000 03.536.168/0001-04 18/11/2008 15:13:10:903
R$ 820,000,000 07.400.069/0001-51 18/11/2008 15:13:40:187
R$ 819,500,000 03.536.168/0001-04 18/11/2008 15:14:35:937
R§ 819,499,000 07.400.069/0001-51 18/11/2008 15:16:05:373
R§ 819.300,0000 03.536.168/0001-04 18/11/2008 15:17:00:670

o
Concluido =
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Figura 11: histérico dos lances do pregéo eletronico

Fonte: site Comprasnet

Percebe-se que todos os registros sdo posteriormente abertos para
apreciacdo dos interessados. Isso vale até mesmo para as mensagens
enviadas pelo pregoeiro e pelo sistema (figura 11).
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Data Mensagem

Pregosiro 18/11/2008 14:57:43 Boa tarde senhores liitantes. Serdo aberta as propostas & posterior inicio dos lances

Pregosiro 18/11/2008 15:02:50  Observem atentamente 35 hipsteses elencadas no item 17 para que ndo seja necessdria  abertura de processo de sancio pela ndo-manutencio da

proposta.
Pregosiro 18/11/2008 15:03:07 1. ctantes, lembramos que o Pregéo Eletrinico & nstiuto formal o soen 8o Adminstrasso publice ¢ aue, portane, auslquer eauvoco no que
proposta ou lance registrados no sistema deverd ser comunicado a este pregoeiro, sob pena de, 20 final desta sessdo publics, vincular
efinitivamente o vencedor, submatendo-o 35 penalidadss sditslicias, em caso de néo-msnutencdo do lance ou da propo st:

Pregosira 18/11/2008 15:03:23 Qualauer squivoco no que tange 3 proposta ou lance regisrados no sistema deverd ser comunicads o este pregosiro, sob pena ds, 8o inal desta
ses580 pibice, vincular definfivaments o vencedor, submetendo-o 85 penalidades cditalcias, om saso de nb-manutencao do lance ou da propost

sistema 18/11/2008 15:13:09 0(s) Hom(ns) 1 ssa(A) em minéncia até 15:21 de 1/11/2008, apés isso entrard(Jo) no sncerramento alsatéro

sistems 18/11/2008 15:35:54 0 item 1 foi reaberto & estd no encerramento aleatsrio

sistema 18/11/2008 15:50:23 Otem 1 teve pariipagio ds Wir/Peausna Empress optant pelo benefico da Lei Complementar 123 da 12/12/2006 & poders tar dessmpste dos

pés o encerramento o5 05 itens. Mantenham-se conectade:
Sistema 18/11/2008 1515023 0fs) item(ns) 1 tera(#0) desemDate(S) do(s) lance(s). Chque em "Desempate ME/EPP Mmrnempresa & Empresa de Pequeno Ports.
sistema 18/11/2008 15:50:27 Sr. Fornecedor CONSERMAQ COMERCLO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS LTDA ME, CNPJ/CPF: 02009355000177, em cumprimento 3 Lei

Complementar 123 de 14/12/2008, vocé podera enviar ou desistir de apresentar lance final e tnico para o item 1, inferior ao lance vencedor, até &5
15:55:27 ds 18/11/2008.
sistema 18/11/2008 15:50:47 O item 1 teve o 10 desempate encerrado, O fornecedor CONSERMAQ COMERCIO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS LTDA ME, CHPY/CPF:
0200335000177 envieu um lance na valor de 655.698,0000

Sistema 18/11/2008 15:50:47 Srs. Fornecedores, apds o encerramento do(s) \(em(s), serd iniciada a fase de aceitagéo das propestas, Favor acampanhar através da consulta
Pregoeiro 18/11/2008 16:02:21 Sﬂhmtamﬂ; aos Srs. Licitantes vencedores dos itens que entammhem a Drnpﬂsta a!uahzada ea dﬂcumer\!acaﬂ de hah\htacaﬂ através do fax (61)
Pregoeiro 18/11/2008 16:02:42 © encaminhamento devera’ ser feito para a Coordenacdo Geral de Cadastro e Licitagdo, localizada no SAN Qd. 03 Lt. A Ed Nuc\ea dos Transportes

Concluda

e e
Cstart| m [0 @ @ 7 Compras Roblcas [@ comprashet - Mozilla... ] Qualficagan,jiho - i [« E o @hdB D s
Figura 12: historico das mensagens trocadas

Fonte: site Comprasnet
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Finalmente, no site Comprasnet, ¢ divulgada a ata de
realizaciio do pregao eletronico que resume as informagoes relativas a
sessdo publica (figura 12). Essa ata retine informagdes relevantes sobre
o objeto licitado, o vencedor da licitagdo, o 6rgdo comprador, os
responsaveis pela licitagdo, o histérico de todos os lances ofertados e o
prazo para registro de recurso.
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tagdo de servigos de manutensio de divisdrias (painéis, portas, guichés), com fornecimento de mdo de obra, pecas, materiais &

Unidade de fornecimento: UNID
$ 941.945,1700 S0z Aceito & Habilitado

ra: CONSERMAQ COMERCIO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS LTDA HE, pelo melhor lance de R$ 655.898,0000

Item: 1 - Instala
Proposta

CNPI/CPE Fo Quantidade valor Unit.

1 R§ 832.652,2600
o 1), 51.476,00 F

03.536.168/0001-04 CRISTIANE LOPES POR
Descricio Detalhada d

Flgura 13: telada ata de reallzag:ao do pregéo eletronico

Fonte: site Comprasnet

Avaliando-se a categoria transparéncia no sistema de compras,
podemos notar um grau adequado na publicidade dos atos
administrativos. Tomando a modalidade pregéo eletronico, por exemplo,
todas as fases a partir do aviso da licitagdo sdo realizadas via sistema
eletronico e divulgadas no site Comprasnet.

Até mesmo eventos ndo citados na legislagdo, mas igualmente
importantes, sdo abertos para apreciacdo da sociedade. Isso representa
uma garantia para todos os envolvidos no sistema de compras em
relacdo a lisura do procedimento licitatdrio.

Isso vai de encontro com o que prescreve a teoria que considera
a existéncia de regulamentos que garantam a maior visibilidade possivel
aos atos da administracdo, o principal instrumento para combater a
corrupgao em licitagdes.
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Porém, essa transparéncia na fase licitatéria ndo é acompanhada
no resto do ciclo de compras. De acordo com a literatura sobre o tema,
os esforcos em relagdo a transparéncia recaem geralmente sobre o
processo licitatorio por ser essa a fase mais visivel do processo de
compras. No entanto, existem areas cinzentas que sio menos sujeitas a
requisitos de transparéncia e, portanto, potencialmente vulneraveis a
corrupcdo. Dentre essas areas cinzentas incluem-se as fases anteriores e
posteriores a licitagdo, da avaliagdo de necessidades até o contrato e o
pagamento.

A falta de informagdo sobre as fases anteriores a licitagdo ¢
explicada por que o sistema eletrdnico ainda nio atinge essas fases. O
levantamento das necessidades e¢ o controle dos estoques ndo fazem
parte do escopo de nenhum sistema de informagdes no governo federal.
Ha projetos que visam corrigir essa deficiéncia, mas que estdo ainda em
estagio de desenvolvimento. Nas fases posteriores, ha que se considerar
que o sistema de compras registra apenas até o empenho, fase anterior
ao pagamento. A parte financeira, com o pagamento propriamente dito,
¢ realizada em outro sistema (Sistema de Administragdo Financeira -
SIAFI), de competéncia do Ministério da Fazenda.

Outra 4rea cinzenta apontada pela literatura refere-se as
excegdes aos procedimentos competitivos como, por exemplo,
circunstancias de extrema urgéncia e contratos de baixo valor. Nesses
casos, a dispensa de licitacdo possibilita que o 6rgdo publico contrate
diretamente de uma empresa, aumentando consideravelmente os riscos
de corrupgdo. Um contraponto a essa situagdo seria realizar o que
prescreve a teoria e garantir uma maior transparéncia a esses atos. No
caso em questdo, o sistema permite visualizar as informagdes de cada
dispensa de licitagdo (figura 13). Porém, deveria ser possivel a consulta
de informagdes consolidadas (o qué, quanto, fornecedor, responsavel
pela compra) relativas as compras realizadas sem licitagdo pelo 6rgao.
Isso também permitiria verificar a propor¢do de compras sem licitagdo
em relagdo ao total comprado, em determinado periodo.
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Fonte: site Comprasnet

Alias, esse tratamento da informagdo é outro ponto levantado
pela teoria. O conceito de transparéncia ndo se restringe apenas a
publicidade dos atos da Administragdo. E importante que a informagao
disponibilizada seja inteligivel aqueles que participam desse sistema,
principalmente aos cidaddos. Nesse contexto, percebemos que ainda ha
algumas informagdes que poderiam ser melhor divulgadas.

Notamos que os dados estdo disponiveis no sistema em estado
bruto. Equivale dizer que a consulta s6 ¢ possivel nos mesmos moldes
em que foram incluidos no sistema. Nao ¢ possivel consolidar os dados
de acordo com as preferéncias do usuario. A disponibilizagdo da
informacao ¢ dirigida pela forma como o banco de dados do sistema esta
estruturado. A informacdo deveria ser disponibilizada pensando-se nas
necessidades do usuario. E ndo o usudrio se adaptar a arquitetura do
sistema. Assim, uma determinada tela de consulta sobre o resultado de
uma licitacdo, por exemplo, deveria trazer todas aquelas informacdes
importantes para a analise do usudrio. No exemplo em questdo,
deveriam ser informados os responsaveis pela compra, ordenadores de
despesa, valores de referéncia para comparacdo, economia obtida (no
caso da compra ser realizada por pregdo eletronico). Essas informagdes
estdo em locais diferentes, mas ¢ fung¢do primordial do sistema agrega-
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las e construir uma nova informacdo de acordo com as necessidades do
usuario.

Na verdade, muitas das informagdes necessarias ja estdo no banco
de dados. Seria necessario apenas disponibilizar essas informacdes de
maneira que possibilite a tomada de decisdo pelo interessado, seja ele
um gestor publico ou um cidaddo. Uma enorme base de dados
desagregados fornece pouca informacdo util que possibilite julgar e
avaliar os gastos publicos. Consolidar os dados e transforma-los em
informacdo para a avaliagdo do publico em geral demonstraria a real
efetividade da transparéncia no sistema.

Outra opgao seria dar condi¢des para que o proprio interessado
consolidasse as informac¢des da maneira desejada. Essa alternativa seria
um pouco mais complicada, pois dependeria de um aplicativo online que
realizasse tal tarefa. Esse aplicativo seria um extrator de dados que
possibilitasse ao usuario customizar a informagdo, a partir da escolha
dos parametros disponiveis no banco de dados.

Aliado a isso, ha a necessidade de contextualizar a informacgdo
fornecida pelo sistema. Os dados sobre as compras devem ser
explicados para o observador leigo, uma vez que ficam expostos a toda
sociedade, principal destinataria de toda essa informagdo
disponibilizada. Ha termos e processos, especificos das licitagdes,
disponibilizados no sistema que s3o de dificil compreensdo para um
leigo em licitagdes. Por exemplo, seria interessante uma explicacdo
sobre as modalidades licitatérias, o processo de compras que um Orgio
deve perfazer, os termos e siglas utilizados, enfim, uma explicag@o sobre
os conceitos utilizados no sistema.

4.3.1.3 Accountability

No quesito accountability, temos como um dos principais
mecanismos no sistema a disponibilizagdo das informagdes sobre a
adjudicagdo e a homologacao da licitacdo. Essas fases sdo importantes
para o controle, pois identificam os responsdveis pela utilizacdo dos
recursos publicos no processo licitatorio. Além disso, na ata de
realizagdo do pregdo eletronico sdo identificados os servidores que
auxiliam o pregoeiro e que compdem a sua equipe de apoio (figura 14).
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Eventos do Pregho
Evento Data/Hora Observacdes
Abertura de Prazo 24/11/2008 15:29:31 Abertura de prazo para intencéo de recurso
Infarmada Fechamento de Prazo 24/11/2008 15:31:24 Fechamento de prazo para registro de intengho de recurso: 24/11/2008 45 15:53:00

Apts encarramento da Sesso Pibilcs o listntes melhores classificados foram declarados vencedores dos respactivos ens. i divulgado o recultads da Sessd Publica  fof concedido o prazo recursal conforme
preconiza o artigo 26, do Decreto 5450/2005. Nada mais havendo a declarar, foi encerrada a sesso 45 17:19 horas do dia 24 de novembro de 2008, cuja ata foi lavrada e assinada pelo Pregoeira & Equipe de
poio.

RAFAEL BARBOSA LOPES.
Pregoeiro Oficial

THIAGO COUTO GONZAGA
Equipe de Ap

HGNES ELIZASETH LORDELO DA ROCHA MATA

LUSIVALD0 DOS SANTOS RIBEIRO

Equipe de Ap _J

famlmOE® 2 [@ comprasnet ratar. o |
Figura 185: tela com identificagdo da equipe de apoio
Fonte: site Comprasnet

O termo de adjudicacdo (figura 15) reune informagdes
importantes para o controle do processo licitatério como a identificagio
do pregoeiro responsavel, o objeto licitado, a empresa vencedora e os
respectivos valores gastos.
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Ministério do Plancjamento

PORTAL DE COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL Brasilia, 04 de Julho de 2000.

COMPRASNET @

# PREGAQ ELETRONICO a2

MINISTERIO DOS TRANSPORTES
Departamenta Nasianal de Infra-Estrutura de Transportes

Termo de Adjudicagio do Pregdo Eletronico
N° 00519/2008

As 11:18 horas do dia 25 de novembro de 2008, apés analisado o resultado do Pregso n° 00519/2008, referente a0 Processo n° 50600001563200812, 0 pregoeiro, Sr(s) RAFAEL BARBOSA LOPES, ADIUDICA a0s
licitantes vencedores o5 respectivos itens, conforme indicado no quadro Resultado da Adjudicagso

**08S: Itens com recursos serdo adjudicados pela Autoridade competente & constardo no termo de julgamento.

Resultado da Adjudicacio

: Instalagéo de Divisérias / Painel / Persiana

Complementar: Contratagéo de empresa especializada na prestagdo de servigos de manutencdo de divisérias (painéis, portas, guichés), com fornecimento de méo de obra, pegas, materiais &
transportes, necessarios a5 atividades do referido objeto, no Edficio Sede do DNIT.

Tratamento Diferenciado: -

Quantidade: 1 Unidade de fornecimento: UNID

Valor estimado: R$ 941.945,1700 Situacao: Adjudicado

Adjudicado para: CONSERMAQ CONERCIO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS LTDA HE , pelo melhor lance de R 655.898,0000

Eventos do Item

Evento Data Observacdes
Adjudicade 25/11/2008 Adjudicagdo em grupo da proposta, Fornecedor: CONSERMAQ COMERCIO DE MAQUINAS E LTDA ME, CNPY/CPF: 0: 1177, Melhor lance: R§
i 11:18; 655.898,0000

et mO e |
Figura 16: Tela de adjudicacdo com identificacdo do pregoeiro
Fonte: site Comprasnet
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Posteriormente, é publicado o termo de homologagao (figura 16)
em que o ordenador de despesa constata a regularidade dos atos
procedlmentals e homologa a adjudicagdo realizada.
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COMPRASINET (EW' i do Plnameno
PORTAL DE COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL
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> PREGAD ELETRONICO =

Brasiiz, 04 de Julho de 2008

MINISTERIO D
Departamento Nacional de de Transportes
Termo de Homologacio do Pregdo Eletrénico

N° 00513/2008

589,23 horss do dia 31 de dezombro do 2005, apos qularidade dos atos procedimentais, 3 autoridade compstente, Sr. JOSE HENRIQUE COELHO SADCK DE SA, HOMOLOGA a adjudicagdo
referente EER e s

Resultado da Homologagao

Unidade d nto:
situagdo: Homologado

imado: R$ 941.945,1700

para: CONSERMAQ COMERCIO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS LTDA ME , pelo melhor lance de R§ 655.895,0000

25/11/2008 AdjudicagSo em grupo da proposta. Fornecedor; CONSERMAQ COMERCIO DE Mnquan £ EQUIPANENTOS LTDA ME, CNP3/CPF: 02.009.355/0001-77, Melhor ance: R§

Homologado

31/12/2008
09:23:110

£ e o0 = 7
Flgura 17: Tela de homologagdo da hcltagao com identificagdo do ordenador

de despesa
Fonte: site Comprasnet

7 Compraset - windo...

Podemos notar que os controles no sistema eletronico se limitam
a identificacdo dos responsaveis pela licitagdo. De certa maneira atende
aos quesitos basicos de accountability estabelecendo a responsabilidade
de uma pessoa ou organizagdo perante terceiros. No entanto, ndo ha
aqueles mecanismos citados pela literatura que propiciem o ciclo
completo da accountability de monitoramento, comparagdo e controle.
Nao ha, por exemplo, base para comparar se o prego praticado
esta fora dos padrdes. Apesar da divulgacdo do valor despendido pela
administragdo, ndo ¢ possivel para um cidaddo ou mesmo para um
servidor ndo acostumado a comprar tal objeto conseguir avaliar se o
gasto foi excessivo ou anormal. Uma medida simples seria a de incluir
os precos médios unitérios de licitagdes realizadas para o mesmo objeto.
De acordo com a defini¢do utilizada por Heeks (1988), o
sistema de compras atende apenas ao primeiro estagio de
monitoramento e que simplesmente auxiliam na informacdo: os
beneficiarios t€ém a informagdo sobre as decisdes e resultados, mas ndo
podem julga-los. Assim, ndo se consegue atingir o segundo estagio, o de
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comparacdo, em que os beneficiarios podem julgar se as decisdes e
resultados atingem padroes de desempenho aceitaveis. E, por
conseguinte, ndo podem ser realmente considerados como provedores de
accountability, isto €, aqueles que permitem aos usudrios tomarem agdes
que afetem o tomador da decisdo.

Além disso, outro ponto levantado pela teoria consiste no fluxo
de informacdo necessario para os interessados agirem. Ndo existem
canais formais em que o usudrio consiga se comunicar com o Orgio
publico ou departamento responsavel por apurar fatos irregulares. Esse
canal, disponivel no site Comprasnet poderia ligar o usuario diretamente
aos oOrgdos de controle competentes. Assim, o site de compras seria o
intermediador entre essas duas pontas, fornecendo as informagdes
presentes no seu banco de dados ao 6rgdo de controle.

Isso também vai de encontro com o que a teoria sobre
transparéncia prescreve quando afirma que essa abertura mediada por
computador ¢ geralmente unidirecional. Como bem apontado pela
literatura, essa caracteristica unidirecional da transparéncia parece estar
em contradicdo com as oportunidades oferecidas pela internet. A
interatividade caracteristica da internet possibilita a comunicacdo nos
dois sentidos, criando um canal de comunicagdo entre os cidaddos
fiscalizadores e os responsaveis por receberem as dentincias.

4.3.1.4 Interesse publico

De acordo com a revisdo da literatura, as compras publicas
podem ser utilizadas para promover o interesse publico. Para isso, o uso
do poder de compra do governo deve ter como diretrizes questdes
ambientais, de sustentabilidade, incentivo a pequenas e médias
empresas, promocao de emprego, protecdo de minorias e/ou inclusdo
social. Percebe-se que sdo diretrizes que priorizam outros critérios além
da simples economia de recursos. E, ndo raro, sdo medidas que podem
até significar um maior custo de aquisi¢do para os cofres publicos.
Como visto na revisdo da literatura, no entanto, as externalidades
positivas decorrentes de tais medidas podem compensar um eventual
maior pre¢o de aquisicao.

Analisando-se a legislacdo de compras publicas, disponibilizado
no site Comprasnet, foi encontrada apenas uma norma que pode ser
considerada como de promogdo do interesse publico, de acordo com a
revisdo da literatura anterior.

A lei complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006,
estabelece normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e
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favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno

porte. Além de simplificar procedimentos e reduzir as aliquotas de

impostos, também permitiu ao setor publico utilizar melhor o seu poder

de compra para fomentar o crescimento das economias locais e das

empresas de pequeno porte.

De acordo com a lei,

Nas contratagdes publicas da Unido, dos Estados e
dos Municipios, podera ser concedido tratamento
diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte
objetivando a promogdo do desenvolvimento
econdmico e social no ambito municipal e
regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas
publicas e o incentivo a inovacdo tecnoldgica,
desde que previsto e regulamentado na legislagdo
do respectivo ente.

Dentre as principais medidas introduzidas pela lei estd a
preferéncia de contratagdo para as microempresas e empresas de
pequeno porte em caso dessas oferecerem um valor até 10% maior que a
proposta mais bem classificada. Em caso de pregdo, essa margem ¢ de
5%.

Esse incentivo a pequenas e médias empresas, por sua vez,
talvez ndo tenha sido mais vantajoso para a administragdo publica em
termos financeiros. No entanto, analisando-se o sistema de compras
como um todo se deve contabilizar outros aspectos envolvidos como,
por exemplo, as externalidades positivas geradas beneficiando-se essas
empresas. A expectativa ¢ de que a promog¢do de pequenas ¢ médias
empresas compense uma possivel menor economia nas compras
publicas.

Outro beneficio concedido é o que permite a administragdo
publica realizar processo licitatério destinado exclusivamente a
participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte nas
contratag¢des cujo valor seja de até R$ 80.000,00.

Em 2006, a participagdo das micro e pequenas empresas nas
compras do governo federal atingiu R$ 2 bilhdes. Em 2007, o primeiro
ano de vigéncia dessa lei, essa participagdo subiu para R$ 9,5 bilhdes,
sendo que o valor total das contratagdes do governo federal atingiu R$
34,5 bilhdes. O balango mostra que as micro € pequenas empresas
tiveram participacdo significativa por meio do pregdo eletronico. Em
2007, elas forneceram quase R$ 8 bilhdes dos R$ 16,5 bilhoes
contratados por essa modalidade.



85

Enquanto nas compras totais a participagdo das micro e
pequenas empresas foi de quase 28%, essa participagdo sobe para 48%
considerando-se apenas o pregdo eletronico. Isso demonstra uma
concentracdo dessas empresas nessa modalidade licitatéria. Uma das
possiveis causas pode ser a facilidade propiciada pela diminui¢do nos
custos de transacdo e na melhora da comunicagdo. Considerando-se que,
em geral, essas organizagdes menores possuem maiores restricdes
financeiras, o impacto da TI pode desempenhar papel importante nas
operacgdes dessas empresas.

Como visto anteriormente, as compras realizadas pelos 6rgaos
usuarios do sistema totalizaram mais de R$36 bilhdes em 2008. Essa
quantia expressiva poderia ser utilizada de forma mais intensiva para
promover as questdes citadas nessa categoria de andlise. Em
comparacgdo com as outras trés categorias, essa ¢ a menos explorada no
sistema de compras. Isso ¢ comprovado pela unica iniciativa encontrada
na legislagdo visando utilizar o poder de compra do governo para
promover o interesse publico. De modo semelhante, tal escassez
referente ao tema é encontrada na literatura sobre compras ptblicas. Ou
seja, observou-se na revisdo da literatura que tal tema era muito menos
abordado do que os temas das outras categorias de analise.

4.3.2 Analise do questionario

O questiondrio aplicado aos servidores do Ministério do
Planejamento ¢ formado por seis tabelas em que cada tabela representa a
relagdo entre duas categorias de analise.

4.3.2.1 Eficiéncia e Transparéncia

Relacdes entre as categorias EFICIENCIA (1) e
TRANSPARENCIA (2)
CENARIO PARA
MEDIA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
A melhoria na O avango na _
Comunicagﬁo de comunica(;io de A Comunlcagﬁo de
dados do sistema dados (1) ndo dados agil e
eletronico (1) tem . confiavel (1),
trouxe beneficios X
4 melhorado a ~ tornou o acesso as
. o em relagdo ao . ~
disponibilidade e d informagoes
visibilidade das ,at‘fesso as completo e
informagdes l'm' orl}lggoe; instantaneo (2)
licitatorias (2) icitatorias (2)
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Apesar das Ap6s a implantagao
possibilidades do sistema, a
A melhor ofer.ecidas pelo divulg_agﬁo dps at9s
divulgacdo dos atos smtemzi, 0 adm1n1strat1vos~e
administrativos (2) governo nao tem | muito boa (2), ndo
3,75 facilitou a conexdio divulgado os seus havenNdo
entre fornecedores atos (2), o que reclamacgdes de
e governo (1) torna a conexao pr0b1e~mas de
fornecedor- conexao entre
governo fornecedores e
deficiente (1) governo (1)
. A dlvqlgaqao dos Todas licitagdes
A maior avisos de <os d
visibilidade dos licitagdo no [l{ogsueNrn avisos de
avisos de licitagdo [ sistema eletronico icitagao (2) e isso
4 (2) ocasionou um (2) ndo teve ocasionou im
aumento da nenhuma aumen to
concorréncia entre influéncia no c0n§1deravzl no
os fornecedores (1) aumento da f numeto ¢e
concorréncia (1) ornecedores (1)

Tabela 4: Média das notas dadas pelos entrevistados nas categorias Eficiéncia e
Transparéncia

A primeira tabela consiste na relagdo entre as categorias
eficiéncia e transparéncia. No questionario aplicado aos servidores do
MPOG, constatou-se que essas duas categorias possuem uma boa
integracdo, ¢ a média de cada uma das trés assertivas indica tal fato.
Uma possivel explicacdo pode ser o alto grau de relag@o entre as duas
categorias. O desenvolvimento da transparéncia nas compras publicas,
por exemplo, leva naturalmente a uma maior eficiéncia do sistema. Esse
fato ¢ captado pela segunda e terceira assertivas do questiondrio. Na
média, os entrevistados deram nota 4 para a segunda assertiva, que
afirma que a maior visibilidade dos avisos de licitagdo ocasionou um
aumento da concorréncia entre os fornecedores. Antes do sistema
eletronico, as licitagdes eram divulgadas apenas em meios impressos, no
diario oficial da Unido. O licitante interessado deveria, entfo, conseguir
uma copia do didrio a fim de saber quais licitagdes iriam ocorrer.
Atualmente, a obrigatoriedade de se registrar a licitagdo no sistema gera
automaticamente um aviso de licitacdo. Isso fez com que todas as
compras dos 6rgdos usudrios do sistema sejam divulgadas na internet. E
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provavel que esse fato tenha contribuido para um aumento na
concorréncia entre os fornecedores.

A terceira assertiva, por sua vez, explora a questdo da
comunicacdo entre o governo e os fornecedores. Na percepcdo dos
entrevistados, a melhor divulgagdo dos atos administrativos, decorrente
das funcionalidades da TI, facilitou o contato entre esses dois agentes.
Os atos administrativos, nesse caso, referem-se a todos o0s passos
envolvidos na licitacdo, tais como: a divulgacdo da licitagdo e do edital,
a sessdo publica, a adjudica¢do, a homologagdo e os recursos. Além
disso, o sistema possibilita aos fornecedores realizarem consultas
diversas, alteracdo de dados cadastrais, envio de propostas de precos,
envio de planilha da proposta atualizada etc. Tudo isso se configura
como uma melhora na comunicagdo entre o governo e os fornecedores,
viabilizada pelo sistema eletronico.

Desse modo, verificamos que a maior transparéncia promovida
pelo sistema tem sido revertida em prol da eficiéncia. O inverso, no
entanto, poderia ndo ser verdade. Isto €, poder-se-ia ter uma maior
eficiéncia na comunicagdo de dados devido a tecnologia da informagao,
mas o sistema ndo disponibilizar a informacdo de maneira transparente.
No caso em questdo isso parece nao ocorrer. O uso do potencial da
tecnologia da informagdo para a comunicagdo de dados tem sido
revertido em maior transparéncia ao processo de compras. A primeira
assertiva coloca justamente esse ponto ¢ a nota média 4 dos
entrevistados confirma essa expectativa.

Assim, observamos que as duas categorias de analise possuem
alta integracdo ¢ se influenciam mutuamente. Os beneficios do
desenvolvimento de uma categoria t€m sido revertidos em prol da outra,
e vice-versa.

4.3.2.2 Eficiéncia e Accountability

Relagdes entre as categorias EFICIENCIA (1) e

ACCOUNTABILITY (2)
CENARIO PARA
MEDIA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
O acesso Nao ¢é possivel E possivel acessar
completo e acessar informagoes informagoes

instantineo a base | relevantes da base de | atualizadas do

de dados (1) tem | dados (1) oundose | banco de dados
auxiliado no pode identificar os | (1) e identificar os
controle dos responsaveis pelas | responsaveis pelas

3,75
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processos
licitatorios (2)

compras (2)

compras (2)

A maior
capacidade de
processamento de
dados (1) tem sido
utilizada para

A maior capacidade
de processamento de
dados (1) ndo é
utilizada em

A maior
capacidade de
processamento de
dados (1) ¢
utilizada com
critérios para

1,75 realizar um mecanismos para identificar
controle detectar provaveis
automatico de automaticamente operagoes
compras suspeitas suspeitas de fraudulentas,
de irregularidades | irregularidades (2) | gerando uma lista
2) para posterior
avaliagdo (2)
A maior
capacidade de
processamento de O sistema de
dados do sistema Nao ha, até o datamining (1)
e o uso de momento, processos identifica
datamining (1) de mineragao de qualquer compra
2,75 tém sido dados (datamining) irregular,

utilizados para
realizar auditorias
em toda base de
dados ¢ ndo
apenas em uma
amostra (2)

(1) que realizem tais
tarefas de auditoria

@

independente do
valor, assim como
o responsavel pela
transagdo (2)

Tabela 5: Média das notas dadas pelos entrevistados nas categorias Eficiéncia e
Accountability

Analisando-se as

categorias eficiéncia

e accountability

percebemos que, apesar de uma maior eficiéncia possibilitar um melhor
controle, isso ndo ¢ totalmente atingido. O efeito da eficiéncia sobre a
accountability esta restrito as questdes mais simples. Assim, ¢ possivel
acessar instantancamente a base de dados e obter informacdes
atualizadas sobre responsaveis pelos processos de compras. Como
mostrado anteriormente, ha telas do sistema em que ¢ possivel
identificar os nomes dos ordenadores de despesa, do pregoeiro e de sua
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respectiva equipe de apoio. Esse ¢ o maximo de informacdo que o
sistema oferece em relacdo aos processos de accountability. Em certo
sentido, esse nivel mais basico ja pode ser considerado um avango
comparando-se com a situagdo anterior ao sistema eletronico. A
primeira assertiva desse grupo tenta captar essa percepcdo dos
entrevistados ao afirmar que o acesso completo e instantdneo a base de
dados tem auxiliado no controle dos processos licitatorios. A nota
média 3,75 mostra uma concordancia com a assertiva, ja denotando uma
leve melhora na accountability decorrente de uma maior eficiéncia do
sistema.

No entanto, ainda nio se tem dentro do sistema um mecanismo
automatico que identifique possiveis operagdes suspeitas de
irregularidades. A partir de critérios como, por exemplo, valor
extremamente alto em relacdo a determinado objeto ou uso de codigos
de materiais/servi¢os em discordancia com a descri¢do do objeto, seria
possivel criar regras de filtros das operagdes suspeitas. Isso seria
extremamente util para bloquear essas transagdes ou, pelo menos, listar
essas compras para posterior avaliagdo pelos orgdos de controle. A
segunda assertiva aborda justamente esse aspecto € a sua nota média
1,75 identifica um caso de relag@o fraca entre as categorias eficiéncia e
accountability. Dado que essa automatizagdo no sistema ¢ factivel,
considera-se que temos aqui uma oportunidade a ser explorada no
desenvolvimento do sistema

Outro ponto a ser desenvolvido no sistema refere-se a um
mecanismo de mineragdo de dados (datamining) que possibilitaria
varrer toda a base de dados em busca de compras irregulares. Um
mecanismo de datamining consiste em um software que tenta extrair
padrdes e modelos de um banco de dados. E comumente utilizado,
dentre outras atividades, para a detec¢do de fraudes. Isso aumentaria o
controle sobre as compras publicas, uma vez que a analise ndo seria
restringida a apenas uma amostra como ¢ feita normalmente. A terceira
assertiva, que tenta capturar essa idéia, mostra que esse € um ponto a ser
ainda explorado dentro do sistema. A sua nota média 2,75 indica uma
provavel subutilizagdo das potencialidades da tecnologia da informacao
que, com o avango na capacidade de processamento de hardware e
software, possibilita realizar a auditoria em toda a base de dados.

Assim, analisando-se as categorias eficiéncia e accountability
percebemos que o sistema auxiliou em um estagio inicial de controle a
partir de mecanismos bésicos. Porém, dado o potencial da tecnologia da
informacdo disponivel, solu¢des mais sofisticadas poderiam ser
implantadas. Acredita-se que, nesse caso, a categoria eficiéncia ndo esta
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sendo aproveitada totalmente em prol de um maior desenvolvimento da

categoria accountability.

4.3.2.3 Eficiéncia e Interesse Publico

CENARIO
MEDIA [ PARA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
A diminuigdo nos
custos de
transagao A diminui¢do nos Devido a
decorrente da custos de transagao diminuic¢ao nos
utilizacdo da TI decorrente da custos de
aumentou a utilizacdo da TI (1) transagdo
concorréncia nas ndo teve qualquer decorrente da
35 licitagdes (1) de | impacto nas compras | utilizagdo da TI
’ orgaos dos 6rgaos localizados | (1), esses orgaos
localizados em em regides menos conseguiram
regides menos desenvolvidas e/ou acesso a mais
desenvolvidas mais distantes dos fornecedores e
e/ou mais grandes centros com melhores
distantes dos urbanos (2) precos (2)
grandes centros
urbanos (2)
A melhora na
A melhora na L
. A melhora na comunicagao e
comunicago e S P
N comunicagdo e acessibilidade do
acessibilidade do - . .
. acessibilidade do sistema (1) foi
sistema (1) . ~ .
. . sistema (1) ndo teve decisiva no
4 incentivou a .
S qualquer impacto na aumento de
participacao de L L
equenas € participacao dgs participacao das
R pequenas e médias pequenas e
médias empresas O
o empresas (2) médias empresas
nas licitagdes (2) ?)
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O banco de dados

tem sido utilizado

para se conhecer A partir dos
melhor as compras dados de compra

obtidos pelo
sistema (1), tém
sido criadas
diversas politicas
publicas para
promogao de
questdes de

publicas e criar
estratégias e
diretrizes (1) para
2,75 | promover questoes
de interesse publico
como, por exemplo,
desenvolvimento de

O banco de dados com
as informagoes sobre
as compras (1) é
insuficiente para criar
estratégias de
interesse publico (2)

regides mais pobres interesse publico
ou incentivo a 2)
pequenas empresas
2

Tabela 6: Média das notas dadas pelos entrevistados nas categorias Eficiéncia e
Interesse Publico

Em relacdo as categorias eficiéncia e interesse publico,
notamos que a melhora na comunicagdo e acessibilidade do sistema
ficou concentrada nas iniciativas para promover a participacdo de
pequenas e médias empresas nas compras governamentais. Desse modo,
houve um impacto conjunto da legislacdo, que impos critérios de
preferéncia por esses tipos de empresas, e da tecnologia da informagao,
que diminuiu os custos de transacdo para participagdo nos processos
licitatorios. Assim, podemos dizer que, nesse caso especifico, a
eficiéncia do sistema eletrdnico de compras conseguiu ser revertida para
promover uma questdo de interesse publico.

O sistema de compras, por sua vez, guarda uma enorme base de
dados. Esses dados referem-se, dentre outros, ao comprador, ao objeto
licitado, a data e a localizagdo da compra. Esses dados poderiam ser
trabalhados a fim de se obter informagdes tUteis para a formacdo de
estratégias visando acdes de interesse publico. Poderiamos citar, por
exemplo, a identificacdo dos oOrgdos federais que mais compram
determinados bens ou servigos. Poder-se-ia agrupar essa demanda e
direciona-la para fornecedores de determinadas regides menos
desenvolvidas. A idéia seria utilizar o poder de compra do governo
federal para promover localidades mais necessitadas, mesmo que isso
significasse um maior gasto or¢amentario. De acordo com o0s
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entrevistados, porém, os dados presentes no sistema ndo tém sido
utilizados para se criar politicas publicas nesse sentido.

A anélise conjunta das categorias eficiéncia e interesse publico
mostra que os beneficios da primeira categoria influenciam a segunda
categoria apenas na questdo das pequenas e microempresas. A eficiéncia
introduzida pelo uso da tecnologia da informacdo ndo ¢é capaz de criar,
por si s6, beneficios positivos em todas as questdes de interesse publico.
Obviamente, algumas externalidades positivas podem se estender, por
exemplo, a regides mais distantes sem a necessidade de uma intervengéo
ou acdes adicionais do governo. Esse é o caso da provavel economia nas
compras publicas em regides menos desenvolvidas e/ou mais distantes
dos grandes centros urbanos, apds a utilizagdo do sistema eletronico.
Porém, o uso do poder de compra para estabelecer estratégias de
fomento a determinados setores da economia sé se realiza a partir de
acgoes de gestdo governamental. Em outras palavras, é necessaria a agdo
humana para extrair o potencial da tecnologia da informagdo e
direciond-la para pontos que o mercado naturalmente ndo direcionaria.
Percebe-se aqui um ponto passivel de ser explorado com as
potencialidades do sistema eletronico de compras.

4.3.2.4 Transparéncia e Accountabili

CENARIO PARA
MEDIA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
. Todos os atos
Apbs a
L . . N relevantes da
A maior divulgacdo | disponibilizagdo das| .. . "
; N licitagdo ficam
dos atos da informagdes no X
.. ~ . A expostos a
administragdo (1) sistema eletronico L
. apreciacdo da
4,5 aumentou o controle (1), o nivel de .
. sociedade (1),
sobre suspeitas de controle sobre as
tornando o
fraudes nas compras compras
L controle das
publicas (2) permaneceu .
. compras muito
inalterado (2) N
mais visivel (2)
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. ~ . E possivel
A informagdo no site . L
. O sistema visualizar (1) a
Comprasnet € R o1 .
. o nao disponibiliza quantidade e
disponibilizada (1) de . ~
. . essa informacao (1) | valor da compra
maneira que permite L .
4,0 . . - ou os responsaveis | realizada pelo
a identificacdo dos ~ .
" . pela compra néo pregoeiro e
orgdos e servidores | . . . ;
L. sdo identificados no | autorizada pelo
responsaveis pela .
despesa (2) sistema (2) ordenador de
p despesas (2)
Os precos
A informacao sobre A partir c}as r.nf)(.llos
as compras & informagoes unitarios de
disponibilizadas (1 licitagdes
colocada de forma pontt . (D, LAgOeS
, ndo ¢é possivel anteriores sao
compreensivel (1), .
3,0 .. comparar ¢ avaliar | colocados como
permitindo comparar . N
. se determinada referéncia (1)
se determinada licitagdo possui ara comparar
licitagdo esta fora dos §a0 pos: P P
- valores ou objetos | com o valor da
padrdes (2) . L
suspeitos (2) licitacdo em
questdo (2)

Tabela 7: Média das notas dadas pelos entrevistados nas categorias
Transparéncia e Accountability

A quarta tabela relaciona as categorias transparéncia e
accountability. Na verdade, a transparéncia ¢ um pré-requisito para se
alcangar a accountability. Assim, as trés assertivas desse grupo tentam
auferir a influéncia da primeira categoria na segunda.

A maior divulga¢do dos atos da administra¢do aumentou o
controle sobre suspeitas de fraudes nas compras publicas. O controle
com o sistema eletronico foi sensivelmente melhorado, pois os atos da
administrag@o ficam expostos a apreciagdo da sociedade. Contribui para
isso, a possibilidade de se identificar os 6rgéos e servidores responsaveis
pela despesa, além da quantidade e valor da compra realizada pelo
pregoeiro e autorizada pelo ordenador de despesa. As médias elevadas
obtidas nas duas primeiras assertivas confirmam esses fatos.

Porém, os dados presentes no sistema ainda sdo apresentados de
maneira bruta, isto é, ndo sdo organizados e estruturados de forma a
fornecer informagoes para a tomada de decis@o. Os dados estdo expostos
na internet de acordo com a estrutura original do banco de dados. As
consultas disponiveis sdo pré-determinadas, isto €, sdo obtidas por meio
de parametros fixos que ndo podem ser alterados. Por exemplo, é
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possivel ver o resultado individual das licitacdes de determinado 6rgdo.
No entanto, ndo € possivel realizar uma consulta de todas as compras
desse oOrgdo de determinado material ou fornecedor. Assim,
consideramos que a transparéncia ¢ limitada. Ou seja, a informacao esta
disponivel, mas de modo que impossibilita ou dificulta a tomada de
decisdo de um observador. Porém, de acordo com explicagdes de um
dos entrevistados, ha um projeto em andamento que visa preencher essa
lacuna. Um site disponibilizara consultas pré-formatadas sobre compras
publicas, possibilitando ao usuario escolher seus pardmetros.

Outro problema que afeta as duas categorias consiste em nao
conseguir comparar ¢ avaliar se determinada licitagdo esta fora dos
padrdes, com valores ou objetos suspeitos. Os resultados das licitagdes
mostram apenas os valores do objeto em questdo. Nao ha parametros
para avaliar se tais valores licitados estdo fora dos padrdes aceitaveis.
Uma forma de se avaliar isso seria disponibilizar os precos médios
unitarios de licitagdes anteriores ou precos de mercado, € colocé-los
como referéncia para se comparar com o valor da licitagdo em questdo.

Diante do exposto, consideramos que a transparéncia
proporcionada pelo sistema cumpre em mostrar as informagdes bésicas
das compras publicas: 6rgdo comprador, servidores responsaveis pela
licitagdo, material ou servigo adquirido, valor e quantidade comprados.
Apenas com essas informagodes ja ¢ possivel acreditar que o nivel de
accountability tenha melhorado com a introdugdo do sistema eletronico.
Porém, dadas as oportunidades oferecidas por essa ferramenta
informatizada, acreditamos que ainda ha varios pontos a serem
melhorados na transparéncia e que podem influenciar diretamente a
accountability.

4.3.2.5 Transparéncia e Interesse Piiblico

Relagdes entre as categorias TRANSPARENCIA (1) e INTERESSE

PUBLICO (2)
CENARIO PARA ’
MEDIA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
midins ompresas | Aspeauenase | EREERES
2) consegurz:m ter médias empresas 2) sﬁg
4,5 conhecimento sobre (2) tém criticado o comunicadas
, as licitacOes em acesso as automaticamente
andamer(l;to e sdo informagdes sobre elo sistema sobre
. as licitagdes (1) pero SISt
avisadas as licitagdes em
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andamento (1)

As informacoes
disponibilizadas no

A informac@o
disponibilizada no

A informacéo é
clara e a linguagem
técnica € explicada

. N sistema, em de maneira
sistema (1) sdo . . , ~
linguagem técnica | acessivel (1), ndo
3 colocadas de forma : o .
o (1), ¢ de dificil exigindo
inteligivel para ~ -
. compreensdo para conhecimento
leigos no assunto L Ay
2) o usuario comum | prévio do assunto
2) por parte do
cidaddo (2)
(. x Nao ¢ oferecido Séo
Usuarios de regides . . e
Menos nenhum tipo de disponibilizados
) suporte em manuais ou
desenvolvidas e/ou ~ .
L relagdo a treinamentos (1)
mais distantes (2) e .
utilizagdo do explicando o
3,25 conseguem obter

funcionamento
necessario a
usuarios distantes
regides mais dos grandes centros
distantes (2) urbanos (2)

sistema (1) para
aqueles
localizados nas

informagdes ou
treinamento sobre a
utilizagdo do
sistema (1)

Tabela 8: Média das notas dadas pelos entrevistados nas categorias
Transparéncia e Interesse Publico

A quinta tabela tenta analisar a relagdo entre as categorias
transparéncia e interesse publico. Aqui tentamos verificar como a
transparéncia efetivada pelo sistema consegue beneficiar questdes de
interesse publico.

Como demonstrado anteriormente, uma das grandes vantagens
do sistema eletronico de compras reside na transparéncia que pode ser
proporcionada aos integrantes do sistema. Esse fato ¢ especialmente
importante para aquelas empresas com menos recursos e/ou de menor
porte. No caso em questdo, uma das maiores beneficiadas por essa
caracteristica do sistema foram as pequenas e médias empresas. Além de
acompanharem as licitagdes em andamento, um mecanismo dentro do
sistema dispara automaticamente um aviso sempre que ocorrer licitagdes
de interesse desses fornecedores. Isso € possivel, pois no momento do
cadastro os fornecedores informam os materiais ou servigos que
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fornecem. Assim, nas licitagdes desse tipo de material ou servigo, todos
os fornecedores relacionados serdo avisados.

Verificou-se, também, a transparéncia do sistema para aqueles
que ndo possuem um conhecimento prévio do assunto. Uma vez que o
sistema estd disponivel na internet, torna-se necessario que a linguagem
utilizada seja acessivel a todos os cidaddos. Conforme apontado pela
revisdo tedrica, a mera disponibilizagdo da informagdo na internet nédo
significa, necessariamente, transparéncia. A informacdo pode ser tdo
inacessivel ao usudrio comum que a transparéncia, nesse caso, seria
irreal. Como ja citado na analise individual da categoria Transparéncia,
ha termos especificos no sistema que deveriam ser acompanhados de
uma breve explicagdo. Para se realizar uma simples consulta ¢ preciso
entender o significado de diversos conceitos ndo conhecidos por um
usuario-leigo.

Outro ponto importante para os usuarios do sistema é em
relacdo a transparéncia da sua utilizacdo e funcionamento. Dado que o
sistema contém diversas funcionalidades e mecanismos proprios, torna-
se fundamental ao wusudrio do sistema receber informacgdo ou
treinamento necessario para opera-lo. Isso pode ser mais complicado
para aqueles que estdo distantes dos centros urbanos onde sdo
ministrados os cursos e treinamentos. A saida encontrada para atender
toda essa demanda em escala nacional foi a disponibilizagdo de manuais
no site Comprasnet. Acredita-se que os manuais sejam Uteis para
obtencdo de informagGes basicas, mas talvez ndo consigam preencher
todas as necessidades dos usuarios. Esse canal de comunicagdo entre o
orgdo gerenciador do sistema e os usuarios poderia ser melhorado por
outras ferramentas mais interativas como video-aulas ou tutoriais.

Percebe-se que o conceito de transparéncia ¢ amplo e atinge
desde os cidaddos até os servidores que utilizam o sistema de forma
profissional. Em ambos os casos, a transparéncia ndo pode ser resumida
apenas a disponibilizagio das informagdes. E preciso que haja
entendimento e compreensdo por parte daqueles que irdo utilizar o
sistema. A analise conjunta das categorias indica que esse conceito mais
amplo de transparéncia ainda ndo ¢ totalmente aplicado na
operacionalizagdo do sistema.
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Relacdes entre as categorias ACCOUNTABILITY (1) e

INTERESSE PUBLICO (2)
CENARIO PARA
MEDIA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
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orgaos ) determinados (2), €
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Tabela 9: Média das notas dadas pelos entrevistados nas categorias

Accountability e Interesse Publico
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A ultima tabela combina as categorias accountability e
interesse publico. Em linhas gerais, tentou-se verificar se o sistema
eletronico de compras oferece mecanismos para a sociedade realizar a
accountability.

Conforme apontado pela literatura, quando uma decisdo ¢
tomada, a informacao sobre essa decisdo precisa fluir para todos aqueles
atingidos por esses atos. Sem o carregamento desse fluxo de
informacdo, ndo haverd accountability devido a inexisténcia do
conhecimento dessa decisdo. Nesse quesito, o sistema eletronico trouxe
alguns avangos. Como demonstrado pela primeira assertiva desse grupo,
as decisdes sobre as compras dos orgdos sdo informadas por meio das
atas virtuais, que permitem aos cidaddos verificar a legalidade da
licitagdo. Como nesse caso a informagdo ndo precisa ser trabalhada e é
reproduzida em seu formato original (a ata da licitagdo), o sistema
cumpre bem a tarefa e isso é comprovado pela nota média elevada dos
entrevistados.

Outro fluxo de informacdo importante ¢ a da informacdo
detalhada por oOrgdo, materiais adquiridos, servigos contratados e
recursos gastos. A terceira assertiva tenta captar esse item no sistema e
parece que a informag@o disponibilizada também auxilia no processo de
accountability. A ressalva ¢ a impossibilidade do cidaddo parametrizar
suas consultas, escolhendo os critérios ¢ detalhando a informagdo
conforme suas necessidades. Ou seja, o cidaddo fica restrito a uma
consulta pré-formatada do sistema.

A segunda assertiva do grupo tenta verificar o caminho inverso
do fluxo de informagao necessario para que o processo de accountability
aconteca. Do mesmo modo que deve existir um canal de comunicacgio
entre os 6rgdos governamentais ¢ a sociedade, o inverso também ¢
imprescindivel. Porém, ndo ha um canal disponivel no sistema que
permite ao cidaddo reportar aos oOrgdos responsaveis as compras
suspeitas de irregularidades. Isso vai de encontro com o prescrito pela
literatura revisada de que apesar da tecnologia da informacao
possibilitar a comunicagdo interativa nos dois sentidos, na maioria das
vezes ela ¢ utilizada de modo unidirecional.

Uma das sugestdes dadas nas entrevistas refere-se a avaliagdo
dos fornecedores. O sistema poderia permitir que os Orgaos
compradores relatassem a sua experiéncia no cumprimento do contrato
pelos fornecedores, e avaliassem as empresas no periodo pos compra.
Dessa forma, isso serviria como um alerta para a prestacdo do servigo
pelo contratado, além de formar uma base com informagdes sobre os
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bons e maus fornecedores. Esse tipo de informagdo serviria de
orientacdo para as compras futuras do proprio 6rgdo e de outros 6rgaos
da administracdo publica. Apesar de termos utilizado nesse trabalho a
idéia de responsabilidade do servidor, acreditamos que a avaliacdo do
fornecedor seja uma forma de accountability, pois se enquadra no
conceito utilizado por nds de “responsabilidade de uma pessoa ou
organizacao perante terceiros”.

Em resumo, a analise conjunta das duas categorias mostra que
um dos pontos cruciais consiste no carregamento do fluxo de
informacgao sobre as compras publicas. Esse fluxo precisa acontecer nos
dois sentidos entre os participantes governo — sociedade. Dada a
caracteristica interativa da internet, que facilita a comunicagdo nos dois
sentidos, percebe-se que hd uma subutilizacdo do potencial oferecido
por esse meio de comunicagao.
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5 CONCLUSOES

Dentro das reformas administrativas executadas no setor publico
brasileiro podemos verificar iniciativas de utilizacdo da tecnologia da
informacdo nos oOrgdos governamentais. Comumente chamado de
governo eletrénico, essas iniciativas procuram extrair os beneficios
decorrentes da tecnologia da informagdo e que, na maior parte das
vezes, significam beneficios de natureza econdmico-financeira.

Uma das iniciativas mais importantes do governo eletrdnico
brasileiro estd nas compras dos orgaos federais. Surgido em 2001, o
sistema eletronico de compras foi rapidamente adotado pelos 6rgaos
governamentais. Esse movimento pode ser creditado, em parte, pela
obrigatoriedade instituida por norma federal. No entanto, sdo inegaveis
os beneficios advindos da utilizacdo dos recursos da tecnologia da
informag¢@o nas compras publicas.

O beneficio mais visivel e perseguido dentro do governo esta na
categoria eficiéncia. Neste trabalho utilizamos o conceito de eficiéncia
para demonstrar os impactos gerados pela tecnologia da informagéo nas
compras publicas. Dentre os impactos mais relevantes, temos a melhora
na comunicagao e a reducao nos custos de transacao. Isso vale tanto para
o lado do comprador (governo) como para o lado do vendedor (empresa
fornecedora). A consequéncia imediata percebida apods a implantagdo do
sistema eletronico de compras foi a expressiva reducdo obtida com a
modalidade licitatéria que usa o sistema eletronico de forma mais
intensiva. Denominado pregdo eletronico, essa modalidade realiza um
leildo reverso em sessdo publica virtual. O percentual de economia
obtida gira em torno de 24%. Considerando que as compras dos 6rgaos
federais, em 2008, representaram aproximadamente R$ 36 bilhdes, essa
economia foi de mais de R$ 8 bilhdes.

Assim, ¢ compreensivel que muitos dos esforgos iniciais do
governo federal ap6s a implantagdo do sistema eletronico fossem
focados na busca de economia de recursos. Dado o contexto do setor
publico de ajuste fiscal e reformas administrativas na busca por maior
eficiéncia, esse sistema tornou-se uma prioridade nas iniciativas do
governo federal.

O ambiente no qual o sistema de compras publicas esta inserido,
no entanto, apresenta algumas peculiaridades. O setor publico, antes de
mais nada, precisa gerar “valor publico”. De maneira simplificada, esse
conceito amplo pode ser entendido como a necessidade de se gerar valor
para a sociedade. Tais valores ndo se resumem simplesmente a
economia de recursos buscada pela eficiéncia, apesar da mesma também
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ser um valor publico. No entanto, muitos “valores publicos” ndo podem
ser mensurados economicamente.

A partir da revisdao da literatura de Administragdo Publica e de
Sistema Eletronico de Compras, encontramos objetivos que um sistema
eletronico de compras deve alcancar para ser considerado efetivo.
Chamamos esses objetivos de categorias de andlise e os utilizamos para
avaliar a efetividade do sistema eletronico de compras utilizado no
governo federal. Desse modo, a analise baseou-se nas seguintes
categorias: eficiéncia, transparéncia, accountability ¢ interesse publico.

A metodologia utilizada empregou os conceitos do pensamento
sistémico-complexo estudados no Nucleo de Interdisciplinar de Estudos
em Gestdo da Producdo e Custos - NIEPC, vinculado ao programa de
poés-graduacdo em Administracdo da Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC). O motivo para utilizagdo dessa metodologia consiste
na inten¢do em se analisar o sistema de compras ndo apenas sob uma
perspectiva isolada das quatro categorias levantadas, mas, também, sob
uma oOtica integrada. Buscou-se ir além do paradigma reducionista que
divide o todo em partes e as estuda em separado.

Os resultados alcangcados na aplicagdo do questiondrio
mostraram que a metodologia foi efetiva. A andlise integrada das
categorias de analise evidenciou falhas que ndo foram identificadas na
analise isolada. Por exemplo, a analise conjunta das categorias indica
uma caracteristica comum a quase todos os casos. Percebe-se que os
recursos da tecnologia da informagdo ndo sdo aproveitados totalmente.
Com isso, os beneficios em uma categoria nao sdo revertidos em prol de
outra, devido a uma subutilizagdo do potencial de tecnologia da
informac@o disponivel.

A categoria eficiéncia é a que melhor utiliza esse potencial da
tecnologia da informacdo. Isso se deve, como dito anteriormente, ao
foco no desenvolvimento ser dado a essa categoria e, em especial, na
expressiva economia de recursos obtida nas licitagoes.

A categoria transparéncia ¢ bem desenvolvida dentro do
sistema, considerando-se a disponibilizagcdo das informag¢des. Porém, ¢
importante ressaltar o conceito mais amplo de transparéncia trazido pela
literatura. A transparéncia ndo se resume apenas em disponibilizar as
informagdes na internet. E preciso que essa informagio seja inteligivel
por aqueles que irdo utilizar o sistema. Analisando-se o sistema
eletronico de compras como um todo, percebe-se que esse conceito
ainda ndo ¢ totalmente aplicado.

A accountability, por sua vez, ¢ subdesenvolvida dentro do
sistema eletronico de compras. Um dos motivos € ndo explorar todos os
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recursos da tecnologia da informagdo. No entanto, a accountability
depende fortemente de outros componentes como, por exemplo, a
gestao, os processos ¢ as pessoas. A TI é uma peca importante que pode
potencializar os mecanismos de controle, mas ndo pode criar, por si s0, a
accountability, pois ndo possui tal propriedade intrinseca.

De modo semelhante, a eficiéncia introduzida pelo uso da
tecnologia da informacdo ndo € capaz de criar, por si so, beneficios
positivos em todas as questdes de interesse piblico. E necessaria a agdo
humana para extrair o potencial da tecnologia da informagdo e
direciond-la para pontos que o mercado naturalmente ndo direcionaria.
Percebe-se que, atualmente, as agdes de interesse publico estdo
concentradas exclusivamente no incentivo a pequenas € microempresas.

Em resumo, podemos verificar que o sistema eletrdnico de
compras obteve grandes avangos em um curto espago de tempo. Desde
sua implantagdo, em 2001, o sistema foi incrementando varias
funcionalidades ¢ mecanismos. A sua utilizacdo ¢ disseminada dentro do
governo federal, constatando a sua ado¢do na maioria das compras
publicas federais. Dado o seu surgimento recente ¢ a demanda por
melhorias, o sistema ainda encontra-se em fase de desenvolvimento.
Acredita-se que o diagndstico desse trabalho indique oportunidades de
melhoria, a partir de uma visdo mais completa do todo.

Devido a essa pesquisa abranger o sistema como um todo,
sugere-se o aprofundamento especifico de investigacdes posteriores em
cada categoria de analise. Isso permitira uma analise mais detalhada das
oportunidades de melhoria apontadas nesse trabalho.
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APENDICE

O questiondrio a seguir contém 18 assertivas, divididas em
6 tabelas. Cada tabela representa a combinagdo de duas categorias de
analise, a fim de identificar o grau de relagdo das mesmas. Cada
assertiva deve ser respondida em escala /ikert, em que a nota mais baixa
(um) equivale a uma relacdo fraca e a nota mais alta (cinco) denota uma
alta relacdo entre as duas categorias de analise. Para auxiliar o
entrevistado, sdo colocados dois cenarios extremos em cada assertiva,
seguindo a mesma logica da escala likert.
Ao final de cada tabela, pede-se, ainda, ao entrevistado possiveis
sugestoes de melhoria nas categorias analisadas.
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Relacdes entre as categorias EFICIENCIA (1) e TRANSPARENCIA (2)

CENARIO PARA , )
12131415 ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
A melhoria na O avango na A comunicagdo de

comunicag¢ado de dados
do sistema eletronico
(1) tem melhorado a
disponibilidade e
visibilidade das
informagdes
licitatorias (2)

comunicagdo de
dados (1) ndo trouxe
beneficios em
relagdo ao acesso das
informagdes
licitatorias (2)

dados agil e
confiavel (1), tornou
0 acesso as
informagdes
completo e
instantaneo (2)

A maior visibilidade
dos avisos de licitagdo
(2) ocasionou um
aumento da
concorréncia entre 0s
fornecedores (1)

A divulgagdo dos
avisos de licitagdo no
sistema eletronico (2)

ndo teve nenhuma

influéncia no
aumento da

concorréncia (1)

Todas licitagdes
possuem avisos de
licitagdo (2) e isso

ocasionou um
aumento
consideravel no
numero de
fornecedores (1)

A melhor divulgacdo
dos atos
administrativos (2)
facilitou a conexao
entre fornecedores e
governo (1)

Apesar das
possibilidades
oferecidas pelo

sistema, 0 governo
ndo tem divulgado os
seus atos (2), o que
torna a conexao
fornecedor-governo
deficiente (1)

Apos a implantagdo
do sistema, a
divulgagdo dos atos
administrativos ¢
muito boa (2), ndo
havendo reclamagdes
de problemas de
conexao entre
fornecedores e
governo (1)
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auxiliado no controle
dos processos
licitatorios (2)

CENARIO PARA ’ ’
112]13]4]5 ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
O acesso completo e | Nao € possivel acessar E ppsswel asessar
. A R . ~ informagdes
instantaneo a base de | informagdes relevantes .
dados (1) tem da base de dados (1) ou atualizadas do banco
de dados (1) e

ndo se pode identificar
os responsaveis pelas
compras (2)

identificar os
responsaveis pelas
compras (2)

A maior capacidade
de processamento de
dados (1) tem sido
utilizada para realizar
um controle
automatico de
compras suspeitas de
irregularidades (2)

A maior capacidade de
processamento de dados
(1) ndo ¢ utilizada em
mecanismos para
detectar
automaticamente
suspeitas de
irregularidades (2)

A maior capacidade
de processamento de
dados (1) é utilizada
com critérios para
identificar provaveis
operagdes
fraudulentas, gerando
uma lista para
posterior avaliagdo

@

A maior capacidade
de processamento de
dados do sistema e o
uso de datamining (1)
tém sido utilizados
para realizar
auditorias em toda
base de dados e ndo
apenas em uma
amostra (2)

Nao ha, até o momento,
processos de mineragao
de dados (datamining)
(1) que realizem tais
tarefas de auditoria (2)

O sistema de
datamining (1)
identifica qualquer
compra irregular,
independente do
valor, assim como o
responsavel pela
transacao (2)
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A diminuigdo nos custos de
transagdo decorrente da
utilizacdo da TI aumentou a
concorréncia nas licitagdes
(1) de 6rgaos localizados em
regides menos desenvolvidas
e/ou mais distantes dos
grandes centros urbanos (2)

decorrente da
utilizagdo da TI (1)
ndo teve qualquer
impacto nas
compras dos 6rgdos
localizados em
regides menos
desenvolvidas e/ou
mais distantes dos
grandes centros
urbanos (2)

2 CENARIO PARA ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
A diminuigdo nos
custos de transagdo Devido a

diminuigdo nos

custos de transagao

decorrente da
utilizagdo da TI (1),

esses 0rgaos
conseguiram acesso

a mais

fornecedores e com
melhores precos (2)

A melhora na comunicagio e

acessibilidade do sistema (1)

incentivou a participacgdo de

pequenas e médias empresas
nas licitagdes (2)

A melhora na
comunicagio e
acessibilidade do
sistema (1) ndo
teve qualquer
impacto na
participagdo das
pequenas e médias
empresas (2)

A melhora na
comunicagio e
acessibilidade do
sistema (1) foi
decisiva no
aumento de
participagdo das
pequenas e médias
empresas (2)

O banco de dados tem sido
utilizado para se conhecer
melhor as compras publicas e
criar estratégias e diretrizes
(1) para promover questdes
de interesse publico como,
por exemplo,
desenvolvimento de regides
mais pobres ou incentivo a
pequenas empresas (2)

O banco de dados
com as
informagdes sobre
as compras (1) é
insuficiente para
criar estratégias de
interesse publico

@

A partir dos dados
de compra obtidos
pelo sistema (1),
tém sido criadas
diversas politicas
publicas para
promogao de
questdes de
interesse publico

@




CENARIO PARA
ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
Apés a Todos os atos

relevantes da
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A maior divulgagio
dos atos da
administragao (1)
aumentou o controle
sobre suspeitas de
fraudes nas compras

disponibilizagao das
informagdes no
sistema eletronico (1),
o nivel de controle
sobre as compras
permaneceu inalterado

tornando o controle

licitagdo ficam
expostos a

apreciacdo da
sociedade (1),

das compras muito

Comprasnet ¢
disponibilizada (1) de
maneira que permite a
identificagdo dos
orgaos e servidores
responsaveis pela
despesa (2)

publicas (2) ?)
mais visivel (2)

. ~ . E possivel
A informagao no site O sistema visualizar (1) a

nao disponibiliza essa
informagao (1) ou os
responsaveis pela
compra nao sao
identificados no
sistema (2)

quantidade e valor
da compra

realizada pelo
pregoeiro e

autorizada pelo
ordenador de
despesas (2)

A informagdo sobre as
compras € colocada de
forma compreensivel
(1), permitindo
comparar se
determinada licitagdo
esta fora dos padroes

@

A partir das
informagdes
disponibilizadas (1),
nao € possivel
comparar e avaliar se
determinada licitagdo
possui valores ou
objetos suspeitos (2)

Os pregos médios
unitarios de
licitagGes

anteriores sao
colocados como
referéncia (1) para
comparar com o
valor da licitagdo
em questdo (2)
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A maior divulgacdo
dos atos da
administragao (1)
aumentou o controle
sobre suspeitas de
fraudes nas compras

CENARIO PARA ) )

2 ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
Apos a Todos os atos

P relevantes da

disponibilizagao das
informagdes no
sistema eletronico (1),
o nivel de controle
sobre as compras
permaneceu inalterado

licitagdo ficam
expostos a
apreciacdo da
sociedade (1),
tornando o controle
das compras muito

Comprasnet ¢
disponibilizada (1) de
maneira que permite a
identifica¢do dos
orgaos e servidores
responsaveis pela

publicas (2) ?)
mais visivel (2)

. ~ . E possivel
A informagdo no site O sistema visualizar (1) a

ndo disponibiliza essa
informagao (1) ou os
responsaveis pela
compra nao sao
identificados no
sistema (2)

quantidade e valor
da compra
realizada pelo
pregoeiro e
autorizada pelo
ordenador de

forma compreensivel
(1), permitindo
comparar se
determinada licitagdo
esta fora dos padroes

despesa (2) despesas (2)
A informagao sobre as A partir das Osp regos médios
, . ~ unitarios de
compras ¢ colocada de informagdes S
licitagGes

disponibilizadas (1),
nao € possivel
comparar e avaliar se
determinada licitagdo
possui valores ou
objetos suspeitos (2)

anteriores s30
colocados como
referéncia (1) para
comparar com o
valor da licitagdo
em questdo (2)

@
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CENARIO PARA ) )
ANALISE CENARIO 1 CENARIO 5
. E possivel os

A sociedade (2) pode R
acompanhar o Os cidadéos (2) ndao cidadaos (2)

processo de compras
do governo e verificar
a sua legalidade a
posteriori, por meio
dos registros em atas

possuem acesso a tal
tipo de informagao,
pois as atas ficam
restritas aos 6rgaos
governamentais (1)

verificarem os
detalhes da licitagdo,
tais como: objeto
adquirido, prego,
quantidade e
empresa vencedora

virtuais (1)
@
O sistema consegue
Ha um canal avaliar se a
disponivel no sistema Niio existe canal de .recl?maq:ao do
que cidadao procede a

permite ao cidadao (2)
reportar aos Orgaos
responsaveis as
compras suspeitas de
irregularidades (1)

comunicagao para o
cidaddo (2) que
reporte tal tipo de
informagao (1)

partir de critérios
determinados (2), e a
direciona para os
orgaos de controle
e/ou responsaveis
pela compra (1)

No informativo
Comprasnet, os gastos
governamentais sao
disponibilizados para
a sociedade (2) de
forma detalhada por
orgdo, materiais
adquiridos, servigos
contratados e recursos
gastos (1)

Esse tipo de
informacao (1) ¢
restrito apenas aos
orgaos
governamentais, mas
ao cidaddo comum (2)

Essa informagdo ¢
disponibilizada
abertamente,
atualizada na internet
(2) e permite
entender como os
orgaos utilizam seus
recursos (1)
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