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RESUMO

7

O proposito do artigo é analisar as vantagens e as desvantagens do Programa
Nacional do Livro Didatico quanto ao processo de aquisicdo do material didatico
realizado por meio de inexigibilidade de licitagdo. E também visa ampliar a discussao
acerca de politicas publicas que envolvem a educacgao basica no pais. A principal
técnica utilizada para abordar o problema foi a pesquisa bibliografica e documental,
dado o carater teérico-argumentativo do artigo. Dos resultados verificados pela
centralizacdo de aquisi¢des de livro didatico, o PNLD mostrou-se eficiente quanto ao
processo licitatorio, atingindo inclusive um bom custo-beneficio. Entretanto, o
modelo adotado atualmente pode ser aprimoradas em parceria do setor privado, por
meio de parcerias publico-privadas, como se vem observando o sucesso de politicas
publicas adotadas por outros paises, que apresentam similaridade quanto a
dificuldade de oferecer ensino publico de qualidade.

Palavras-chave: Educacdo Basica. Programa Nacional do Livro Didético.
Inexigibilidade de contratacdo. Mercado editorial.



INTRODUCAO

Compra governamental centralizada € uma metodologia de aquisi¢cao voltada
a atender uma demanda especifica, de bens ou servigos, de um grupo de entes do
Estado ou um grupo de areas demandantes, por meio de um Unico processo
licitatorio.

O objeto do presente estudo foi comparar as vantagens e desvantagens no
procedimento de compras centralizadas financeiramente especificamente com
enfoque no Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), em comparagcdo com as
aquisicoes descentralizadas.

O Programa Nacional do Livro Didatico viabiliza a compra centralizada de
livros pedagodgicos para escolas federais, estaduais e municipais que o aderem e
visa garantir a educagéo basica.

O Programa € consubstanciado, por um conjunto de fatores juridicos e
sociais, no art. 208, VII, da Constituicho Federal, reformulado pela Emenda
Constitucional n°59, de 2009. Foi imposto ao Estado o dever de garantir atendimento
ao educando em todas as etapas da educacdo basica, por meio de programas
suplementares, de material didatico escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a
saude.

Seu regulamente basico encontra-se na Resolucdo n°60, de novembro de
2009- FNDE, e no Decreto n°® 7.084, de 27 de janeiro de 2010.

O enfoque do trabalho foi explicar o processo de aquisicdo de material
didatico realizado por inexigibilidade de licitagdo e fazer uma andlise critica quanto
ao processo licitatorio, inclusive quanto ao momento de negociagao de pregos.

Sabe-se que quanto o assunto é livro didatico entende-se por exclusividade
da obra, o que permite que o Estado compre, por meio de inexigibilidade de
licitagdo, atendendo o caput do artigo 25 da Lei 8.666/93, “é inexigivel a licitacdo
guando houver inviabilidade de competicdo”, tendo em vista os editores possuirem
exclusividade sobre suas obras.

O proéprio Tribunal de Contas da Unido ja se manifestou que “é licita a

aquisicao direta de livros, por inexigibilidade de licitacdo, quando feita junto a



editoras que possuam contratos de exclusividade com os autores para editoracéo e

comercializacéo das obras".

Por se tratar de “exclusividade” foi interessante abordar também o mercado
editorial internacional para ter subsidio para avaliar o mercado interno, bem como
analisou politicas publicas no setor de educacdo de outros paises, para trazer novas

perspectivas ao sistema de educacéo brasileiro.

A principal técnica utilizada para abordar o problema foi pesquisa bibliografica
e documental, dado o carater tedrico-argumentativo do projeto.

1. PROCESSO LICITATORIO

1.1. Licitacdo x Contratagéo Direta
A Constituicdo Federal de 1988 traz a obrigatoriedade do procedimento
licitatorio as Administracdes Publicas diretas, autarquicas e Fundacionais da Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme dispde em seu artigo 37, inciso XXI:

Art. 37. A Administrag&o publica direta e indireta de qualguer dos Poderes da
Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

(...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condigbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condicbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das  obrigacGes.
(BRASIL.CONSTITUICAO, 1988, p.36).

E Di Pietro (2011) elucida o processo de licitagao:

A licitagdo como procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no
exercicio da fungdo administrativa, abre a todos os interessados, que se
sujeitem as condicdes fixadas no instrumento convocatdrio, a possibilidade de
formularem propostas dentre as quais selecionard e aceitara a mais
conveniente para celebrag&o de contrato. (DI PIETRO, 2001, p.291)

Importante verificar que logo no inicio do inciso XXI, do artigo 37, da Carta
Magna, traz exceg¢éo ao processo licitatorio quando menciona “ressalvados os casos

especificados na legislagcéo”, e esses casos estdo elencados na Lei de Licitagbes de

! Acérd&o n.° 3.290/2011-Plenério, TC-030.180/2010-4, rel. Min. José Jorge, 7.12.2011.



Contratos da Administracdo Publica, Lei 8.666/93, as famosas “contratacdes
diretas”.

As contratacOes diretas envolvem tanto a dispensa de licitacdo como a
inexigibilidade de licitacdo, ambas previstas nos artigos 24 e 25, respectivamente, da
Lei 8666/93.

Tendo em vista o PNLD versar sobre inexigibilidade de licitagdo, ndo se
adentrara aos casos de dispensa de licitagdo. E importante trazer a literalidade da lei

8666/93 para elucidar o tema em questéao:

Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de competico,
em especial:

| - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam
ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo,
vedada a preferéncia de marca, devendo a comprovagdo de exclusividade
ser feita através de atestado fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio
do local em que se realizaria a licitacdo ou a obra ou o servigo, pelo
Sindicato, Federacao ou Confederagéo Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;

Il - para a contratacdo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta
Lei, de natureza singular, com profissionais ou empresas de notdria
especializacdo, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e
divulgacao;

Il - para contratacé@o de profissional de qualquer setor artistico, diretamente
ou através de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica
especializada ou pela opinido publica.

§ 1° Considera-se de notoria especializaco o profissional ou empresa cujo
conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho
anterior, estudos, experiéncias, publicacdes, organizacdo, aparelhamento,
equipe técnica, ou de outros requisitos relacionados com suas atividades,
permita inferir que o seu trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais
adequado a plena satisfagdo do objeto do contrato.

§ 2° Na hipdtese deste artigo e em qualquer dos casos de dispensa, se
comprovado superfaturamento, respondem solidariamente pelo dano
causado a Fazenda Publica o fornecedor ou o prestador de servicos e 0
agente publico responsavel, sem prejuizo de outras sancgbes legais
cabiveis. (BRASIL.LEI 8.666/93)
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Nota-se, conforme trecho acima, que a inexigibilidade de licitagdo é uma
excecao a regra no processo licitatorio, pois sO é cabivel quando se torna inviavel a

competicao.

1.2. Contratagdes Descentralizadas

Compras descentralizadas sao aquelas realizadas de forma autbnoma pelos
orgdos ou entidades da administracdo publica que serdo usuarios dos mesmos
(FERNANDES, 2010).



No Brasil, pensando no processo em geral, as compras sao descentralizadas,
pois cada ente pode contratar conforme suas necessidades, desde que respeite

todos os critérios legais.

1.3. Contratacdes Centralizadas

Centralizagdo de compras é quando uma atividade inerente a Administracéo é
realizada por uma unidade diferente daquela que gerou a necessidade, conforme
Madeira (2010).

E um tipo de método voltado para atender a demanda de bens ou servicos
especificos de varias areas ou entes que se reunem para realizarem um Unico
processo licitatorio.

O processo de centralizar as compras contempla a identificacdo das
necessidades das areas ou entes, selecdo e encaminhamento de pedidos ao
fornecedor, preparacao e adjudicagéo do contrato e todas as fases de administracéo
do contrato até o fim da prestacéo do servico (FERNANDES, 2014).

O PNLD é um programa que compreende, dentro de diversas finalidades, a
centralizacdo de compras de materiais didaticos de escolas publicas estaduais e
municipais que aderem o aderem. Posteriormente, esses livros seréo distribuidos

para cada escola correspondente. O Programa sera detalhado adiante.

Importante destacar, neste momento, as vantagens e desvantagens de
compras centralizadas e descentralizadas, para posteriormente fazer uma analise

critica da execucgéo do PNLD.

1.4 Comparacgéo entre compras centralizadas e descentralizadas
Inicialmente é necessario esclarecer que o modelo de sucesso de compras
centralizadas foi destaque no setor privado. Pode-se perceber nas pesquisas
realizadas pela empresa de consultoria Bain & Company com 120 empresas que
implantaram um setor de compras centralizadas, e foram encontrados cinco
principais objetivos para a sua adog¢ao, que séao a reducéo de custos de overhead?, a
melhoria da qualidade, precisdo e cumprimento de prazos, padronizacdo de
processos, otimizagao de capital de giro (FERREIRA; BRESCIANI; MAZZALI, 2010).

’ Custos de overhead: sd@o os chamados custos indiretos, como custo de pessoa de geréncia,
despesas gerais (DO NASCIMENTO NETO, 2002)



A Administracdo publica motivada por controlar seus custos e agilizar

processos decidiu inserir o modelo de centralizagédo de compras.

Vale acrescentar que a aplicacdo da informatica abriu caminho para a
inovacao nas regras e procedimentos e fortaleceu a organizacdo sistémica e o papel
do 6rgéo central, além de imprimir uma centralidade as licitacdes e aos processos a
ela associados (FERNANDES, 2014).

A propria gestdo dos portais eletrdnicos e sistemas informatizados de
compras levaram os Estados a optarem por centralizar, em maior ou menor grau,

pelo menos parte dos processos de suas compras em um Orgao gerenciador.

1.4.1. Vantagens de compras centralizadas

Segundo Fiuza (2013) e Cartaxo e Marini (2010) a centralizacdo de compras
apresentam algumas vantagens como ganhos com economia de escala, a maior
padronizacdo de itens e rotinas, melhor monitoramento pelos 6rgéos de controle, e
maior seguranca juridica e transparéncias.

A economia de escala representa a capacidade de se obter menores custos
unitarios com o aumento do poder de mercado em fungédo de altos volumes e de
padronizacdo das compras (CUNHA JUNIOR et al., 2015).

O procedimento de centralizar diversas compras permite que a
operacionalizacdo do processo licitatorio em si, considerando etapas e pessoal
envolvido, seja mais rapida e objetiva, ficando mais facil estabelecer padrdes tendo
em vista reducéo de numero de processos.

Estabelecimento de uma forma comum de trabalho mostra uma dnica linha de
conduta aos fornecedores, favorece procedimentos de benchmarking® e resultados e
também o desenvolvimento e treinamento conjuntos.

Apés a promulgacdo da ConstituicAo Federal de 1988, houve um
fortalecimento do controle juridico e administrativo externo na esfera federal, do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), Controladoria-Geral da Unidao (CGU),
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e Ministério Publico da Unido (MPU). Diante disso

a Administracdo teve a necessidade de encontrar caminhos vidveis para facilitar o

* Benchmarking: “constitui um processo sistematico de comparacdes entre processos semelhantes e,
a partir delas, a promocdo de melhorias que permitam que uma determinada atividade tenha
exceléncia quando comparada com outras equivalentes em empresas do mesmo setor ou de outros
setores da economia” (RIBEIRO, 2008, p.1)



controle por esses outros Orgdos. A compra centralizada favoreceU este
monitoramento, pois varios servicos ou produtos estdo consolidados em um unico
processo licitatorio (CUNHA JUNIOR et al., 2015).

Quanto a seguranca juridica e transparéncia pode-se verificar que
aconteceram relevantes avancos, principalmente na construcdo do arcabouco
juridico-legal das compras e contratacdes, estabelecendo uma legislacdo geral
abrangente, com regras e procedimentos uniformes na administracdo publica. Isso
acaba gerando estabilidade, uniformidade e padronizacdo para o mercado de
fornecedores (FERNANDES, 2014).

1.4.2. Desvantagens de compras centralizadas

A concentragdo administrativa gera algumas desvantagens como
insuficiéncia, de imediato, de pessoal qualificado para as novas unidades propostas
e necessidade de investimentos para a capacitacdo de pessoal, racionalizacdo de
processos e o0 desenvolvimento/integragdo de sistemas informatizados
(ZYLBERMAN, 2015).

O cenario muda quando um setor passa a centralizar as compras que antes
nao conheciam a demanda, muitas vezes. Assim precisam se aprimorar para

conhecer o0 novo objeto ou servigo.

1.4.3. Vantagens de compras descentralizadas
Nas compras descentralizadas é possivel atender as especificidades de cada
instituicdo compradora e reduzir desperdicios (ERDMENGER, 2003).

Outro fator importante é a facilidade de contratagdo com fornecedores locais,
promovendo o desenvolvimento regional e menores gastos com transporte (BETIOL
et al., 2012).

1.4.4. Desvantagens de compras descentralizadas
Na estrutura descentralizada de compras € mais dificil e demorado
apresentar inovacdes e aumenta consideravelmente o numero de pessoas a serem

capacitadas.

Outra desvantagem € a reducéo do poder de compra do Estado, pois este

sera dividido e utlizado individualmente por cada instituicdo. Desta forma, a



Administracdo Publica reduz seu impacto e poder para promover mudancas nos

padrdes de producao rumo a modelos mais sustentaveis (ERDMENGER, 2003).

2. PROGRAMA NACIONAL DO LIVRO DIDATICO (PNLD)

2.1 Historico

A partir de decisdes internacionais da Conferéncia Mundial de Educacao para
Todos, de 1990, o Brasil elaborou o Plano Decenal de Educacédo para Todos, que
visa viabilizar e implementar politicas de universalizagdo da Educagdo Basica
(CORNELIO, 2005).

Importante mencionar que o Plano Decenal foi reforcado em termos politicos
e educacionais, pela promulgacdo da Lei das Diretrizes e Bases da Educacdo n°
9.394, em 20 de dezembro de 1996.

Por meio das politicas de universalizacdo da educacdo basica, a partir de
1996, pode-se implementar o Programa Nacional do Livro Didatico (PNDL), que teve
como preocupacgdo promover a avaliagdo, a aquisicdo nacional e a distribuicdo

planejada dos livros didaticos.

Desde 1997, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE)
que é uma autarquia federal, vinculada ao Ministério da Educacdo (MEC), com
finalidade de prestar assisténcia financeira técnica e executar acbes para a melhoria
educacional do Pais, além da cota federal da arrecadacdo do salario-educacéo,

tornou-se responsavel pelo Programa Nacional do Livro Didatico (LINS, 2014).

A distribuicdo gratuita de livro didatico tradicionalmente vem sendo entendida
como uma das fun¢gbes do Estado no que se refere ao fornecimento do material
didatico-pedagodgico, tendo como fundamento o inciso VII, do artigo 208, da
Constituicdo Federal de 1988, e é notério que a Lei n° 9.394/96 proporcionou, de
maneira geral, avancos significativos aos principios basicos da cidadania, ao prever

o ensino fundamental obrigatdrio e gratuito para todos.

O PNLD traz consigo esséncia descentralizadora, pois tem o objetivo de
reduzir as desigualdades sociais/educacionais, por meio do livro didatico entregue a

todas as escolas integrantes ao Programa.



2.2. A Execucgéo do PNLD
O PNLD é executado em ciclos trienais alternados e a cada ano o FNDE
adquire e distribui livros para todos os alunos de determinada etapa de ensino,

repde e complementa os livros reutilizaveis para outras etapas.

Anualmente hd um edital de convocacdo de editores, detentores de direito
exclusivo de reproducdo das obras detalhadas no edital, para participarem do
processo de aquisicdo de obras didaticas destinadas aos estudantes e professores
do ciclo correspondente, ou seja, ciclo dos livros do ensino médio ou ciclo dos livros
do ensino fundamental, e assim por diante, das escolas publicas federais e as que
integram as redes de ensino estaduais, municipais e do Distrito Federal participantes
do PNLD.

Posteriormente ha avaliacdo dessas obras, por meio de especialistas de cada
area, que classificam as obras como aprovadas, aprovadas condicionadas a
correcdo de falhas pontuais ou reprovacdo. As obras que obtiverem resultados

positivos passam a integrar o Guia do Livro Didatico.

Depois da divulgagdo do Guia do Livro Didatico, cada escola, durante um
periodo estabelecido pelo FNDE, participante do PNLD, manifestara elencando
sobre quais obras atendem ao seu projeto politico-pedagdgico. O FNDE, entéo,

consolidara toda a demanda, de todas as escolas, e negociara com os editores.

N&o havendo acordo entre as partes (FNDE e Editor) em relacdo ao preco,
em respeito ao principio da economicidade, pode o FNDE contratar obras escolhidas
como segunda opgéo (BRITTO, 2011).

Posteriormente as negociacdes, os editores serdo responsaveis pela entrega
do material didatico que cada instituicAio demandou, por meio de um contrato

existente entre o FNDE e o ECT (Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos).

3. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO NO PNLD

Adentrando ao fato que o PNDL é realizado por meio de inexigibilidade de
licitacdo, vale destacar que no caso de contratacdo que envolve mercado editorial

utiliza-se sempre como fundamento o caput do art. 25 da Lei 8666/93, pois nédo &



possivel competicdo entre as editoras, pois cada editor apresenta exclusividade

sobre sua obra.

O PNLD respeita todo o processo de inexigibilidade de contratacdo, mas
apresenta peculiaridades na negociagcao dos precos com os editores, porque cada
escola elenca, de acordo com a compatibilidade com seu sistema de ensino, as
obras presentes no Guia do Livro Didatico. Assim, o FNDE fica responsavel pela
compra centralizada de todos os livros (colecbes) escolhidos por cada escola,
respeitando sempre a ordem estabelecida por elas.

O FNDE tem discricionariedade para comprar a primeira ou a segunda obra e
assim sucessivamente, tendo como unico critério definidor nesse momento o preco

negociado diretamente com a empresa.

Diante de todo esse cenario, o governo, previamente ao processo licitatorio, ja
tem possibilidade de avaliar seus custos, considerando a quantidade estimada para
compra, baseada no censo escolar, bem como o preco estimado (pre¢co maximo)

gue se pagara por cada colecao.

E importante verificar como o FNDE determina qual o preco maximo estimado
para cada colecao/livro, que o permite descartar a primeira op¢cdo de compra

apresentada por uma escola, por exemplo, e contratar a segunda.

Além de todo o estudo técnico de precos de mercado realizado pela area
demandante do FNDE, o maior balizador s&o os proprios precos ofertados pelos
editores por obras do mesmo conteudo (de cada série, por exemplo) e outros
fatores, como, a quantidade demandada, é claro, envolvendo nesse caso, economia

de escala.

Assim percebe-se que o carater exclusividade, que fundamenta a
inexigibilidade de licitacdo, esta dentro do préprio corpo editorial da empresa, mas
nao do mercado. Nota-se que ha uma “espécie de competicdo” entre editores, pois
precisam ofertar pregos dentro do estimado para serem contratados. Dessa forma, o
gue define a compra é a prépria demanda da escola, desde que o editor esteja

dentro do prego estimado.



3.1. Vantagens e Desvantagens da Compra Centralizada do PNLD
Tendo como base as vantagens e desvantagens de compras centralizadas e
descentralizadas supracitadas, neste momento é possivel analisar as vantagens e

desvantagens do processo de aquisicdo do material didatico pelo PNLD.

Analisar-se-a primeiramente as vantagens de compras centralizadas. No caso
do PNLD a economia de escala € uma das vantagens mais destacaveis, pois
concentra toda a demanda de livros das escolas e isso lhe garante o poder de
compra, o poder de negociacéao.

Para se ter ideia da dimensdo do valor das negociacdes e a abrangéncia do
programa, vale acrescentar que no ano de 2009 o FNDE investiu em livros didaticos
para educacdo bésica o valor de R$ 577,6 (quinhentos e setenta e sete) milhdes e

R$ 112,8 (cento e doze) milhdes na distribuicao.

JA no ano de 2010 o valor chegou a aproximadamente R$ 1 bilhdo,
beneficiando 37 milhdes de alunos matriculados e 148 mil escolas de ensino
fundamental e médio (BRITTO, 2011).

Tanto que ndo ha o que se questionar sobre economia de escala do PNLD,
pois 0s precos negociados com os editores realmente sdo baixos. Dados de 2011
relatam que o FNDE pagou em torno de R$ 6,50 (seis reais e cinquenta centavos)
por exemplar (BRITTO, 2011).

Outro beneficio é a padronizagcdo da rotina existente no processo de
aquisicao dos livros didaticos, pois por ser um programa ja consolidado, com mais
de 20 anos, jA se criou uma estrutura cotidiana, a qual os procedimentos
burocraticos ja estdo bem estabelecidos, agilizando assim todo o processo de

compra e distribuicéo dos livros.

Quanto ao monitoramento pelos érgdos de controle, este ficou mais sintético
guanto ao ponto de vista licitatério. Tanto que ndo foram tao relevantes os acordaos
encontrados que tratam do processo licitatorio do PNLD, tendo em vista que o
programa € bem antigo e ja veio se adequando, no decorrer dos anos, as

orientacdes do Tribunal de Contas da Uniéao (TCU).



Atualmente os acordaos versam sobre responsabilidade, aplicabilidade dos
recursos, prestacdo de contas, ou seja, sdo questdes que ndo envolvem o assunto

do artigo em tela.

Vale ressaltar o acorddao de 2010, TC 033271/2010-0 Grupo Il Classe VI
Plenario que abordou questdes especificas quanto ao processo licitatério que

merece ser destacado e essas orientagdes atualmente ja sado seguidas pelo FNDE.

O primeiro item a ser questionado foi a imparcialidade/isencdo na analise
efetuada pelos avaliadores, podendo haver eventuais relacfes contratuais entre
avaliador e editor concorrente. Apontou-se a auséncia de previsdo no edital a

possibilidade de impugnacdo quanto aos membros da equipe técnica avaliadora.

Segundo o Tribunal as comissdes responsaveis pela avaliacdo pedagdgica
das obras podem ser comparadas as comissdes de licitacdo responsaveis pela

analise das propostas no procedimento licitatorio.

Justen Filho destaca que “a autoridade competente para representar a
entidade devera nomear a comissdo de licitacdo, definindo-lhe as atribuicées. Em
principio, trata-se de atividade discricionaria™

Assim a composi¢do das comissdes responsaveis pela analise das propostas
consiste em atividade discricionaria do administrador. De acordo com a Secretaria
de Educacdo Basica do MEC ha critérios estabelecidos para a escolha da
composicdo das comissdes responsaveis pela analise das obras. Além disso, essa
deciséo faz parte da atividade discricionaria do 6rgéao licitante.

Entretanto, diante da possibilidade da existéncia de eventual parcialidade da
analise efetuada pelos avaliadores diante das obras apresentadas no certame,
possiveis relacdes contratuais entre o avaliador e editoras concorrentes ou relagdes
de amizade/intimidade/parentesco, alegado pela representante, entendeu-se que a
divulgacado dos nomes dos avaliadores selecionados para comporem as comissoes
técnicas antes da realizacdo da avaliacdo pedagdgica confere maior transparéncia
ao processo e permite a formalizacdo de eventuais impugnacoes pretendidas pelos

interessados.

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagcdes e contratos administrativos. Dialética,
2010.
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Segundo a Secretaria havia sigilo quanto a identidade de avaliadores do
processo de avaliacdo até a divulgacdo do resultado final para evitar assédio dos
interessados.

Todavia, esse argumento néo foi aceito pelo Tribunal, pois isso prejudica a
lisura do certame, impedindo que algum interessado no processo possa arguir
impedimento ou suspeicdo dos avaliadores antes da etapa de avaliacdo pedagogica.

Outro ponto destacado no acérddo foi a falta de audiéncia publica, ndo
atendendo assim o artigo 39 da Lei de Licitagdes.

No que diz respeito a audiéncia publica prévia ao langamento do edital, o
FNDE informou que a referida consulta ndo seria cabivel, tanto é que nunca foi
realizada nos udltimos 20 anos. Alegam que as obras didaticas adquiridas sao
aguelas escolhidas pelas escolas e, portanto, pertencem ao editor que detém os
respectivos direitos autorais. Dessa forma, o processo licitatorio ficaria inviabilizado e
0 processo enquadrar-se-ia no artigo 25 da lei 8666/93, que trata de inexigibilidade
de licitag&o.

O Tribunal posicionou no sentido que apesar do edital n&o trazer informacao
especifica sobre o valor a ser contratado com as editoras cadastradas, tendo em
vista que o volume de livros a ser fornecido depende da demanda verificada nas
diversas redes de ensino, e segundo dados do governo federal, este investiu 577
milhdes na compra de livros didaticos apenas para educagédo basica em 2009. Logo,

justificaria a realizacdo sim de audiéncia publica.

De acordo com Justen Filho:

A audiéncia publica € um dos instrumentos destinados a assegurar a
transparécnia da atividade administrativa. Nao se destina a garantir direitos
subjetivos de pessoas determinadas, mas a proteger 0s interesses
colocados sob turtela do Estado, objetivamente. Logo, a auséncia ou
invalidade da audiéncia acarreta nulidade do procedimento licitatério.”
(JUSTEN FILHO, 2010, p.394)

Assim o Tribunal orientou que a etapa da audiéncia publica deve ser realizada
nos proximos procedimentos licitatérios quando a situacdo se enquadrar nas
condicBes estabelecidas no caput do artigo 39 da Lei 8.666/93.

Outra vantagem que também pode ser verificada € a seguranca juridica e

transparéncia. Como as regras e procedimentos foram se tornando cada vez mais

®> JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagcdes e contratos administrativos. Dialética,
2000, p.394



uniformes, construiu-se um alicerce juridico-legal, gerando estabilidade para o
mercado de fornecedores.

J& quanto as desvantagens apresentadas pelo modelo de centralizacdo de
compras de material didatico sdo os custos com investimento em pessoal qualificado
para execucédo de todo o processo e 0 nao favorecimento de fornecedores locais.

Para compras dessa magnitude sdo necessarias pessoas qualificadas que
entendam bem tanto do viés técnico quanto do viés juridico para conseguirem desde
boas negociacdes a entrega do produto final nas respectivas escolas.

Ja quanto ao nao favorecimento de fornecedores locais, ha estudos que
apontam guestionamentos sobre a efetividade quando se centraliza as compras dos
livros didaticos, pois pode acabar privilegiando um grupo de editores mais bem

consolidados no mercado.

Vale acrescentar que os dados, no decorrer dos anos, demonstraram que 0
Estado compra milhdes de livros de um numero cada vez menor de editores. E
segundo Britto (2011), o cenario editorial atual dos didaticos é compreendido pelo
oligopolio dos grandes grupos empresariais, inclusive estrangeiros, como a Abril,
Santilana, IBEP, FTD e Ediouro.

Vale mencionar também que aquisi¢céo de livros do PNLD representa 54 % da

inddstria nacional de livros.

A acentuada centralizacao da participacdo de um grupo de editoras no PNLD
coloca em questbes perspectivas de descentralizacdo do programa, pois
descentralizar um programa de governo deve significar ampliar os niveis de deciséo
em seu planejamento e sua implementagdo, visando beneficios sociais e

principalmente a reducéo de desigualdades sociais no campo educacional.

4. MERCADO EDITORIAL

O Programa Nacional do Livro Didatico ndo € o unico programa que encontra
desafios em compras centralizadas realizadas por inexigibilidade de licitagdo no

mercado editorial.



Para entender melhor a dificuldade de compras dessa espécie, decidiu-se
explicar sobre o mercado editorial internacional e como o Brasil se insere nesse

contexto também.

O Portal de Periodicos coordenado pela CAPES (Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior) é um exemplo, pois € uma biblioteca
virtual que reune e disponibiliza a instituicbes de ensino e pesquisa no Brasil

producéo cientifica internacional.

Conta com um acervo de mais de 37 mil titulos com texto completo, 128
bases referenciais, 11 bases dedicadas exclusivamente a patentes, além de livros,
enciclopédias e obras de referéncia, normas técnicas, estatisticas e conteudo

audiovisual.

4.1. Contratos do Portal de Periédicos
Todo o acervo é encontrado no site do portal de periddicos, sendo que a
permissdo de acesso € controlada por registro de endereco IP cadastrado. Ja

guanto ao PNLD fala-se somente de livros fisicos.

A diferenca é que os contratos do portal de periodicos sdo internacionais e
nao nacionais, como no PNLD, o que torna o desafio um pouco maior, ja que
empresas internacionais devem seguir questdes burocraticas e legais impostas pelo
governo brasileiro, bem diferente se estivessem contratando com uma instituicdo
privada, que € o que acontece com contratacdes realizadas por eles em outros

paises.

Sabe-se que muitas das exigéncias legais, inclusive elencadas na Lei
8666/93, como o artigo 27, que trata sobre habilitacdo, ndo ha possibilidade de

sequir.

Art. 27. Para a habilitagéo nas licitagdes exigir-se-a dos interessados,
exclusivamente, documentacéo relativa a:

| - habilitagao juridica;

Il - qualificagao técnica;

Il - qualificacdo econdmico-financeira;

IV — regularidade fiscal e trabalhista;

V — cumprimento do disposto no inciso XXXIIl do art. 7° da Constituicio
Federal. (BRASIL.LEI 8.666/93)

S48, como exemplo, a regularidade fiscal e trabalhista, exigida por esta lei, ndo

existe em alguns paises que as editoras estdo sediadas.



E o que acontece também no caso de qualificacdo econémico-financeira, pois
alguns contratos séo realizados com associagdes sem fins lucrativos. E mesmo as
gue apresentam fins lucrativos ndo tem como seguir o0s trés incisos do artigo 31 da
Lei 8666/93.

O problema é bem mais complexo, pretendeu-se apenas apresentar alguns
detalhes, que aparentemente sdo simples, pois se pode pensar que “se nao existe
declaracédo de regularidade fiscal e trabalhista no pais sede, ndo tem como ser
impedimento para contratacao”, entretanto na pratica ndo funciona assim, tendo em
vista a tendéncia, seja do controle interno, seja do controle externo, em que as
compras atendam todos o0s requisitos legais. Caso nao consiga segui-los em sua

integra, a orientacdo € que procure algo similar para provar tais exigéncias.

Diante de todos os desafios enfrentados pela Administracdo Publica no
guesito burocracia, que nao é pouco, o que € mais dificil e merece toda a atencao é

a questao do preco de cada contrato praticado com cada editor.

Para se ter uma ideia da dimensao dos gastos publicos com o Portal de
Periddicos, no orcamento de 2016, foi reservado o valor de R$ 334.000.000,00

(trezentos e trinta e quatro milhdes).

Todos os contratos sdo negociados em délar, o que particularmente, no
cenario atual de desvalorizagdo do real, se tornou uma despesa ainda maior, além

do cenario da crise econdmica que culminou da contencgéo de gastos.

Assim passou a se preocupar mais em negociar esses valores e entender
melhor o mercado editorial. A busca por precgos praticados por esses editores com

outras instituicdes estrangeiras se tornou o ponto principal.

Sabe-se que o mercado editorial é restrito, inclusive quanto a publicacdo de
precos. E nos contratos realizados com instituicdes ou até mesmo outros governos
apresentam clausula de “ndo divulgacdo do preco” como clausula imprescindivel

para realizacao do contrato.

Tanto que os contratos do Portal de Periddicos sao sigilosos, enquadrados na
Lei de Acesso a Informacédo (Lei 12.527/2011), pois a divulgacdo dos precos pode

comprometer as negociagdes com os editores.



Assim, como o mercado é fechado quanto a divulgacéo dos precos, fica dificil
a criacdo de um parametro para mensurar se 0S precos pagos pelo governo

brasileiro estdo dentro dos precgos praticados no exterior.

Muitos editores alegam que a quantidade, considerando numero de revistas e
guantidade de acessos, que o Brasil contrata, ndo possibilita comparagdo com seus
contratos realizados com outras instituicbes no exterior, pois estas possuem um
nivel de acesso menor, ndo abrangendo todas as instituicdes de ensino de um pais,

como € o caso do Brasil.

O artigo, de Bergstrom (2014), aborda o estudo dos precos praticados por
grandes editores e a pesquisa envolveu bibliotecas de universidades dos EUA e
Canada que assinam contratos com seis editores comerciais Elsevier, Emerald,
Sage, Springer, Taylor&Francis e Wiley e com trés de instituicbes sem fins lucrativos
como a ACS (American Chemical Society), CUP (Cambridge University Press), OUP
(Oxford University Press).

Diante de todo o estudo, a conclusdo foi que editoras com fins lucrativos
cobram precos superiores quando comparados com editoras sem fins lucrativos,
entretanto o valor varia conforme o tipo de instituicdo que esta contratando. Aquelas
instituicbes que possuem grande divulgacdo cientifica pagam, em regra, um valor

superior, tendo em vista acessarem mais o conteudo.

Mostrou também que ha tendéncia de contratos de pacote, envolvendo mais
instituicOes, resultarem em descontos. Entretanto a maioria das bibliotecas de
pesquisa ndo fizeram esse tipo de acordo com os grandes editores, apesar da

eficiéncia resultante do acesso maior.

Isso consiste com a teoria econémica que diz que quando nenhum dos lados
tem pleno conhecimento dos beneficios e custos, os esfor¢cos de negociacbes, na

maioria das vezes, ndo consegue alcancar resultados eficientes.

No caso, essas instituicbes acabam contentando com pouco acesso a
pacotes de editores comerciais e por sua vez esses editores perdem a receita que

poderiam obter com ofertas moderadas.



No caso do Portal de Periodicos, o objetivo € disponibilizar esse acesso a
todas as instituicdes de ensino superior do pais, 0 que na contratacdo com esses
editores acabam sendo realizados contratos de pacote, apresentando o melhor
custo-beneficio. Se cada instituicdo contratasse separadamente ndo se obteria bons

precos.

Outra dado também relevante quanto aos precos sao os divulgados pelo
CINCEL (Consorcio para el Acesso a la Informacion Cientifica Electrénica) no Chile.
Algumas das colec¢des que o Portal contrata sdo também contratadas pelo CINCEL.
Esse consorcio tem o intuito de reunir diversas instituicdes de ensino do Chile para

negociarem com os editores para se conseguir um bom preco.

Em 2013 divulgaram um relatério mostrando desde valores praticados, bem
como a quantidade de acessos (no caso, download de periédicos) ao contetudo. N&o
se sabe se nos contratos firmados entre CINCEL e alguns editores apresentavam

clausula de “néo divulgacao”.

Estabelecer também as regras de reajuste anual dos contratos também é
preocupante, pois ndo se pode utilizar o IPCA (indice Nacional de Precos ao
Consumidor), como regra, por exemplo, pois 0s contratos sdo em délar e o mercado
internacional, principalmente dos paises de sede dos editores, ndo apresenta uma

inflagdo proxima do mercado brasileiro.

Com intuito de esclarecer, ha divulgacdo do relatério da STM
(International Association of Scientific, Technical and Medical Publishers), de 2015,
gue aborda sobre a evolugao dos precos de Journals e confirma que o aumento, em
regra, € superior a inflacdo, marcando 6,7% entre os anos de 1986 e 2011,
enquanto a inflagdo de pregcos ao consumidor norte americano foi anualmente de

2,9% (WARE, 2015).

Diante dessa conjuntura, a propositura de descrever, de forma sucinta,
algumas dificuldades encontradas em negociacdes realizadas no mercado editorial
internacional, foi fazer um paralelo com o PNLD e demonstrar que mesmo o
processo de aquisicdo de obras didaticas ser complexo, ainda é possivel demonstrar

a economia de compras, pois se tem requisitos para balizar os precos.



5. SISTEMA DE EDUCACAO EM OUTROS PAISES

Decidiu-se também avaliar politicas de governo, na area de educacao, em
outros paises, principalmente india e Uganda, pois sdo paises que apresentam
grande disparidade social, principalmente na area de educacdo, gerenciada pelo

setor publico, caracteristica bem similar enfrentada pelo Brasil.

Entretanto o artigo em tela ndo vem apreciar a qualidade de ensino das
escolas publicas, mas avaliar se ha programas de compras de livros a nivel nacional
do pais. Se ndo houver, analisar o que politicas publicas propdem como melhoria na

gestao de recursos publicos no respectivo pais.

Primeiro é importante relatar que esses paises acima mencionados utilizaram
ou utilizam o modelo de PPP (Parceria Publico-Privada) no seu sistema educacional.

Logo é necessario explicar um pouco sobre PPP.

PPP séo as colaboracdes entre negocio, organizacbes sem fins lucrativos e
governo em que Os riscos, matérias e conhecimentos sdo compartilhados em

projetos que beneficiam cada parte da comunidade (OSBORNE, 2000)

Experiéncias internacionais demonstram que modelos de PPP em escolas
sdo alternativas validas para promover educacdo de qualidade, conforme Kumari,
(2016).

Existem seis tipos de servigos realizados por PPP na area de educacéo:
Education Services, Private Management of Public Schools, Voulcher Programmes,
Professional and suport services, Educational Infrastructural Partnership,

Educational Philanthropy e abaixo h& descrigdo geral de cada um.

Education Services (servicos de educacdo) o Ministério da Educacéo, por
exemplo, compra vagas para estudantes em escolas privadas e o pagamento é feito

por cada aluno que se inscrever. E o modelo adotado nas Filipinas.

Private Mangement of Public Schools (Gestdo Privada em Escolas Publicas)
€ um contrato firmado entre o governo e o setor privado, sendo que este

administrara a escola publica na area financeira, no gerenciamento de pessoal, no



planejamento de longo prazo e/ou na liderangca. Em Bogota, na Colémbia, pode
encontrar tal modelo.

Voulcher Programmes (Programas de Voucher) pode ser vale escolar,
subsidio por aluno, subsidio de captacédo e bolsas de estudo. Em regra sdo apgos
por entidade publica para pais ou diretamente & escola. E um sistema que os pais
tem discricionariedade para escolherem a escola de seu respectivo filho, o que
acaba gerando competi¢cdo entre as escolas e responsabilidade maior pelo ensino.
Comum no Chile, Hong Kong, EUA, Paquistao.

Professional and suport services (Servigos Profissionais e de suporte) o
governo contrata com entidades privadas para formacdo de professores, livros
didaticos, para certificacdo das escolas, por exemplo. Na Colémbia ha a Escuela
Nueva Foundation (Fundacédo Escola Nova) responséavel por treinar professores de
escolas rurais.

Educational Infrastructural Partnership (Parceria em infraestrutura
educional) é a forma de desenvolver grandes projetos de infraestrutura. Em varios
paises fica demonstrado que é uma alternativa economicamente viavel quando
envolve varios projetos escolares contratados de uma so6 vez. Assim € possivel ter
custo inferior considerando a economia de escala e uma qualidade superior, pois
esta repassando o projeto para o setor que entende e sabe fazer de forma menos
dispendiosa.

Educational  Philanthropy.(Educacdo  Filantrépica) trata de uma
responsabilidade social corporativa, abrangendo infraestrutura, repasse financeiro a
escolas, doacbes etc. Envolve programas para melhorar a educacao. Algumas

entidades que atuam, por exemplo, € a Ford e Rockefeller.

5.1. Modelo na india

Depois de conhecer cada um dos modelos possiveis de PPP na éarea de
educacéo foi analisado o perfil das escolas publicas da india, de acordo com o artigo
de Muralidharan (2006), principalmente as escolas da area rural, pois apresentam
alguns problemas como a baixa qualidade de ensino e alto indice de abstencéo de

professores.

Diante disso, o artigo supracitado trouxe comparagao das escolas privadas e
publicas, mostrando que as escolas privadas apresentam uma qualidade melhor e

um baixo indice de abstencdo de professores. Interessante € que 0s custos do



governo com o sistema publico de ensino é bem superior ao das escolas privadas,
inclusive o salario dos professores da rede publica sédo superiores ao do setor

privado.

Assim, segundo Muralidharan (2006), a sugestao para a melhoria do sistema
educacional é o sistema de voucher, a qual oferece discricionariedade aos pais das
criangas procurarem pela melhor escola e o governo paga, como uma espécie de

subsidio, diretamente a escola, ou aos pais, no caso de escolha da escola privada.

Acredita-se que dessa maneira as escolas publicas, com o intuito de né&o
perderem seus recursos, procurariam aprimorar O ensino para atrair mais
estudantes, fruto da concorréncia. Assim também o Estado, talvez, teria maior
economia e tempo para atuar no controle e regulacdo nessa area, principalmente na
gualidade de ensino, pois o0s custos por aluno na escola privada € inferior ao da rede

publica.

Ressalta também que o governo, em paralelo, deveria estimular novas
politicas na area de educacdo, pois o0 sistema de voucher seria apenas uma

alternativa e ndo a solugéo de todos os problemas.

Nota-se que o sistema de voucher esta sendo lentamente incorporado,
atendendo um seletivo grupo de beneficiarios, que sdo beneficiados de acordo com

0 género, localizacdo da moradia e nivel de pobreza (WOODHEAD, 2013).

5.2. Modelo na Uganda

Ja em Uganda, na Africa, o sistema de PPP também esta presente no
sistema educacional. Os resultados depois de sua implantagdo apresentaram um
aumento de 100 estudantes por escola privada e alcangaram pontuagfes superiores
em todas as matérias, quando comparadas com escolas somente privadas,
conforme os dados NAPE (National Examinations post-primary), responsavel pelo
resultado dos testes no pais (BARRERA-OSORIO, 2015).

Apesar da discussdo sobre PPP versar apenas sobre esses dois paises
escolhidos, percebe-se gque os diversos modelos de PPP sdo implantados em varios
paises. Em virtude disso, acredita-se ser importante estudar minuciosamente as

caracteristicas de paises que adotam esse tipo de sistema e geram bons resultados,



para, futuramente, talvez, ser implementados como prioridade nas politicas publicas

do governo brasileiro.

6. CONCLUSAO

A criacdo do sistema centralizado de compras de Livros didaticos para as
escolas do pais que aderem ao Programa Nacional do Livro Didatico facilitou a
negociacdo de precos das colecbes com o0s respectivos editores, pois além do
ganho por escala, foi possivel balizar os precos, conforme as propostas

apresentadas pelos editores.

O PNLD apesar de estar enquadrado no mercado exclusivo, ele ainda possui

uma certa “concorréncia”, gerado pelo poder de compra e negociagéo dos pregos

Quando se analisa de forma macro, nota-se que o governo brasileiro tem um
custo baixo por cada livro didatico se considerarmos 0s pregos praticados no

mercado varejista.

Entretanto, em decisbes e definicbes de politicas publicas para o livro
didatico, ndo se sabe o0 quanto a presenca de grupos editoriais pode comprometer a
natureza, a propria conceituacdo de uma politica social, com contornos mais

democratizantes.

E também, cabe salientar, que é um sistema que funciona ha anos, atende as
escolas publicas do Brasil no quesito material didatico. Nao vale adentrar quanto a

gualidade de ensino e conteudo das obras, pois este nao foi o intuito deste artigo.

Do ponto de vista da eficiéncia do setor de compras do FNDE, considerando
desde o processo licitatorio até a entrega final do produto, o programa atende bem,
apresentando um bom custo-beneficio, pois de cada instituicdo de ensino contratar

separadamente seu material didatico os precos obtidos serdo superiores.

Notou-se também eficiéncia no processo licitatério, pois ha poucos acérdaos
do TCU envolvendo todo o processo de compra, entretanto ainda ha problemas de

gestao de recursos publicos.



Assim, é vantajoso para o Estado manter o PNLD, entretanto, talvez seja o
momento do governo brasileiro repensar em sua politica publica de ensino, em
novos investimentos, em novas alternativas, ainda mais com a insuficiéncia de

recursos enfrentada atualmente pelo pais.

Percebe-se que essa preocupagdo em trazer inovagdo ao processo
educacional deve ser considerada como prioridade, ainda mais quando se adentra

ao modelo educacional de outros paises, como se pdde verificar na india.

A implantacdo de PPP na india ainda esta no inicio e ja vem demonstrando
certo sucesso em sua implantagcdo, aprimorando substancialmente a educacéo

basica, apesar de ainda enfrentar desafios nas escolas da area rural.

Outro fato também que merece precaucdo € que os livros atualmente
atendem a demanda, mas futuramente a tendéncia é que o material impresso néo

exista mais, em decorréncia do avanco tecnolégico.
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