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RESUMO

Nos dias atuais, a simples aplicacao correta dos recursos publicos ndo basta para atingir
um bom resultado. E necessario que o Governo e seus gestores envidem esforgos para
que os escassos meios disponiveis sejam empregados de forma eficiente e eficaz,
buscando, para isso, suporte em modelos de gestao que possam trazer melhores resultados
para a Administracdo. Este estudo tem como objetivo analisar o modelo de compras
utilizado pela Secretaria de Planejamento, Or¢camento e Gestao do Distrito Federal, como
orgao central de compras e de carater normativo, permitindo assim, diagnosticar a atual
situacdo do modelo adotado. A metodologia adotada baseou-se em um estudo de caso,
auxiliado por meio de uma observacdo participativa, possibilitando-se captar uma
variedade de situagdes, as quais seriam inacessiveis por meio de simples questionamentos
aos servidores, bem como na coleta de dados primdrios em sistemas institucionais,
complementada por meio de pesquisa bibliografica e documental. Como resultado,
apurou-se a identificacdo de carateristicas do modelo parcialmente centralizado.
Tornando-se necessario ainda uma redefinicao de processos e procedimentos embasados
em sistemas integrados para execucao e gerenciamento de todo o ciclo de compras com
a identificacao dos resultados alcancados.

Palavras Chave: Compras publicas. Gestdo de compras. Centralizagdo. Central de
compras e contratagdes. Gestdo de suprimentos.



ABSTRACT

Nowadays, the simple correct application of public resources is not enough to achieve a
good result. It is necessary that the Government and its managers make efforts so that the
limited resources available are used efficiently and effectively, seeking to do so, support
in management models that can bring better results to the Administration. This study aims
to analyze the purchasing model used by the Department of Planning, Budget and
Management of the Federal District, as the purchase central organ and normative
character, thus allowing to diagnose the current situation of their models. The
methodology adopted was based on a case study, aided by a participatory observation,
allowing to capture a variety of situations, which would be inaccessible through simple
queries to servers, as well as in the collection of primary data in institutional systems,
added by bibliographical and documentary research. It is also necessary to redefine
processes and procedures based on integrated systems to execute and manage the entire
purchasing cycle with the identification of the results achieved.

Keywords: Public procurement. Purchasing management. Centralization. Central
purchasing and contracting. Supply management.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho esté dirigido ao aprofundamento de um tema muito em voga
na atualidade, discutido pelos estados e alguns setores da sociedade, mas, que ainda
provoca discursdes no ambito do Distrito Federal: afinal, qual a forma mais eficiente para
o governo realizar suas aquisi¢des de bens e servicos para o atendimento de suas
demandas?

Nesta esteira, este estudo buscou, como seu objetivo geral, a analise do modelo
atualmente adotado pela Secretaria de Planejamento, Or¢amento e Gestdo do Distrito
Federal (SEPLAG), 6rgao normativo e centralizador de compras, no Governo do Distrito
Federal (GDF).

Diante de tal desafio, o estudo foi desdobrado, visando o alcance do objetivo
acima exposto em objetivos especificos assim definidos:

a)  diagnosticar o modelo de compras adotado no ambito da Administragao
Publica Distrital;

b) inferir, com auxilio de autores que labutam sobre o tema, possibilidades
de melhoria do uso dos recursos publicos na obtengao de bens e servicos;

¢) levantar o historico da Central de Compras;

d) estudar as compras publicas nos estados brasileiros.

Para a consolidagdo deste estudo, além da realizacdo de uma pesquisa
bibliografica sobre o tema eram necessarios diversos dados sobre as compras
governamentais distritais, os quais, infelizmente, ndo se encontram reunidos em um tnico
sistema. Desta maneira, o Portal da Transparéncia do Distrito Federal apresentou-se como
uma opcao vidvel de consulta e extracdo destes dados, em que pese ndo existir uma
integracdo entre os sistemas de compras publicas e o sistema de pagamento.

Assim, foi necessario coletar dados do Sistema de Compras Eletronicas (e-
Compras), no que resultou em uma planilha com aproximadamente 12 mil registros.
Outra base construida decorreu do Sistema Integrado de Gestdo Governamental
(SIGGO), resultando na construcao de 9 planilhas, com uma média de 16 mil registros
por planilha, as quais foram trabalhadas em planilhas eletronicas do Excel.

Complementando essa base de dados, também foi necessario o valor autorizado

de compras das atas de registros de precos, no periodo de 2009 a 2017, o qual s6 foi
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possivel, mediante extracdo de dados do Business Inteligent (BI), ferramenta de
tecnologia da informacao, disponivel no ambito da SEPLAG.

A partir do tratamento dos dados coletados, foi possivel seu o cruzamento,
permitindo assim, de forma inédita, a analise de informacodes antes indisponiveis.

A pesquisadora também usou dados primarios obtidos, por meio de um
questionario, o qual constava 93 (noventa e trés) quesitos, aplicado a todos os 6rgaos do
Administragdo Publica local, pela Subsecretaria de Compras Governamentais, atual
responsavel pela Central de Compras, que buscou identificar, juntos aos 6rgaos, o atual
cenario em que as compras se encontram.

Em complemento a metodologia, a pesquisadora utilizou-se da observagao
participativa, permitindo a captacao de uma variedade de situagdes, as quais nao se teria
acesso por meio de perguntas realizadas aos atores envolvidos. Uma das vantagens da
observagdo participativa foi o contato pessoal da pesquisadora com o objeto de
investigacao, que permitiu acompanhar as experiéncias diarias dos atores e apreender o
significado que atribuem a realidade e as suas agoes.

A pesquisa alicergou-se na taxionomia apresentada por Vergara (2008),
permitindo qualificé-la, inicialmente, em relagdo a dois aspectos: quanto aos fins e quanto
aos meios de investigagdo. Quanto aos fins, a pesquisa caracterizou-se como descritiva
porque estudou o modelo de compras do GDF e expds suas caracteristicas. Quanto aos
meios, ela foi bibliografica e documental, porque teve sua fundamentacao tedrico-
metodoldgica realizada por uma investigacao na literatura existente do tema, bem como,
valeu-se de normas e regramentos emitidos pelo GDF.

Atualmente, promover a eficiéncia da Administracao Publica ¢ um dos maiores
desafios do Brasil e ndo poderia ser diferente no DF. Infelizmente, o caminho da
eficiéncia ndo ¢ uma autoestrada sem sinalizacdo. Sao muitas as normas impostas ao
Estado pela legislagdo vigente. A comegar pela propria Constituicao Federal, em seu art.
37, que impde ao gestor publico o dever de pautar as suas agdes pelos principios da
legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e também o da prépria eficiéncia.

Certamente que ha inimeras abordagens possiveis para se aumentar a eficiéncia
do Estado, apesar das limitagdes impostas. No presente caso, a pesquisadora se debrucou
sobre o modelo de compras, tema que vem ganhando notoriedade em algumas unidades
da federagdo, como Ceara, Pernambuco, Minas Gerais, Sao Paulo e no proprio Governo
Federal, cujo potencial ainda se encontra pouco investigado no ambito do Distrito

Federal.
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As compras publicas devem garantir ao governo o suprimento de bens ou a
prestagdo de servigos necessarios ao seu funcionamento, o uso estratégico da demanda
governamental pode aperfeicoar o desempenho do governo nas agdes sob sua
responsabilidade e garantir mais rapidez na consecu¢do de determinados projetos, com
melhoria da qualidade do servigo publico.

O estudo desenvolvido ¢ cercado de relevancia, uma vez que permitiu um
mergulho em areas e rotinas administrativas do GDF que estdo afastadas do cidadao
comum, permitindo, a partir do conhecimento gerado, uma melhor compreensdo do
funcionamento do ente estatal.

E relevante ainda, pois permitiu estudar uma problematica que, infelizmente,
desconstréi a capacidade de agir do Estado, bem como buscar novas possibilidades para
o aprimoramento do processo de compras.

O Estado brasileiro, para promover o atendimento das demandas sociais,
desempenha, por intermédio da Administragdo Publica, inimeras atividades. Para tanto,
deve fazé-lo com eficiéncia, de modo que tem sido atualmente desafiado para o seu
aprimoramento, o que nao poderia ser diferente no Distrito Federal. Uma maior eficiéncia
da maquina estatal implica, em linhas gerais, em uma melhor aplicagdao dos recursos
retirados da sociedade no atendimento das demandas. Para tanto, ¢ imprescindivel gerir
seus recursos, buscando procedimentos para dotar a administracdo de meios efetivos de
planejamento, execugdo e controle.

Segundo a Agéncia Brasil (2016), a economia brasileira viveu, em 2016, mais
um ano de recessdo. Este cenario impactou diretamente na queda na arrecadagdo, no
aumento da previsdo de déficit, na crise das contas dos estados, que tiveram dificuldades
em honrar compromissos, o que se refletiu em atrasos no pagamento de salarios a
servidores publicos e na prestacao de servicos basicos.

Nesse contexto, fez-se necessaria uma reavaliagdo das formas de gestdo
utilizadas, especialmente na SCG, com vistas a possibilitar a otimizacao dos recursos
disponiveis e maior eficiéncia na tomada de decisao.

Segundo Tridapalli (2008), o governo federal tem se preocupado com o uso de
Iniciativas voltadas para o controle das despesas com compras e contratagdes, visando o uso
eficiente dos recursos publicos. Embora essas despesas representem uma parcela menor no
orcamento, relativamente as despesas com pessoal, o bom gerenciamento dos recursos

aplicados em custeio, constitui uma alternativa complementar para o aumento da eficiéncia na
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utilizagdo dos gastos publicos e para melhorar o desempenho das organizagdes
governamentais.

Segundo a Organizagdo para a Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econémico —
OCDE (2016), em 2014, os governos da regidao da América Latina e o Caribe alocaram,
em média, 21,9% do total de gastos publicos para contratagdes publicas; em comparacdo
com um nivel médio de 25,2% em 2009 e 23,2% em 2007. Tendo em conta a quantidade
de recursos financeiros dedicados as aquisicdes governamentais, alcangar ganhos de
eficiéncia ¢ crucial para gerar espago fiscal adicional, o que se traduz em maior
capacidade para implementar politicas publicas.

No GDF, conforme Balango Geral do ano de 2016, as aquisi¢cdes de bens,
servigos e obras, compreenderam 19,48% de todas as despesas empenhadas naquele ano,
correspondendo a 5,1 bilhdes de reais. Isto por si s6 ja demonstraria a relevancia do tema.

O maior desafio atual relacionados ao tema compras, conforme Ferrer (2015), ¢
a necessidade de um melhor aproveitamento dos recursos existentes, alinhado a
necessidade crescente de atendimento as demandas da sociedade, além de exercer seu
papel de inducao na promogao da eficiéncia no Estado na execucao das politicas publicas.

Este trabalho foi estruturado em quatro capitulos, sendo o primeiro destinado a
realizar uma breve introducdo sobre o estudo realizado, apresentando o problema de
pesquisa, o objetivo geral e objetivos especificos, a metodologia utilizada e a relevancia
do tema.

No segundo capitulo, apresenta-se o referencial tedrico sobre os conceitos de
Administragdo Publica e a gestdo da cadeia de suprimentos, fazendo ainda uma analise
na legislagdo que regulamenta as licitagcdes publicas.

O terceiro capitulo tratou das referéncias que estudam os modelos de compras
sob a égide de centralizagdo versus descentralizagdo, trazendo a baila as vantagens e
desvantagens de cada modelo e ainda discussoes sobre modelos hibridos de acordo com
cada realidade de gestao.

Este capitulo trouxe, ainda, uma se¢do sobre os modelos de compras no ambito
do governo federal, com as implicacdoes que fizeram optar pela centralizagdo como
também a abordagem sobre a centralizagdo nos estados brasileiros, identificando as
vantagens e desvantagens dos principais estados de acordo com a experiéncia de cada um.

O quarto capitulo aborda as compras publicas no Distrito Federal, a histéria da
Central de Compras e os resultados, além da analise do questiondrio aplicado aos 6rgaos

da Administracdo Publica distrital.
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2. ADMINISTRACAO PUBLICA E A GESTAO DA CADEIA DE SUPRIMENTOS
2.1 Logistica, cadeia de suprimentos e sua gestao

A cadeia de suprimentos e seu gerenciamento fazem parte de um macroprocesso
denominado logistica, o qual Moura (2006) define como um processo de gestao de fluxos,
sejam produtos, servigos ou informagdes entre os seus extremos: fornecedores e clientes.
Assim, conforme o autor, o fim da logistica ¢ levar aos seus clientes, onde quer que
estejam, os produtos e servicos de que necessitam, nas melhores condicdes.

Ja a cadeia de suprimentos ¢ definida por Christopher (2007) como sendo “uma
rede de organizacdes envolvidas, por meio de vinculos, nos diferentes processos e
atividades que produzem valor na forma de produtos e servigos destinados ao consumidor
final”.

Ainda segundo o autor, o gerenciamento da cadeia de suprimento nao seria mais
do que uma extensao do fundamento da logistica, de modo que a seu objetivo essencial
seria a coordenagdo das relagdes (vinculos) existentes entre a organizacao € seus
fornecedores e clientes.

Por outro lado, Tridapalli (2011), com uma visdo mais aproximada do setor
publico, entende que a gestdo da cadeia de suprimento impde a necessidade de
coordenagao dos fluxos de materiais e de informagdes desde os fornecedores até o usuario
final, o que certamente requer o gerenciamento de processos relacionados a demanda
interna e fornecedores externos.

A relacao com os fornecedores, seja no setor privado ou no publico, constitui em
um elo fundamental da cadeia de suprimento. Este elo advém, fundamentalmente, de um
processo de compras realizado pela organizagdo, que, devido aos ritos impostos pela lei
no setor publico, constitui-se de grande relevancia para a garantia da continuidade das
acdes governamentais.

Ferrer (2013), por sua vez, alerta que a gestao estratégica de suprimentos pode
ficar comprometida por inesperadas alteragdes no arcabougo juridico, de modo que
defende a consolidacao de uma “inteligéncia centralizada de compras”, permitindo uma
visdo Unica do processo.

Para promover os principais objetivos da organizagdo, a contratacao deve ser
usada de forma estratégica, diferenciando-se da forma tradicional que considera a

contratagdo como fun¢do administrativa secundaria. Segundo Kelman (2009), a gestao
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estratégica da contratacdo precisa se tornar preocupacao central dos executivos publicos
no nivel mais elevado, sejam eles provenientes de nomeacdes politicas ou de carreira.

Ja Kraljic apud Teixeira et al. (2015), ainda na década de 80, prop0s a matriz de
complexidade versus importancia para avaliar qual foco de compras deveria ser dado aos
diferentes itens necessarios ao funcionamento da organizacao.

Kraljic defendia as compras como uma atividade estratégica, ao invés de
atividades operacionais. Entretanto, essa construgdo estratégica das compras se daria por
meio de um processo, o qual o autor dividiu a época em quatro etapas: classificacao,
analise de mercado, posicionamento estratégico e planos de ag¢ao (2015).

Para o autor, as estratégias de suprimentos de uma organizacao sao orientadas
por dois fatores: o nivel de importancia estratégica das compras ¢ a complexidade do
fornecimento. A combinacao dos dois fatores resulta na matriz abaixo, na qual cada
quadrante representa uma categoria de produtos, sejam eles itens nao criticos, de gargalo,

de alavancagem e estratégicos.

ITENS DE ALAVANCAGEM ITENS ESTRATEGICOS
o Grande volume de aquisi¢Ges o Especificagdes restritivas e relevantes
o Itens substitutos disponiveis para o processo produtivo
o Substituicdo por itens equivalentes Especialidade de fornecimento
EE Poucos fornecedores
Dificuldade de substituicao do produto

ITENS NAO CRITICOS ITENS DE GARGALO
o Facilidade de localizar produtos o  EspecificagGes restritas

substitutos o  Expertise técnica, de conhecimento

o Varios fornecedores disponiveis o  Poucos fornecedores

o Impacto financeiro limitado o Dificuldade de substituicdo do
produto

Impacto financeiro

Complexidade e risco de fornecimento

Figura 1. Matriz de classificag@o dos itens de Compras.
Fonte: Kraljic apud Teixeira et al. (2015)

Para Tridapalli (2008), em sua pesquisa realizada no final de 2006, revelou que
os estados brasileiros estdo se preocupando com os sistemas de compras € na gestao da
cadeia de suprimento, cujas funcionalidades implementadas sdo muito similares,
seguindo uma mesma linha basica que podem apontar para a definicdo de vérios
componentes. Um dos componentes abordados foi a utilizagdo de sistemas de compras, a
pesquisa concluiu que entre os 26 estados brasileiros, 10 ja possuiam um sistema de

compras que funcionava como um sistema integrado para atender toda a cadeia de
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suprimento, ou seja, desde as requisi¢des, passando pelo processo de compras até controle
de estoque dentro dos 6rgaos governamentais. Existe, portanto, um grande espago para
desenvolvimento e melhoria do processo de compras de governo.

Segundo o mesmo autor outro componente pesquisado foi a integragdo dos
sistemas de estoques ao processo de compras. Naquele ano, em 2006, a pesquisa
demonstrava uma grande deficiéncia dos sistemas brasileiros. Esta integragdo ¢
necessaria para permitir melhor gestdo das requisigdes com identificacdo de forma
automatica do ponto de pedido de grande parte dos itens comprados pelo estado. E apenas
2 estados executavam esta funcionalidade ainda sem integralidade, o Amazonas e o

Distrito Federal.

2.2 Compras publicas

Thai apud Zylberman (2015) destaca que a importancia da fungdo de compras
esta entre as principais atividades econdmicas de um governo e expde que as mesmas
constituem papel fundamental na estruturacdo de recursos para viabilizar as politicas
publicas. Ainda segundo seu entendimento, as compras publicas devem estar entrelacadas
com o processo de politicas publicas, ndo podendo ser compreendidos como uma simples
rotina administrativa.

Segundo a OCDE (2016), tendo em conta a quantidade de recursos financeiros
dedicados as aquisi¢cdes governamentais, alcangar ganhos de eficiéncia ¢ crucial para
gerar espaco fiscal adicional, o que se traduz em maior capacidade para implementar
politicas publicas.

O Estado para executar as suas atribuigdes, necessita buscar na iniciativa privada
bens e servicos, por meio do que se costuma denominar de compras publicas. Estas sdo
conceituadas por Schmidt e Assis (2011) como sendo um processo no qual o governo
busca obter servigos, materiais € equipamentos, nos quais sao necessarios as suas
atividades fins e meios, devendo ser observado a conformidade com as leis e as normas
em vigor.

No que se refere ao carater estratégico da atividade de compras, Chunawalla
apud Gigante (2014), ele esta presente em diversos tipos de organizacdo, entre os quais,
0s 0rgaos publicos, e que os principios aplicaveis a atividade de compras sao 0os mesmos
em ambos os contextos, publico e privado. Segundo o autor, o principal objetivo, em

ambos os casos, ¢ comprar de forma eficiente.
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No quadro abaixo encontra-se esquematizado as principais diferengas entre os

modelos do setor publico e privado, elaborado por Costa (2000). De acordo com o autor,

nao existe um modelo Unico de compra nas empresas privadas.

Parametro Compras em Empresas Privadas Licitacdes
Selecdo de Critério de selecdo baseado no Critério de sele¢@o centrado no produto
Fornecedores fornecedor Cotagao

Negociacdo

Possibilidade de parcerias

Critério de sele¢do com base no custo
do ciclo de vida

Critério de selecdo com base no preco

Avaliacao dos

Facilidade de usar como critério os

Dificuldade de usar como critério os

Fornecedores fornecimentos passados fornecimentos passados
Custo do Pequenos custos de pedidos; Grandes custos de pedidos
Pedido As parcerias fazem tender a zero Alto custo de vendas para o fornecedor

Tamanho do
lote de compra

Pequenos lotes de produtos
Entregas constantes ou com intervalos
menores

Grandes lotes de produtos
Entregas constantes s6 com registro de
precos

Tempo de Pequeno Grande

reposicio Tende a zero com os sistemas Processo obedece a 1dgica cronoldgica
eletronicos, Kanban e sistema Just in Apelacdo juridica dos participantes pode
Time estender o tempo ainda mais

Preco e Concorréncia centrada em qualidade, Concorréncia centrada no prego

Concorréncia  entrega, servigos, pregos, tempo de vida
do produto

Especificacao Especificagdo mais flexivel Comprador fornece especificagcdo formal

do Produto Fornecedor pode participar do projeto no inicio do processo de compra que

do produto
Modificagdo na especificagdo com
curva de aprendizado de fabricagdo

tende, em regra, a ser seguida
rigorosamente

Inspecio de

Pode ser no préprio fornecedor,

Dificuldade de trabalhar com qualidade

Qualidade qualidade garantida garantida
Inspecdo de recebimento feita pelo Recebimento feito por uma comissao
Controle de Qualidade

Contratos Longa durag@o Curta duragdo

Flexivel na especificagdo do produto
Incorpora melhoria técnica e qualidade
Modificagdes por negociagido

Troca de informag@o técnica durante o
contrato

Na pratica, mais rigido

Especificagdo formal

Dificuldade para incorporar melhorias
técnicas

Dificuldade na troca de informagéo
técnica

Controle sobre
a funcao

Pequeno nivel de formalismo
Controle genérico sobre a funggo

Grande nivel de formalismo, tudo deve
ser documentado
Controle sobre cada processo

Quadro 1. Diferengas entre os modelos de compras.
Fonte: Costa (2000).
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Quando comparamos, segundo Viana (2000), podemos perceber nas
caracteristicas que a ideia central do fluxo ¢ a mesma, pois, nas duas situagdes, o fluxo da
fase inicial consiste na preparagao do processo, definindo objeto e recursos disponiveis
para a compra. No segundo momento, inicia-se a busca pelo fornecedor que melhor
atenda aos critérios estipulados. Depois de avaliar as propostas e escolher a mais
vantajosa, realiza-se o contrato entre as partes.

O ponto crucial que determina as diferencgas nesses processos, ainda de acordo
com Viana (2000), ¢ a formalidade, exigida por lei, para as atividades no ambito publico,
contrastando com a informalidade nas organizagdes privadas. Cabe ressaltar que o autor
nao defende ser melhor opcao a substituicado do modelo de compras publicas pelo modelo
adotado no setor privado.

A partir deste comparativo percebe-se o que pode ser adaptado para o setor
publico, identificando as melhores praticas que podem ser discutidas e adaptadas para
dinamizar as compras publicas.

Para funcionar bem e atingir objetivos publicos, o governo precisa ser um
“comprador esperto” (Kettl,1993). Segundo Kelman (2009), como muito do que os
orgaos publicos fazem, depende cada vez mais de terceiros, a contratacdo correta se
tornou um ingrediente central do seu sucesso e a capacidade de gerenciar a contratagao
deve ser considerada competéncia essencial da organizagao.

No emaranhado de processos que estdo contidos no seio da Administracao
Publica, o processo de compras ¢ certamente um dos mais sensiveis, pois permeia uma
grande parcela das acdes publicas. Baily et al. (2000) afirma que a area de compras possui
um relevante papel na realizagdo dos objetivos estratégicos de uma organizagdo, em
virtude de sua capacidade de influenciar na qualidade e entrega de bens e servigos
essenciais que serao utilizados para sua atividade fim.

Segundo Raposo et al. (2016), o novo paradigma das compras publicas ¢ aliar a
eficiéncia ao uso do poder de compras do Estado, traduzindo como eficiéncia comprar
melhor pelo menor custo para a efetivagdo das politicas, de tal forma, que as analises
realizadas durante os processos de compras assegurem a garantia, além de eficiéncia, de
que os resultados obtidos sejam os melhores.

Os esforgos para a modernizagdo dos processos na gestdo publica ndo podem
estar restritos a mudangas nos sistemas de compras, o sistema ¢ apenas uma parte do
processo. Tridapalli (2008), identificou que os sistemas de compras no ambito estadual

brasileiro apresentavam a seguinte situacao: os estados ndo priorizaram os sistemas € nao
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estava presente na sua gestao diaria, pois até 2002 segundo dados do Programa Nacional
de Apoio a Modernizacdo da Gestdo ¢ do Planejamento dos Estados Brasileiros e do
Distrito Federal (PNAGE) os trés sistemas mais citados em nivel de utilizagdo e
considerados como importantes foram os sistemas: financeiro, folha de pagamento e
protocolo, sendo o sistema de compras com pouca presenga.

Segundo Tridapalli et al. (2011), a grande maioria das unidades governamentais
nao utiliza técnicas adequadas de planejamento alinhadas com o plano estratégico, ao
desenvolvimento de fornecedores, ao processo virtual, a gestdo de estoques e a gestao
estratégica. Os autores enfatizam que a melhoria da qualidade dos gastos passa,
necessariamente, pela modernizacdo da cadeia de suprimentos. A estratégia de
moderniza¢do da cadeia de suprimento deve ser integrada a estratégia de cada unidade de
governo para nao ficar divergente dos objetivos gerais e, com isto, sem o apoio politico
para execucao das mudangas necessarias.

Ao se optar por este modelo, ¢ evidente que € necessario a criagdo de um sistema
que permita a interacao entre os diversos segmentos da Administragao Publica, de modo
a conhecer as suas demandas, prioriza-las, adquiri-las e disponibiliza-las. Certamente,
esse ambiente guarda nuances que podem contribuir para a existéncia ou nao de trade-
offs entre o nivel de servigo e o modelo de gestao.

Como destaque do que pode ser proposto a este assunto, apresenta-se o

apresentamos o conceito defendido por Fernandes (2002):

Abandonar a velha idéia de que cada aquisi¢@o ¢ um processo Unico; introduzir,
no setor publico, o conceito de gerenciamento integral do processo de compras
(supply chain management); buscar associacdes estratégicas de longo prazo com
o setor privado no desenvolvimento de portais e outras solugdes; buscar
associagdes permanentes e/ou ocasionais com outros niveis de governo ou mesmo
com outros paises para agregar demanda e reduzir custos; treinar e atualizar
continuamente os funcionarios encarregados dos processos de compra; aperfeigoar
a legislagdo vigente para adequa-la as novas possibilidades e a nova realidade das
compras eletronicas: estas sdo tarefas sobre os quais administradores publicos de
todo mundo terdo de se debrugar nos proximos anos.

2.3 Legislacao de compras no Brasil

No Brasil, optou-se por prever em leis e decretos tudo aquilo que rege os
procedimentos relativos as aquisigdes, de forma que possui, segundo Motta (2002), um

excessivo carater normativo, muitas vezes implicando em um distanciamento entre a
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legislagdo e a sua viabilidade pratica, dificultando seu entendimento e consequente
implementagao.

Fiuza (2009) ¢ um pouco mais enfatico, ao afirmar que o processo de compras
no Brasil ¢ “engessado diante de tantas formalidades burocraticas”, resultando em
dificuldades na aquisicao de insumos essenciais em tempo habil e na qualidade desejavel.
Diante desse cenario, € natural que o gestor busque “caminhos alternativos”, por meio de
estratégias defensivas, muitas vezes ineficientes, como por exemplo, a manutencao de
estoques excessivos.

No Brasil, a lei que rege as compras € a Lei n® 8.666/93, também conhecida como
a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, que segundo Miguel (2015) ¢ fruto da
juncao do que tinham de melhor outros diplomas, tais como: Codigo de Contabilidade
Publica — Decreto n°® 4.536/22, Decreto-Lei n® 200/67, Decreto-Lei n°® 2.300/86.
Entretanto, segundo o autor, o momento peculiar que passava o Brasil, com uma crise
politica, econdmica e sérios problemas de corrupg¢ao, foi a tonica da legislacao de cercear,
a0 maximo, atuagdes discricionarias do administrador publico.

Ao destacar o contexto em que a lei de licitagdes e contratos foi estabelecida,
outra importante colaboragado traz Fernandes (2003), bem como a repercussao que causou

na formulacao da norma.

A lei das licitagdes foi elaborada e aprovada em contexto historico peculiar,
marcado pela repercussdo sobre a opinido publica de denuincias de corrupgéo no
Estado. Esta circunstancia, que sensibilizava particularmente o Congresso,
concorreu para o detalhismo de procedimentos e o carater exaustivo da lei, a qual
deixa pouca ou nenhuma margem para a tomada de decis@o pelo gestor publico,
para a adaptagdo de procedimentos a circunstincias especificas e para a
normatizagdo autdnoma, em cada 6rgdo ou entidade.

A licitagdo ¢ um procedimento obrigatorio que antecede a celebracao de
contratos pela Administragao Publica. A razao de existir dessa exigéncia reside, conforme
destaca Mazza (2014), no fato de que o Poder Publico nao pode escolher livremente um
fornecedor qualquer, como fazem as empresas privadas.

A Lei de Licitagdes estabelece normas gerais sobre licitacdes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, compras, alienacdes e locagcdes no ambito
da Administragao Publica Direta e Indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos municipios.

Meirelles (2007) define licitagio como “o procedimento administrativo

mediante o qual a administragdo publica seleciona a proposta mais vantajosa para o

contrato de seu interesse”. Para Di Pietro (2014) trata-se de:
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Procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da fungdo
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitam as condi¢des fixadas
no instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas, dentre as
quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracdo do contrato.

A realizacao do procedimento licitatorio, nos termos do que dispde a redacao
original da Lei n° 8.666/93 (art. 3°), serve a trés finalidades fundamentais: 1) buscar a
melhor proposta, estimulando a competitividade entre os potenciais contratados, a fim de
atingir o negdcio mais vantajoso para a Administracao; 2) oferecer iguais condigdes a
todos que queiram contratar com a Administracao; e 3) promover o desenvolvimento
nacional sustentavel, gerando, em nome da isonomia, a possibilidade de participagdao no
certame licitatério de quaisquer interessados que preencham as condi¢des previamente
fixadas no instrumento convocatorio.

No entendimento de Fernandes (1998) “a forma como vém sendo realizadas as
contratagdes no ambito da Administragdo Publica constitui muitas vezes um complicador
para o bom desenvolvimento das atividades administrativas”.

De acordo com Pimenta (1998), “o excesso de formalismo e de uniformidade
nos procedimentos desta Lei leva a uma demora excessiva para a realizagao de qualquer
processo de compra, além de se apresentar como uma forma de controle burocratico de
eficacia duvidosa”.

A tematica de licitagdes publicas configura-se numa seara repleta de dificuldades
e peculiaridades que giram em torno da aplicagdo da lei. Tal afirmagdo baseia-se, de
acordo com Fiuza (2013), no fato de que boa parte daqueles que com ela lidam nao
dominam a interpretacao dos preceitos de Direito Publico, gerando procedimentos mal
formalizados, e ocasionando deliberagdes frequentes pelos 6rgaos de controle.

A legislacdo brasileira divide boa parte de seus procedimentos de compras de
acordo com o valor da licitagdo, ndo focando na natureza do bem a ser comprado,
fortalecendo carater burocratico das compras. Isto abre brecha para a divisdo das
aquisi¢des e incentiva, também, a fuga a esses procedimentos, fazendo com que parte
significativa das compras seja feita sem licitagao.

A licitagdo fixa quatro procedimentos para a selecdo da proposta mais vantajosa.
Sao eles, conforme dispde os arts. 45 ¢ 46, da Lei 8.666/93: menor prego (que ¢ mais
comum); melhor técnica; técnica e prego; € maior lance ou oferta. Esses tipos estdo
associados as modalidades de licitagdo, as quais definem o grau de concorréncia e o rito

a ser observado nos processos licitatorios. Estas modalidades compreendem:
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concorréncia, tomada de precos, convite, concurso ¢ leildo. Ja o pregdo, inserido no
ambito das compras por intermédio da Lei n° 10.520, de 17/07/2002, veio para dar maior
celeridade e simplificacdo dos processos, ja que ocorre em sessao publica como um leildo
reverso. Ele pode ser utilizado apenas para aquisi¢ao de bens e servigos comuns.

Segundo Teixeira et al. (2015), a licitagdo € vista como um meio técnico-legal,
um procedimento administrativo, ou seja, uma sucessao de etapas ordenadas. Segundo o
autor, a Lei de Licitagcdes deixa claro a opgao do legislador pelo principio da sele¢dao da
proposta mais vantajosa para a Administragdo, a0 mesmo em que procura assegurar a
isonomia dos participantes no certame. No entanto, continua o autor, por simplicidade,
falta de pensamento critico, caréncia de uma visao integrada nas compras publicas, acaba-
se optando por fazer a maioria dos processos licitatorios com base no menor preco.

Ao longo de 25 anos de vigéncia, a Lei de Licitagdes passou por inumeras
alteragdes com intuito de torna-la mais adequada aos fins para os quais de propde. Neste
contexto, conforme expode Delzot e Barbosa (2017), foram 61 Medidas Provisorias e 19
leis, totalizando 80 normas, as quais buscaram oportunidades de melhoria no atendimento
das necessidades das politicas publicas e de seus beneficiarios.

Essa infinidade de alteracdes veio, pouco a pouco, alterando a feicdo da lei.
Segundo Miguel (2015), algumas alteragdes promoveram mudancas insignificantes,
entretanto, outras trouxeram mecanismos importantes, capazes de proporcionar uma
maior aproximagao das contratagdes publicas a sistematica privada, mas, ainda assim,
incapazes de torna-las tao eficientes quanto necessario.

Em busca da tao sonhada eficiéncia e diante da incapacidade da Lei n°® 8.666/93
de possibilitar aquisicdes em condigdes a0 menos semelhantes a da iniciativa privada,
conforme expoe Miguel (2015), a Administracdo buscou alternativas, dentre as mais
relevantes, destaca-se a instituicdo de uma nova modalidade de licitacdo, denominada
pregdo, por meio da Lei n® 10.520/2002.

Dentre as principais inovagoes, a Lei n® 10.520/2002, trouxe a possibilidade da
realizagdo de pregdo por meio eletronico; a inversdo das fases de classificagdo das
propostas comerciais € de habilitagao; a previsao de formulagdo de lances e de barganha,;
além de ter unificado em uma sé sessao, nos casos de pregao presencial, a apreciagao de
precos e do acervo habilitatorio.

Com isso, criou-se o ambiente propicio para o aprimoramento ¢ difusdo do
Sistema de Registro de Precos (SRP), definida pelo art. 15 da Lei Federal n°® 8.666, de 21
de junho de 1993 e regulamentada no ambito Federal pelo Decreto n°® 7.892, de 23 de
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janeiro de 2013, permitindo a redugdo da burocracia e os elevados custos de transacao
nas contratagdes, tornando assim, segundo Ferrer (2013), o Brasil em um dos paises mais
avangados no mundo no que se refere a inovagdo em compras publicas.

O sistema trata de um conjunto de procedimentos que apds o levantamento das
necessidades e estimativas de custos e quantidades, sdo formalizados através de um
processo licitatério na modalidade pregdo e via de regra na sua forma eletronica,
destinados ao registro formal de precos de bens e servigos para contratagdes futuras.

Este procedimento licitatorio, em cujo instrumento convocatorio consta explicita
a sua destinacdo de formar registro de precos para contratagdes futuras, origina uma ata
de registro de pregos a qual se trata de um documento vinculativo e obrigacional com
caracteristica de compromisso para futuras contratagdes. Ela é gerenciada por um
denominado “6rgao gerenciador” integrante da administragdo publica que permanecera
responsavel pela condugdo do conjunto de procedimentos destinados a sua administra¢ao
e gerenciamento dos itens destinados aos drgaos participantes.

Com a inversao de fases, trazidas pelo pregdo, e a implementacao do SRP essas
sistematicas de contratacdo aproximaram a Administracao do setor privado. Segundo
Miguel (2015), ¢ normal empresas de grande porte ja terem em seus arquivos um cadastro
de diversos fornecedores de seus insumos e, quando necessario, apenas solicitam uma
nova remessa. Nao ha necessidade de elaboracao de novo edital nem da observancia dos
prazos legais. Todavia, apesar de ainda um pouco burocratica, a utilizagdo desse registro
traz ganhos exponenciais de eficiéncia nas compras da Administracao. Nas ligoes de

Margal Justen Filho (2012):

O Sistema de Registro de Pregos (SRP) é uma das mais tteis e interessantes
alternativas de gestdo de contratagdes colocadas a disposicdo da Administragido
Publica. As vantagens propiciadas pelo SRP até autorizam a interpretacdo de que
sua institui¢do é obrigatoria por todos os entes administrativos, ndo se tratando de
uma mera escolha discricionaria.

Segundo Raposo et al. (2016), o SRP apresenta uma série de vantagens,
possibilita uma maior agilidade no processo de contratagdes, um melhor gerenciamento
e controle de estoques, uma melhor execucao orcamentaria com consequente reducao de
custos, redu¢do do niimero de processos licitatorios, melhor poder de compras de bens e

servicos, padronizagao dos bens e servigos comuns, possibilitando a participagdao conjunta
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dos orgaos e entidades que tem a mesma demanda, tendo em vista que sua principal
atuacao ¢ poder atender a mais de um 6rgao que planeja comprar os mesmos itens.

Sucintamente, conforme o artigo 3° da Decreto n°® 7.892/2013, podemos elencar
as seguintes hipdteses de aplicabilidade do SRP: a) conveniéncia da aquisi¢ao de forma
parcelada; b) destinacdo do bem ou prestagao do servico para mais de um o6rgdo ou
entidade; c) necessidade de aquisi¢des frequentes para um mesmo objeto; d) dificuldade
de precisar o quantitativo a ser contratado, bem como a previsao de recebimento. Quanto
a natureza do bem ou servico, podemos exemplificar os bens em geral como
medicamentos, materiais de expediente, de limpeza, artigos de informatica e servigos
como passiveis de serem contratados por meio do SRP.

Ainda segundo Raposo et al. (2016), o SRP assegura uma consideravel
otimizacdo de procedimentos e de redugdo de custos operacionais para a Administracao
Publica, a medida que em que a Administragao nao ¢ compelida a realizar toda a despesa
estimada inicialmente, mas o fornecedor ¢ obrigado a fornecé-los. E importante, também,
quando a Administra¢ao desconhece a demanda de um objeto, ou mediante as variagdes
no aumento do consumo de um objeto ja previsto. Ha ainda o ganho de escala, resultado
do aglutinamento de diversas demandas dos Orgdos participantes, que estimula os
licitantes a competirem com valores mais baixos na licitacdo, em fungdo da grande
demanda que se espera ser adquirida.

Segundo Fernandes (2001), a utilizacdo da licitacdo por Registro de Precos
poderia ser fomentada em vistas de seu potencial de agilizacdo de procedimentos e
concentracdo de demandas comuns. Entretanto, o autor sugere algumas propostas de
aperfeicoamento, como por exemplo, a permissao de adesao a licitagdo por fornecedores
que nao participaram do certame, considerando a criagao de uma modalidade de licitacao
de cotacdo permanente, que se caracterizaria pela publicacao permanente de edital, com
participacgdo aberta a qualquer fornecedor habilitado, direcionando para fornecimento de
demanda continua e rotinizada.

E interessante destacar que mudangas nos processos licitatorios vém sendo
propostas pelo governo federal pelo Anteprojeto da Lei Geral de Contratagdes da
Administragdo Publica, para uma lei que deve substituir a Lei n°® 8.666/93.

Segundo o anteprojeto, a nova lei ndo devera abranger as obras e servigos de
engenharia, que continuardo regidas pela Lei 8.666/93 e deverao ser objeto, no futuro, de
uma legislacdo especifica. Ela prevé a substitui¢ao dos atuais tipos de licitagao por outros,

baseados nas caracteristicas dos bens e servigos, € nao nos seus valores, propde também
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o0 incentivo no setor publico, de praticas avangadas de gestdo de compras (conhecidas
como supply chain management) e a possibilidade de 6rgados e entidades, mesmo de
diferentes poderes e niveis de governo, agregarem suas compras de forma a fazerem
contratagdes de volumes maiores. Isto € essencial para que se consiga melhores condigdes
de negociacao, constituindo um passo fundamental na constitui¢do de uma politica de
compras governamentais que use efetivamente o poder de barganha do governo para
reduzir custos.

De acordo com a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdao do
Ministério do Planejamento - SLTI/MP, (BRASIL, MP, 2015), a principal justificativa
apresentada para a adog¢ao da nova lei reporta-se ao objetivo de agilizar o processo de
compras por meio da utilizagdo intensiva das tecnologias de informagdo e comunicagao.
Pretende-se substituir as modalidades de licitacdo atuais, incorporando-se o Pregao, ja em
utilizagdo, e introduzindo a Cotagdo Permanente e a Consulta. Os novos procedimentos,
como Convocagao Geral, Pregdo, Cotagdo Permanente, Leildo de Bens, Selecao
Emergencial, Consulta e Justificagdo terdo caracteristicas diferentes e situagdes de
aplicacdo nos procedimentos.

O que mais se difere do modelo atual ¢ a Cotagdo Permanente, para bens e
servicos comuns, rotineiramente adquiridos pelo SRP, onde a contratagao se dara pelo
fornecedor da melhor proposta no momento da requisicdo do bem ou servigo pela
administracdo. O recebimento permanente propostas serda restrita aos previamente
cadastrados.

Fiuza e Medeiros (2013), demonstram um crescimento das compras com registro
de precos, mas por outro lado, o nimero atual de compras com esse sistema ainda € baixo,
sendo um décimo do total, o que significa uma excessiva replicacdo dos custos de
processos de compras. Afirma ainda que a agregagdo das compras € ainda insuficiente, e
i1sso se deve ao baixo grau de padronizagdao de produtos, com um niimero excessivo de

categorias € um numero baixo de compras por produto.
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3. COMPRAS: DESCENTRALIZAR OU CENTRALIZAR?

Fernandes (2009) ensina que as compras descentralizadas sdo “aquelas
realizadas de forma auténoma pelos proprios o6rgaos ou entidades da Administracdo que
serdo usuarios dos mesmos”, em contrapartida, as compras centralizadas seriam “aquelas
realizadas em uma unidade designada pela administracdo para tal finalidade”, como por
exemplo, uma central de compras encarregada de executar todas as aquisi¢coes do Estado.

No que se refere ao modelo de compras adotado no ambito da Administragao
Publica, impde-se, conforme Ferrer (2013), mudar a forma de planejar, comprar e auferir
o resultado. Atualmente, gasta-se mais tempo na execu¢do da compra que no seu
planejamento e com isso nao se extrai as vantagens de escala e capilaridade,
caracteristicas estas que precisam ser articuladas por meio de uma inteligéncia
centralizada.

Segundo Ferrer (2013), o setor privado estrutura-se em um modelo
organizacional em forma de rede e sugere que o setor publico siga na mesma dire¢ao. O
Estado precisa aprender a flexibilizar sua gestdo, buscando alternativas que permitam a
maquina publica centralizar ou descentralizar o que for necessario, valendo-se desse
conceito aplicavel tanto para compras como para a gestao publica.

Segundo Vieira (2012), a discussao sobre o dilema centralizagdo versus
descentralizacao da gestao publica sera sempre oportuna e atual, podendo ser abordada
na area administrativa, quando se discutem estratégias, implantacdo, obstaculos e
consequéncias da descentralizacdo administrativa. Evidentemente, ha diferentes graus e
possibilidades entre os dois extremos, o que permite, segundo o autor, a adogao de varios
sistemas politico-administrativos em funcao do grau apresentado.

Para Moreira e Ribeiro (2016) deve-se sempre considerar que ndo ha um sé
modelo certo e outros errados. Nao existe modelo absoluto universal para as contratagdes
publicas capaz de revelar a combinagao pronta e acabada de ferramentas que funcionara
diante de todo e qualquer cenario, nem as compras publicas centralizadas, nem as
descentralizadas seriam respostas preconcebidas bastantes a solucionar, individualmente,
todo e qualquer problema.

Nesse sentido, ¢ mais produtivo analisar as alternativas, suas vantagens e
desvantagens, para que esse exercicio permita buscar modelos aprimorados, ainda que

hibridos, que serdo tanto melhores quanto mais adaptados a realidade de cada contexto



29

de aplicagdo. Dito isto, € preciso investigar os protdtipos descentralizados e centralizados
de compras publicas, bem como suas principais caracteristicas.

Sob uma expectativa de economia de custos, segundo Karjalainen (2009), a
centralizagdo tem sido uma tendéncia nas organizagdes publicas e privadas, pois permite
a obten¢do de precos mais baixos devido a economia de escala e maior eficiéncia dos
processos inerentes as compras.

Fiuza (2015) acrescenta, como vantagens da centralizacdo, a possibilidade de
maior padronizacdo de itens e rotinas, melhor monitoramento pela sociedade e pelos
orgados de controle, maior seguranca juridica e transparéncia, ganhos com economia de
escala e racionalizacao dos recursos, dentre outros beneficios.

Em que pese os dados positivos apresentados, devemos também ensejar em
desvantagens do modelo centralizado, como destaca Fiuza et al. (2013), tais como:
excessiva demanda concentrada, risco de lentidao nos processos licitatorios, reducdo da
autonomia administrativa, distanciamento dos demandantes das compras, atrasos na
entrega podem repercutir por toda a Administracdo ¢ a necessidade de organizagdo
or¢amentaria para garantir a escala das contratagoes.

Segundo Silva (2016) a centralizagdo permite uniformizacao de agdes e adogao
de um procedimento padrao para todas as compras, como também, um atendimento mais
eficiente em caso de falta de algum item em qualquer unidade. Este modelo também
apresenta uma melhor gestdo dos estoques, com maior eficiéncia no controle.

Acrescenta Fiuza (2015), que a adogdo da descentralizagdo de compras no
processo de aquisi¢gdes publicas traz consigo algumas vantagens, tais como, o
fortalecimento da economia local, redu¢ao de deslocamentos dos vendedores, reduz os
custos de transporte. Em contrapartida, adverte o autor, as compras centralizadas
favorecem o aumento da concentragdo de mercado, dificultam o acesso das pequenas e
médias empresas ao mercado das licitagdes e traz um risco para a Administragdo Publica
na hipdtese de encalhe de seus estoques por causa de alguma inadequagdao do produto
selecionado as demandas dos 6rgaos.

Todavia, segundo o autor, seriam desvantajosas sob outros aspectos, tendo em
vista a possibilidade das compras culminarem em fragmentagdo, perdendo economia de
escala; demandarem a replicagdo de muitas estruturas institucionais e funcionais para o
mesmo fim, em cada ente contratante; e, com isso importarem a baixa capacidade técnica
dos servidores encarregados das compras, diante da auséncia de uma carreira unificada e

mais qualificada de analistas de compras.
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Para Silva (2016), muitos outros autores sugerem combinagdo de ambos
modelos ao observar que determinados beneficios de um modelo remetem a uma
deficiéncia de outro, ou seja, um sistema hibrido que permite maximizar as qualidades e
atenuar os defeitos dos modelos. Os formatos que combinem a centralizagdo e
descentralizacdo em multiplos e diversificados arranjos, deverdo estar apoiados na
utilizacao intensiva das tecnologias de informacgao e comunicagao eletronica.

De acordo com Tridapalli et al. (2011), a grande discussdo das compras
governamentais ¢ como conseguir o melhor preco, com estimulagdo da competigdo e a
eliminagdo da corrupgdo. Os autores afirmam que a centralizagdo ¢ mais eficiente como
efetivacao de processos de compras para o SRP, pois permite agregar varias demandas
em um Unico processo.

Assim, alguns estados brasileiros institucionalizaram, conforme Cartaxo e
Marini (2010), a partir da década de 2000, entre diversas ag¢des modernizadoras
implantadas na area, as centrais de compras (SP, RJ, BA, CE, MG, SC, PE, RS, RN, PR,
PI), visando a possibilidade de reduzir os pregos pela economia de escala, monitorar e
controlar mais facilmente os processos e¢ padronizar os itens adquiridos. Os autores
inferem ainda que a propria gestdo dos portais eletronicos e sistemas informatizados de
compras levou aos Estados a optarem por centralizar, em maior ou menor grau, pelo
menos parte dos processos de suas compras em um 6rgao gerenciador.

A estrutura centralizada de compras, segundo Moreira apud Silva (2016),
justifica-se naquelas situagdes em que os mesmos materiais sao adquiridos por varias
unidades, onde a centralizagdo permite obten¢ao de melhores precos, custos, qualidade,
centralizando as tomadas de decisdes relativas a especificagdo do produto procedimentos
da contratagao.

Desse modo, apresentamos no quadro abaixo, os beneficios identificados na

centralizagdo e descentralizagdo por ocasido da revisao feita pelos autores.

Beneficios do modelo centralizado Beneficios do modelo descentralizado
Economia de escala Compras realizadas com maior rapidez
Uniformizaggo do preco de mercado dos itens Maior autonomia e responsabilidade do gestor
Melhor gestdo de estoques e maior controle local
Uniformizag@o de produtos e servicos Processo de tomada de decisdo local mais agil
Maior poder de negociago Aumento da motivacdo do pessoal local
Eficiéncia nos processos Conhecimento pela equipe das necessidades

locais

Redugdo com gastos de coordenacdo
Tratamento personalizado pelos fornecedores
locais
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Maior eficiéncia no tratamento de situagdes de
falta de material

Quadro 2. Beneficios dos modelos de compras.
Fonte: Silva (2016).

3.1 A central de compras do Governo Federal

De acordo com Ministério de Planejamento (2016), desde 2012 o governo
federal vem desenvolvendo uma estratégia de centralizacdo das compras publicas, no
sentido de aperfeicoar os processos de compras. Considerando o grande volume de
trabalho que envolvem e o impacto significativo que causam na estrutura de custos dos
orgaos, as funcdes de compras apresentavam boas oportunidade de melhorias em seus
processos, em especial, aqueles relacionados as aquisi¢cdes de bens e servigos de uso
comum, ou seja, necessidades demandadas por mais de um 6rgdo e que nao se destinam
as atividades finalisticas.

Com a identificagdo da necessidade de compras dos diferentes orgdos da
administracao publica, as atividades acabam sendo replicadas nas diversas estruturas
administrativas, onerando os processos ¢ diminuindo a capacidade do uso do poder de
compras do estado e ganhos de escala. Isto, além da sobrecarga de trabalho na condugao
de inimeros processos licitatorios, reduz a capacidade de planejamento estratégico.

Com esse cenario tornou-se imprescindivel o desenvolvimento de um projeto
para a criacao de uma estratégia de compras centralizada que proporcionasse ao governo
federal maior eficiéncia na gestao dos recursos publicos.

Segundo Ministério do Planejamento (2016), além dos ganhos econdmicos,
processuais, de qualidade e eficiéncia, o objetivo do projeto era desonerar as areas-meio
da execucao de atividades comuns e rotineiras, imprimindo maior grau de especializagao
e analise das estratégias utilizadas nas aquisi¢des ¢ contratagdes.

A estratégia desenvolvida pelo governo federal, desde 2012, busca repensar os
modelos de contratagdes instituidos, otimizar processos, focar na qualidade, avaliar as
vantagens das relagdes de compras e fornecimento que envolvem o poder publico e
fomentar praticas inovadoras. Ela esta baseada na metodologia de Strategic Sourcing e
tem objetivo de estabelecer novos modelos de aquisi¢do e contratacdo que representam
gastos expressivos ou sao adquiridos por varios 0rgaos.

A Central de Compras do Governo Federal foi criada para funcionar como um

filtro qualificado da demanda de toda Administracdo para o mercado, ela busca realizar
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os mapeamentos dos processos de familias de compras, buscando internalizar inteligéncia
interna e externa, junto ao mercado fornecedor, a fim de avaliar oportunidades de novas
sistematicas de contratagdes.

Ainda de acordo com Ministério do Planejamento (2016), varias iniciativas
estavam sendo analisadas, sob o ponto de vista técnico, que serviram de benchmarking
para a centralizacdo pretendida, tais como: contratagdes centralizadas para servigos de
tecnologia da informagdo para todos os oOrgdos da Administragdo Publica Federal,
aquisi¢oes centralizadas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo para
atender as necessidades das escolas, como também do Ministério da Defesa com a
execugao de processos de trabalhos que atendem toda a sua estrutura regionalizada, o uso
do registro de precos com ferramenta de compartilhamento de compras entre os 6rgaos,
tudo isso promovendo padronizagdo de bens e servicos, ganho de escala, economia
processual e financeira.

Além de racionalizar a automatizar os processos referentes as fungdes compras,
as diversas areas do Ministério do Planejamento, contando também com a experiéncia de
compras compartilhadas da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao, tinha
como objetivo desenvolver uma estrutura administrativa € um corpo técnico especializado
e exclusivamente dedicado ao planejamento, execucao e gestao das funcdes de compras
de bens e servigos de uso comum, além de planejar, coordenar, controlar e operacionalizar
as atividades relacionadas a inteligéncia e a estratégia de licitagdo, aquisicdo e contratacao
de bens e servigos, a partir da demanda estimadas pelos 6rgados e entidades.

No publico-alvo da iniciativa constavam a adesdo obrigatoria da administragao
direta e facultativa para a indireta, tendo como interlocutores, os principais stakeholders,
as Subsecretarias de Planejamento, Or¢amento ¢ Administra¢do’.

Foram necessarias quatro etapas para a estruturacao de implantacdo do projeto -
primeiramente a iniciacdo do projeto com a proposicao de abertura de Projeto definindo
escopo, principais atores, riscos e oportunidades cuja aprovacdo foi submetido aos
patrocinadores, resultando na criagdo de um grupo de trabalho.

Depois como atividades da segunda etapa foram realizados mapeamentos das
fungdes de apoio comuns aos 6rgaos, a fim de levantar caracteristicas da cada fungao e
identificar boas praticas, sua forma de operacionalizagdo e aplicabilidade a realidade do

Poder Executivo federal.

1 No GDF seriam equivalentes aos Subsecretarias de Administragcao Geral das Secretarias de Estado.
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Na terceira etapa, a de proposi¢ao, contou com a constru¢do do modelo de
negdcios juridico-organizacional da central e da definicdo dos processos e forca de
trabalho, plataforma tecnologica e identificagdo dos primeiros bens e servigos que seriam
desenvolvidos pela nova unidade administrativa. Esta etapa contou com a colaboragao de
consultores, por meio da cooperagdo internacional Dialogos Setoriais.

A ultima etapa foi a de implantacao da Central de Compras, a qual se deu no
inicio de 2014, tendo seus objetivos definidos inicialmente pelo art. 31 do Decreto n°

8.189, de 21 de janeiro de 2014, nos seguintes termos:

I - desenvolver, propor e implementar modelos, mecanismos, processos e
procedimentos para aquisicdo e contratagdo centralizadas de bens e servigos de
uso em comum pelos o6rgéos e entidades;

II - planejar, coordenar, controlar e operacionalizar as atividades relacionadas a
inteligéncia e a estratégia de licitacdo, aquisicdo e contratagdo de bens e servicos
de uso em comum a partir da demanda estimada pelos 6rgéos e entidades;

III - coordenar o processo de padronizagdo e catalogagdo de itens sob sua
responsabilidade no catdlogo de materiais e servigos;

IV - gerenciar os pregos praticados nas licitagdes e contratagcdes sob sua
responsabilidade;

V - gerir fornecedores associados aos bens e servigos de uso em comum sob sua
responsabilidade quanto aos atos de sua competéncia;

VI - realizar as licitagdes para aquisi¢do e contratacdo de bens e servicos de uso
em comum sob sua responsabilidade;

VII - instruir os processos de aquisi¢do e contratacdo direta dos bens e servicos de
uso em comum sob sua responsabilidade;

VIII - gerenciar as atas de registro de prego referentes aos bens e servicos sob sua
responsabilidade;

Os principais resultados quantitativos aferidos pela Central se deram por meio
da implantagdo da nova metodologia de aquisi¢ao de passagens aéreas, automatizando
atividades administrativas e eliminado etapas no processo de solicitacdo de passagens
dentro dos 6rgao e entidades e registrando um desconto médio na compra da passagem
de 21,70% e uma economia que representa 10,72% aferidos pelo Ministério entre
setembro de 2014 e marco de 2015. Um segundo processo que ja apresentou resultados
foi a contratacdo centralizada de telefonia, para a telefonia fixa houve uma economia
efetiva de 47,48%, correspondente a 21,6 milhdes e para a telefonia mdvel teve percentual
de redugdo de 52,59% acarretando também uma reducao de 43,56% sobre os contratos
vigentes.

Entretanto, ainda segundo Ministério do Planejamento (2016), foram
encontradas algumas barreiras tai como: barreiras culturais dos 6rgaos com resisténcia
devido a perda de atribuigdes e autonomia, que foram minimizadas com a realizacao de
oficinas e palestras objetivando sensibilizar os 6érgdos quanto as vantagens e beneficios

dessa nova forma de atuacao, ja as barreiras de adaptagao dos o6rgaos foram desenvolvidas
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acoes desde a elaboracao de manuais e guias, até treinamento e capacitagao dos servidores
envolvidos nas compras. Pressdes do mercado também foram enfrentadas com reunides
para esclarecer o papel de atuacdo da central em construir um modelo benéfico a todas as
partes envolvidas com disponibiliza¢ao de informagdes necessarias para eliminar davidas
quanto aos beneficios gerados e por ultimo e ndo menos importante barreira na captacao
de profissionais especializados nas atividades, cujo encaminhamento se deu na busca
junto as instituigdes publicas que possuiam experiéncia na area.

Como sucesso, Ministério do Planejamento (2016) destacou alguns fatores
importantes, tais como primeiramente, o apoio integral das autoridades responsaveis pelo
projeto e, segundo, o importante dialogo com atores estratégicos na construgao do projeto,
com uma comunicagdo efetiva entre os membros da equipe com outros servidores e
demais 6rgaos clientes do projeto e também a dedicagdo exclusiva dos técnicos indicados
para compor a equipe que executou o projeto. E outro fator importante foi o pensamento
de longo prazo, uma vez que o foco foi o desenvolvimento continuo da equipe,
confirmando a estratégia como acertada e um frutifero investimento para a Administra¢ao
Publica.

A modelagem institucional da Central de Compras publicas federal chama
atencao por delimitar seu objeto de esfor¢o em bens e servigos comuns, bem como por
adotar estratégia de implantacdo gradual. Desse modo, o mecanismo federal de
centralizacdo de compras publicas parece bem postado quanto a seus objetos, bens e
servicos comuns, € quanto a paulatina efetivacao, que passa por fase de adogao prioritaria
e respectivos testes praticos até se tornar de operacao exclusiva para itens que venham a

ser definidos em ato do Ministro do Estado de Planejamento e Gestao.

3.2 As compras publicas nos estados brasileiros

Para o estabelecimento de um entendimento sobre as compras publicas
realizadas pelos estados brasileiros, este estudo baseou-se em diagndsticos realizados em
2015 por Florencia Ferrer ¢ Ana Lucia Paiva Delzot em parceria com Gilberto Porto
Barbosa sobre as praticas administrativas adotadas pelos entes federados.

Em seu diagnostico, Delzot e Porto (2015) contaram com a participacao de 21
estados e visaram a identificagdo do modelo de compras utilizado, tamanho e acdes de
qualificacdo da unidade de central de compras, problemas recorrentes € o sistema

eletronico de compras. Ja em seu diagnostico, Ferrer (2015) contou com a participacao
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de 10 estados, tendo seu diagnoéstico dividido em 6 modulos, sendo o de compras, 0 mais
relevante ao presente estudo.

Na pesquisa realizada, Delzot e Porto (2015), conseguiram identificar trés
diferentes modelos de gestdo adotados pelos estados: centralizado, parcialmente
centralizado e terceiro modelo. O primeiro, com uma adesao aferida em 25%, tem como
principal caracteristica a concentragdo de todas as fases do processo licitatério em um
unico 6rgao do governo. Assim esse 6rgao ¢ o responsavel por identificar as demandas,
comparar precos, preparar os termos de referéncia, definir a melhor modalidade de
licitagao.

No segundo modelo, com uma adesao de 70%, o estado possui um 6rgao central
para controle dos processos de compras, assim como no centralizado, porém admite, em
algumas situagdes, que o departamento demandante conduza seus proprios procedimentos
licitatorios, principalmente quando se tratar de itens ou servicos que necessitem de
conhecimento especializado das especificacdes necessarias. J& no terceiro modelo,
contando com apenas 5% dos estados, os processos de compras sdo executados pelas
entidades demandantes de forma independente.

Os autores constataram, a partir da andlise dos questionarios, que cinco estados
declararam a utilizacdo do modelo centralizado, entretanto, em fungdo das respostas dos
demais itens do questionario, percebeu-se que de fato estes estados se utilizavam de um
modelo parcialmente centralizado.

Ferrer (2015) buscou indagar aos participantes de sua pesquisa se as compras
eram centralizadas ou descentralizadas em termos de sua execugao, seu controle ou seu
marco regulatorio. Os resultados obtidos, demonstraram a predominancia do modelo
descentralizado em 70% dos participantes.

Segundo a autora, apenas 30% dos estados alocam as compras na Secretaria e
Planejamento e ou Gestdo, destacando que sdo estas secretarias as que tem competéncia
para conduzir processos comuns de gestdo e sao melhor aparelhadas. Ainda segundo a
Ferrer (2015), h4 uma considerdvel melhoria do gasto publico quando os processos sao
liderados pelas secretarias adequadas, ja que a politica de compras nao se refere apenas a
aquisicao de bens ou servigos, mas sim a conducao como umas das principais fungdes
meio para conduzir as politicas publicas de forma eficiente e efetiva, controlando
indicadores de impacto e verificando a necessidade de inova¢ao permanente.

Entretanto, Ferrer (2015) observou que a forma como a centralizagao era adotada

entre os estados apresentava algumas diferengas. No Ceara, por exemplo, a central de
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licitagdes estad na estrutura da Procuradoria Geral do Estado. Em Alagoas, ¢ uma agéncia
executiva autdbnoma, a responsavel pelas licitacdes. No Distrito Federal fica na Secretaria
de Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo. J4 no Amazonas, a central fica na estrutura da
Secretaria de Fazenda. No Espirito Santo, esse 6rgao ¢ a Subsecretaria de Administragao
da Secretaria de Gestao e Recursos Humanos (SEGER), e em Goiés, ¢ a Superintendéncia
de Suprimentos e Logistica da Secretaria de Gestao e Planejamento (SEGPLAN).

Contudo, na maioria dos estados, predominou a ideia de que a responsabilidade
pelas licitagdes deva ser de um 6rgao encarregado especificamente pela gestdo, como uma
Secretaria de Administragdo, ou uma Secretaria de Planejamento e Gestao. Um tnico
0rgdo que gerencie os contratos corporativos, as atas de registro de precos e um portal
eletronico com orientacdes ao fornecedor, cadastro e informacdes sobre licitagoes.

Um aspecto importante no diagnéstico feito por Delzot e Porto (2015) foi a
investigacao, mesmo sob algumas ressalvas, da relacao entre a quantidade de processos
licitatorios e seu valor por objeto. A partir dos dados apresentados pelos autores, ¢
possivel observar, que dos 494.918 processos licitatorios, 75,47 % correspondiam a
aquisicdo de bens, entretanto, ao considerar a relagdo recurso alocado/processo, os
processos relativos a obras possuiam um valor médio de R$ 459.945, enquanto que
servigos e bens, possuiam um valor médio de R$ 185.865, 00 e R$ 47.347,00,
respectivamente.

Um ponto sensivel do processo de compras, abordado por Ferrer (2015), diz
respeito aos critérios de dimensionamento de demandas, pois sdo de fundamental
importancia para que haja o alcance da eficiéncia. Possuir critérios de andlise e avaliacdo
da demanda permite identificar e precaver a Administrar de adquirir itens em quantidades
superestimadas ou subestimadas. Assim, a pesquisa realizada pela autora, apontou que
80% dos estados pesquisados responderam que possuem critérios de dimensionamento
da demanda. Infelizmente, ao aprofundar a anélise, a autora concluiu que os respondentes
nao dispunham de uma base de informagdes necessarias, a fim de permitir a comparagao
e identificacdo de desvios padrao, consumos excessivos, ou mesmo, a geragao de estoques
acima do necessario.

Uma das dimensdes mais sensiveis nos processos de compras publicas ¢ o tempo
que se leva para concretiza-las, em sua analise Delzot & Porto (2015), constataram, apesar
das ressalvas, que o tempo médio para realizagdo, entre os respondentes, de uma
concorréncia publica era de 307 dias, enquanto que para o pregdo presencial, este tempo

caia para 105 dias.
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Para Ferrer (2015), outro aspecto que pode impactar substancialmente a
eficiéncia das aquisi¢cdes publicas, a fim de atingir os principios de economicidade de
recursos ¢ maximizagdo de eficacia de processos diz respeito ao desenho do fluxo
burocratico ao se efetuar cada aquisigao.

O excesso de procedimento impacta diretamente a eficiéncia das aquisi¢cdes
publicas ao consumir mais recursos fisicos € humanos desestimulando o fornecimento ao
estado como também desperdi¢cando precos mais vantajoso, isso esta identificada na
pesquisa como 55% dos processos burocraticos internos aos 6rgdos analisados contam
com etapas desnecessarias em relacdo ao minimo definido em Lei.

A realidade da Administragdo brasileira, conforme Ferrer (2015), impde aos
estados brasileiros o desafio de repensar seus processos de compras, afinal, com uma
enorme quantidade de solugdes eletronicas disponiveis, ndo faz sentido manter processos
dispendiosos de tempo e recursos.

A implantagcdo de sistemas eletronicos de compras, conforme Ferrer (2015),
também pode ser um problema ao abarcarem principalmente a fase externa do processo
de compras, o qual ¢ mais do que isso, demandando a compreensao do processo como um
todo.

Outro pilar de extrema importancia na gestao de compras ¢ a padronizagdo e
renovagado permanente dos catdlogos de materiais e servicos. Segundo Ferrer (2015), em
80% dos casos os estados possuiam um catdlogo de produtos, porém poucos fazem uma

renovacao efetiva dele.

3.2.1 Minas Gerais

O Estado de Minas Gerais aproxima-se do modelo de centralizacdo do Governo
Federal. O Decreto Estadual n® 46.944/2016 elege a Secretaria de Planejamento e Gestao
— SEPLAG como responsavel para realizar os processos de compras de forma
centralizada, enfocando na contratagdao de bens e servicos comuns € no gerenciamento
dos contratos corporativos.

Segundo Vilhena e Hirle (2013), a administragdo publica mineira,
acompanhando as tendéncias de reforma da gestdo, implementou mudangas por

N A2

intermédio do “Choque de Gestao” que ocorreu no estado buscando empreender na esfera
das compras maior eficiéncia aos processos dos setores de compras. A aquisi¢dao

centralizada ocorre com a implantagcdo de um sistema integrado, cuja utilizagao torna-se
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obrigatoria aos orgaos e entidades do estado, mediante edicdo do Decreto Estadual n°
45.018/2009, resultando na padronizagdo dos fluxos e procedimentos, como também no
agrupamento, em um unico processo de compras, de pedidos de compras inseridos e
aprovados no Portal de Compras estadual, cuja execucdo serd realizada de forma
descentralizada por seus anuentes.

Como resultados da nova gestao, Minas Gerais possui atualmente um sistema de
compras e gestdo de suprimentos completo, integrado em todas as etapas da cadeia de
processos relacionados e reconhecido pela qualidade e beneficios que proporcionou a

gestao.

3.2.2 Pernambuco

Em se tratando do nivel de centralizacdo das licitagdes ¢ de acordo com
informagdes dos portais de compras dos estados, ela varia de estado para estado.
Pernambuco, por exemplo, adotou a centralizagdo apenas para processos acima de R$
200.000,00.

O estado de Pernambuco vem desenvolvendo o Modelo Integrado de Gestao
implantado no estado pela Lei Complementar Estadual n® 141, de 03 de setembro de 2009,
objetivando a racionalizagdo do uso dos recursos disponiveis € ampliacdo do desempenho
geral do estado na estrega de bens e servicos a sociedade. Esta caracterizado pela
integracdao das atividades de planejamento, or¢camento, monitoramento € intervengao,
com forte lideranca do Nucleo Central de Governo.

De acordo com Araujo e Gomes (2010), a metodologia para escolha da forma de
aquisicdo parte do principio que, dada a complexidade do universo de compras
governamentais, ndo se torna viavel a ado¢do de uma tnica pratica que possa ser bem
sucedida em todas as hipoteses, o estado optou entdo pela adogdo de um modelo hibrido
envolvendo aquisi¢cdes centralizadas para os objetos de uso comum ao estado e
descentralizados quando se trata de acdes de interesse especifico de um determinado
orgdo, porem sempre buscando atender ao principio da economicidade.

Segundo Moraes et al. (2016) o Modelo Integrado de Gestdo foi criado em
resposta aos desafios de alcancar resultados para os cidaddos, garantir a coesao em toda
a administracdo e estimular a responsabilizacdo dos gestores publicos com os resultados
do governo. Também teve a participacdo dos gestores, especialidade administrativa,

propiciando a Secretaria de Administracdo a ampliagdo de sua competéncia para
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sistematizar a politica e compras, estabelecer critérios gerenciais e disciplinadores as
regras, sendo de fundamental importancia na implementagao da central.

Segundo Caneiro et. al. (2015), apesar do disciplinamento do registro de precos
no estado, verificou-se que as aquisi¢des eram realizadas por cada entidade do Poder
Executivo, maneira isolada. Isso contribuia para compras sem critérios, sem
padronizacgdo, e queda na qualidade dos servigos e bens adquiridos, foi dessa praxe que
se observou que as contratacdes poderiam ser feitas por intermédio de um orgao central,
gerenciador, cujas demandas dos 6rgdos seriam consolidadas por esse orgao.

Partindo deste contexto, a Central de Compras e Licitacdes, de maneira
inovadora, percebeu que além de atuar no processamento de compras € contratagcdes
publicas no ambito do Poder Executivo Estadual deveria dar um tratamento estratégico
na otimizacao das receitas publicas, dentro do seu escopo, corroborando com o que
preconiza o modelo de gestao e alinhado com o Mapa da Estratégia do Governo.

Ante a necessidade de racionalizacao dos recursos materiais ¢ humanos, visando
conferir uma maior celeridade nos processos, garantindo o cumprimento do principio da
eficiéncia, foi publicada em 2008 a primeira Portaria n° 316 da Secretaria de
Administragdo (SAD) a dispor sobre o processamento e a tramitagdo de documentos
relativos aos processos de licitagdo e os procedimentos administrativos de dispensa e
inexigibilidade centralizados na Secretaria de Administragao.

De acordo com Moraes et al. (2016), somente servicos, no ambito da
Administragdo Direta, eram centralizados na SAD, havendo assim diversas outras
comissoes descentralizadas dispondo de varios profissionais encarregados de realizar os
processos licitatorios.

Assim percebia-se disfuncdes identificadas, como a falta de padronizagao de
editais e termos de referéncia, precificacao diversa para produtos ou servicos semelhantes,
subutilizacdo do poder real de compra e contratagdo do Estado para promocao de ganhos
ou economia em escala, alto indice de demandas judiciais, falta de padronizagdo dos
processos € procedimentos, fazendo assim com que fosse levantassem a ideia de
centralizar progressivamente todos os processos licitatorios e procedimentos
administrativos de dispensa e inexigibilidade na SAD, promovendo a extingdo de todas
as comissoes descentralizadas a partir de 2014.

Ainda segundo o autor, o primeiro decreto de criagao da Central de Licitagdes
do Estado de Pernambuco, Decreto n°® 40.441, de 28 de fevereiro de 2014, onde instituiu

medidas de controle e centralizagao de atos nos procedimentos de compras e contratagoes
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publicas no ambito do Poder Executivo Estadual. Tinha a competéncia de autorizar
previamente e realizar processos de licitacao e procedimentos administrativos de dispensa
e inexigibilidade, de acordo com as disposi¢cdes nele prevista, aumentando assim as
competéncias da SAD. Esse instrumento normativo foi o marco de inicio da primeira
etapa da centralizagdo dos processos.

A segunda etapa foi iniciada com a edigdo do Decreto n° 40.848, de 02 de julho
de 2014, objetivando a centraliza¢dao cujos procedimentos administrativos de dispensa e
inexigibilidade de servigos e aquisi¢des ultrapassem o limite global de R$ 200.000,00
(duzentos mil reais), mantendo-se as comissdes descentralizadas para as contratagdes e
aquisi¢oes de menor valor ou de temas excepcionados.

Finalmente a terceira e ultima etapa vigente até os dias atuais iniciou-se com a
edicao do Decreto n® 42.048, de 17 de agosto de 2105, ampliando a competéncia da
Central de Licitagdes, responsavel por medidas de controle e centralizagdo de atos nos
procedimentos de compras e contratagdes publicas no ambito do Poder Executivo,
visando padronizar e reunir, em um Unico sistema, os processos de compras do estado.
Encontram-se no rol de obrigatoriedade, para que sejam realizadas pela Central, os
processos licitatorios e procedimentos administrativos de dispensa e inexigibilidade,
independentemente do valor, cujos objetos sejam temas de estudos técnicos elaborados
pela SAD e que versem sobre aquisi¢cdo, locagdo, abastecimento e¢ manutencdo de
veiculos, ou sobre reserva ou emissao de bilhetes aéreos, nacionais ou internacionais.

Como escopo para o projeto, acoes de planejamento, execugdo e controle da
Central de Licitagdes, para posterior operacionalizagdo, foram tomadas: a primeira delas
foi o dimensionamento dos processos realizados entre os anos 2010 e 2013. Observaram
o volume de processos e quantitativo de pessoal envolvido nas compras, fornecendo assim
subsidios para o adequado planejamento estratégico da central, auxiliando na defini¢ao
de visdo, da missao e objetivos do projeto.

Como segunda acdo identificaram a necessidade de reestruturagao
organizacional considerando a execuc¢dao de novos processos, agora centralizados, e a
utilizacdo adequada do novo sistema informatizado. Dentro essa estruturacdo teve
também a terceira a¢do que foi selecionar comissdes centrais permanentes de licitacao
dentre as quais identificava-se o pregoeiro, membros de apoio e lavando ainda em
consideragdo o modelo integrado de gestdo, em cada comissdao continha pelo menos um

gestor governamental.
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A quarta agdo foi a publicacao/revisdao de decretos, portarias estaduais
relacionadas as medidas de centralizacdo, com intuito de melhorar a eficiéncia do gasto
publico. A quinta e sexta agdes se deram no ambito de redefinicdo de fluxos e
procedimentos, identificando os pontos criticos, riscos e limitagdes inerentes aos
procedimentos de elaboracao de termos de referencia, formacao de pregos, confecgao de
editais, analise da assessoria juridica, autorizacdes necessarias, eventuais prazos de
recursos, como também foram feitas acdes de capacitacdo dos servidores de modo a
melhorar sua qualificacao.

Por ultimo trataram das acdes de analise as funcionalidades do modulo de
licitagdes e identificadas as novas necessidades de melhorias e adaptagdes das regras de
negdcios da aplicacao tornando-as aderentes aos processos mapeados.

De todo exposto, o estudo da centralizagdao de compras do estado de Pernambuco
mostra-se eficiente, segundo Moraes et. al. (2016) a opcao pela centralizacdo mostrou-se
acertada mensurando-se uma capacidade de 60% maior que a media das demais
descentralizadas, e levando em consideragdo também que esta central ¢ responsavel por
processar e julgar os mais complexos e vultosos processos de compras do executivo
estadual. Evidenciou também a significativa evolucdo no papel da Secretaria de
Administragdo (SAD), confirmando sua essencialidade como um 6rgdo consultivo e

disciplinador, assumindo o protagonismo da gestdo de compras e contratagcdes estaduais.

3.2.3 Sergipe

Ainda abordando o nivel de centralizacao das licitagdes nos estados, ja em
Sergipe, segundo Knopp et al. (2015), e estado promoveu o processo de centralizagao
horizontal de todos os processos licitatorios, na Superintendéncia Geral de Compras
Centralizadas da Secretaria de Estado de Administragao.

Segundo Prado et. al. (2008), no ultimo semestre de 2002, conduzido pelo
sucesso da aplicagdo do pregdo, o Governo do Estado de Sergipe organizou uma comissao
destinada a pesquisar, avaliar e implementar novas praticas administrativas no intuito de
alterar significativamente o modelo de compras publicas em voga, até entdo, no estado.
Como resultado verificou-se a necessidade de empreender esforgos para criagdo de uma
unidade de compras centralizadas, subordinada a Secretaria de Estado da Administragao

(SEAD).
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De acordo com o autor, o ano de 2004 foi importante para firmar a relevancia
desse novo paradigma para a Administracao Publica estadual, instituindo a Lei n® 5.280,
criando a Superintendéncia Geral de Compras Centralizadas (SGCC), tendo por
finalidade a prestacio de servicos de administracdo. Mediante procedimentos
centralizados, ela tornou-se a unidade estadual responsavel pela condugdo dos
procedimentos licitatorios gerados pelos orgaos e entidades da Administracdo Direta,
Autéarquica e Fundacional de Sergipe. Dentre diversas prerrogativas, a SGCC tornou-se a
gestora do Comprasnet.SE e instituiu o Catdlogo de Materiais e Servigos a ser
obrigatoriamente utilizado nas dispensas de licitacdes de pequeno valor.

De acordo com o Decreto n°® 23.151, de 15 de margo de 2005, que regulamenta
a centralizacdo da contratacao e gerenciamento dos contratos administrativos, o art. 3° do
referido decreto define a relagao de objetos que sdo gerenciados pela Secretaria de Estado
da Administragdo - SEAD, por intermédio da Superintendéncia Geral de Compras
Centralizadas, sendo os seguintes servicos € materiais: limpeza e conservacao; vigilancia
e manuten¢ao de bens e instalagdes; fornecimento de combustiveis; filtros, lubrificantes
e pecas, manutencao de veiculos e utilizagao de gas veicular; locacao de veiculos; locacao
e/ou manutencao de equipamentos de informatica, ou prestagdo de quaisquer servigos
relativos a area de tecnologia da informagao e comunicagdo; servigos de malotes; servigos
graficos; aquisi¢ao de passagens aéreas e rodovidrias e hospedagem; servicos publicos
concedidos - energia elétrica, agua e esgoto, telefonia e correios; e fornecimento de
alimentacdo preparada.

Segundo Neto (2011), a SGCC integrou a estrutura administrativa da Secretaria
de Estado da Administracdo (SEAD). No entanto, com o advento da Lei Estadual n°
7.116, de 25 de margo de 2011, houve a unificagdo, sob a denominacao de Secretaria de
Estado do Planejamento, Orcamento ¢ Gestao (SEPLAG), das Secretarias de Estado da
Administragdo (SEAD) e da Secretaria de Estado do Planejamento, Habitagdo e do
Desenvolvimento Urbano (SEPLAN). Assim, desde mar¢o de 2011, que a SGCC passou
a integrar a composi¢cdo organizacional da SEPLAG tendo dentre as principais
competéncias da SGCC:

—Realizar as licitacdes para a Administragdo Estadual Direta, Autarquica e
Fundacional, do Poder Executivo do Estadual, ressalvando as de obras e servigos
de engenharia e as de publicidade;

—Realizar analises prévias as Procuradorias sobre a instru¢io dos processos de
dispensa de licitag@o (exceto por valor) e de inexigibilidade;

—Programar os registros de pregos e executar a gestao de suas atas;
—Programar e gerenciar os contratos centralizados;
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—Gerir a frota de veiculos do Poder Executivo Estadual;

— Administrar o Portal de Compras do Estado de Sergipe;

—Gerir o Banco de Precos Referenciais, o Catalogo de Materiais e Servigos e o
Cadastro de Fornecedores;

—Conduzir os processos administrativos que visam averiguar a licitude das
condutas dos licitantes e contratados e a aplicagdo, conforme o caso, de
penalidades aos infratores.

3.2.4 Rio de Janeiro

J4 o Estado do Rio de Janeiro anda em movimento contrario ao encontrado nas
experiéncias da maioria dos estados, ele vem intensificando a descentralizacdo de suas
compras publicas. Segundo Zylberman (2015), diversas agdes foram adotadas no ambito
do Plano Estratégico 2007-2027 e, em seguida, do Plano Estratégico 2012-2031, de modo
a descentralizar a gestao estadual em busca de eficiéncia, equilibrio fiscal e melhor oferta
de servigos publicos.

No diagnostico para elaboracao do primeiro Plano Estratégico foi constatado que
havia um elevado grau de centralizacdo administrativa, cujos procedimentos ndo eram
padronizados, existia auséncia de regras e normativos, faltava coordenacao entre as areas
de atuacdo e ainda que ndo havia ferramentas gerenciais suficientes para a gestdo. Com
1sso, a diretriz principal para a implantacao dos projetos do Plano foi utilizar instrumentos
gerenciais de transformagdo organizacional que apoiassem a descentralizagdo das acdes
gerenciais, qualificando o processo decisorio e contribuindo para o equilibrio fiscal.

A descentralizagdo da gestao ocorreu nas fungdes nos niveis: central - que tinha
como atribuicao estabelecer diretrizes e supervisionar a aplicacao da descentralizacao da
gestdo; nivel setorial - que coordenava e controlava os niveis seccionais, € o nivel
seccional - que executava a gestdo das unidades do Estado e a adogdo de sistemas de
tecnologia da informagao tripartidos em monitoramento de projetos, de pessoal e gestao
de aquisi¢des. A descentralizagdo foi realizada com a justificativa da grande quantidade
de orgaos e servidores estaduais e na dificuldade de chegar até a ponta da gestdo para
fazer frente as demandas concretas.

O modelo de descentralizagdo tragado pelo Plano Estratégico foi editado pelo
Decreto n° 42.092, de 27 de outubro de 2009 que instituiu o Sistema Logistico do Estado
do Rio de Janeiro (SISLOG), destinado a programar e acompanhar as atividades de
utilizacdo e movimentacdo dos recursos logisticos e patrimoniais, contratagdo de
fornecedores e aquisi¢cao de materiais e servigos, bem como propor politicas publicas. As

atividades logisticas foram separadas em trés niveis: um nivel central responsavel
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planejar, normatizar e supervisionar; o nivel setorial responsavel por coordenar os 6rgaos
de execucdo, que compdem, por sua vez, o nivel Seccional, conforme estabelecido no
primeiro plano.

O objetivo era descentralizar a logistica de modo ao fortalecimento e
institucionalizagdo no Estado, de modo a estabelecer normas, processos padronizados e
qualificando os recursos humanos, para que as fungdes de logistica fossem exercidas com
€nfase nos processos, nas pessoas € no uso da tecnologia.

Todas essas alteragdes de deu no ambito da Subsecretaria de Logistica
(SUBLO/SEPLAG), porém em sua reorganizagao para atender o novo modelo ela foi
reorganizada contendo paradoxalmente duas superintendéncias: uma com caracteristicas
de gestdo descentralizada (nivel central), e outra com caracteristicas de uma central de
compras (nivel setorial).

Esta subsecretaria entdo passou, desde 2008, a alinhar a compra dentro da cadeia
de suprimentos e editar normas relativas a logistica para apoio ao funcionamento dos
diversos 6rgaos do Estado. Editou o Decreto n® 42.091, de 27 de outubro de 2009,
instituindo no ambito da Administracao Publica Direta e Indireta do Estado do Rio de
Janeiro, o Sistema Integrado de Gestao de Aquisi¢des (SIGA), tornando obrigatéria a sua
utilizagao por parte dos 6rgaos da Administracao Direta, Autarquias ¢ Fundagdes.

Com isso caracteriza-se o modelo misto entre totalmente descentralizado e o
centralizado em parte, fazendo com que a SUBLO interaja de forma indireta com os
processos licitatorios. O sistema proporcionou, de forma descentralizada a integracao
com outros sistemas, centraliza¢do das informacdes e com credibilidade, automacao de
todos os processos licitatorios num mesmo ambiente tecnologico.

Em 2012, foi criada a rede integrada de logistica, que, de acordo com Zylberman
(2015), tinha como intuito estabelecer diretrizes para a atuagao dos pregoeiros, padronizar
os procedimentos relativos as atribuicdes desses, promover sua certificacdo e sua
capacitacdo ¢ manter mecanismos de comunicagdo entre os mesmos. Com isso, ficou
institucionalizado a divulgacdo de diretrizes e procedimentos para a promogado das boas
praticas em cada atividade da area de logistica e suprimentos, a capacitagdo e certificagcao
dos servidores que nelas atuam e a manutengdo de mecanismos de comunicacdo entre
eles.

A Rede Integrada de Logistica tem como pontos especificos: Rede de Pregoeiros
(REDPREG); Rede de Gerenciadores do SIGA (REDESIGA); Rede de Gestores de
Contratos (REDECONT) e Rede Gerenciadores de Transportes Oficiais (REDETRANS)
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todos esses usuarios se tornaram elo entre a SUBLO e os demais usuarios e gerenciadores
de cada orgao.

Como conclusao do pesquisador Zylberman (2015), no caso do Rio de Janeiro a
decisdo de descentralizacdo da gestdo teve varios fatores, dentre eles o alto indice
populacional que implica em estruturas mais complexas, com maior numero de 6rgaos,
entidades e servidores publicos no intuito de prestar mais ¢ melhores servicos para a
sociedade de modo que, em tese, torna uma possivel centraliza¢do de compras muita mais

dificil de ser implantada.
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4. AS COMPRAS PUBLICAS NO DISTRITO FEDERAL

Este capitulo tem por objetivo descrever o perfil das compras realizadas pelo
Governo do Distrito Federal, desde a criagdo da Central de Compras (CECOM), em 1999,
até os dias atuais. Na busca pelos dados necessarios ao estudo, o Portal da Transparéncia
do Distrito Federal foi de fundamental importancia, pois possibilitou a reunido dos dados
retirados no Sistema de Compras Eletronicas (e-Compras) e no Sistema Integrado de
Gestdo Governamental (SIGGO), em planilhas Excel, onde foram consolidados e
analisados, otimizando assim, os trabalhos da pesquisa.

Ademais, foram utilizados os Relatérios de Atividades, feitos pelos servidores
da época e constante dos arquivos fisicos do setor da Central, para a analise dos anos
iniciais apOs a sua criagdo. J4 a partir de 2005, foi possivel a extracao dos dados do Portal
da Transparéncia do Distrito Federal com intuito de fazer uma anélise temporal das
informacgodes e dos valores pagos em licitagdes, como veremos a seguir.

Vale ressaltar que existem, no Distrito Federal, varios sistemas que comtemplam
as informagdes pertinentes ao ciclo de compras. Além do Sistema de Compras Eletronicas
(e-Compras), e do Sistema Integrado de Gestao Governamental (SIGGO) temos também
o Sistema de Gestdo de Materiais (Sigma.Net) e o Sistema de Gestdo de Patrimdnio
(SiGespat), porém, nenhum deles possui integragdo, causando, assim, duplicidades de
lancamentos, inconsisténcia dos dados, impossibilitando uma visdo Unica das
informagdes, como também, dificultando a estruturacao dos processos decisorios.

Para a elaboragdo das informacgdes aqui dispostas, foram retirados no Portal da
Transparéncia planilhas anuais com dados de licitacdo e de pagamentos, as quais foram
trabalhadas em planilhas eletronicas do Excel. Os dados primarios sdo oriundos dos
Sistema de Compras Eletronicas (e-Compras), no que resultou em uma planilha com
aproximadamente 12 mil registros. Outra base construida, decorreu do Sistema Integrado
de Gestao Governamental (SIGGO), resultando na construcao de 9 planilhas, com uma
média de 16 mil registros cada. Para construgao da andlise foram necessarios também os
dados referentes aos valores autorizados de compras das atas de registros de precos, no
periodo de 2009 a 2017, o qual s6 foi possivel, mediante extracdo de dados do Business
Intelligent (BI), ferramenta de tecnologia da informagdo disponivel no ambito da
SEPLAG da base de dados do sistema de compras, nao estando disponibilizados no Portal

de Transparéncia.
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4.1 Historico da Central de Compras
No Distrito Federal a Central de Compras foi instituida pela Lei n°® 2.340, de 12

de abril de 1999, nos seguintes termos:

Art. 2° - Fica criada a Central de Compras e Licitagdes do Distrito Federal,
vinculada a Secretaria de Fazenda e Planejamento, com a finalidade de centralizar
as licitagdes de compras, obras e servigos da Administracdo Direta, Autarquica e
Fundacional, e das Empresas Publicas do Distrito Federal.

Assim, a partir deste marco legal foi definido um modelo de centralizacdo das
compras para toda Administracdo, e, ainda conforme os artigos 3° e 6° do normativo,
caberia a Central manter o banco de precos das aquisi¢des de material, obras e servigos
adquiridos pelo Distrito Federal, bem como o cadastro dos fornecedores dos orgaos e
empresas.

Deste modo, o modelo foi concebido para que a Central de Compras realizasse
as licitacdes de forma exclusiva, assemelhando-se, digamos assim, a uma espécie de
prestadora de servigos para os demais orgdaos do Poder Executivo, atuando no
planejamento e na condugdo das licitagdes, no gerenciamento das atas de registro de
precos, do catdlogo de materiais e servigos € do cadastramento de fornecedores.

Inicialmente vinculada a Secretaria de Administra¢do do Distrito Federal, passou
naquela época a vincular-se a Secretaria de Fazenda do Distrito Federal pelo Decreto n°
20.232 de 12 de maio de 1999 e, posteriormente, a Secretaria de Fazenda e Planejamento
a partir de 20 de julho de 2000 por meio da Lei n° 2.568. Neste mesmo ano foi publicada
a Lei n° 2.568, de 20 de julho, onde excluiu da centralizacdo as licitagdes de compras,
obras e servigos realizadas pelas Administragdes Regionais, até o limite maximo global
mensal estabelecido no art. 24, I e II, da Lei de Licitagdes, ou seja, para obras e servicos
de engenharia de valor at¢ R$15.000,00 (quinze mil reais), e para outros servigos e
compras de valor até¢ R$ 8.000,00 (oito mil reais).

Ja em 2002, por intermédio da publicacdo do Decreto 23.201, houve a inclusao
da Secretaria de Saude no regime de centralizacao, em decorréncia da necessidade das
compras de medicamentos e materiais médico-hospitalares, para reabastecimento da rede
publica de satde, tendo em vista que essas aquisi¢oes se davam por dispensa em carater
emergencial.

No que se refere as competéncias estabelecidas para a Central, verifica-se varias
atividades relativas ao ordenamento dos fluxos visando o atendimento dos diversos

orgados. Porém, as primeiras competéncias da Subsecretaria foram estabelecidas em 2002
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dispostas na Portaria n° 563, de 5 de setembro de 2002 que alterou o anexo Unico
da Portaria n° 648, de 21/12/2001, o qual aprovou o regimento geral da Secretaria de

Fazenda e Planejamento.

Art. 32. A Subsecretaria de Compras e Licitagdes - SUCL, 6rgio de comando e
supervisdo, diretamente subordinada ao Secretario de Fazenda e Planejamento,
compete:

I — Coordenar, controlar e executar procedimentos licitatdrios e processos de
dispensa e inexigibilidade de licitacdo para a contratagdo de fornecimentos e
servigos da administracdo direta, autarquica, fundacional e das empresas publicas
do Distrito Federal;

II — Realizar pesquisas de pregos de materiais e servicos, bem como especificar,
codificar e catalogar os mesmos;

III — Organizar e operacionalizar os registros cadastrais de fornecedores e
prestadores de servicos;

IV — desenvolver métodos visando a padronizac@o na sistematica de gastos com
materiais, voltados para a racionalizagdo administrativa;

V — Promover, sempre que possivel, concorréncias para compras pelo sistema de
registro de precos, bem como o gerenciamento das respectivas atas;

VI — Executar outras atividades inerentes a sua area de competéncia.

Em 2003, a SUCL teve como aprimoramento de suas atividades a edi¢ao do
calendario de compras e das regras para a instru¢ao administrativa dos processos de
compras e contratacdes, visando uma uniformizagdo dos procedimentos. Ja em 2004, a
Procuradoria-Geral do DF (PGDF) aprovou os novos modelos de editais, nas diversas
modalidades, mediante a padronizagdo dos casos juridicamente idénticos.

Assim, na busca em alcancar seus objetivos institucionais, em 2005, por meio
do Decreto n° 25.966, a SUCL foi dotada do Sistema de Controle e Acompanhamento de
Compras e Licitagdes e Registro de Pregos do Distrito Federal (e-Compras), visando
garantir um mecanismo adequado e eficiente no trato das informagdes relativas a compras
e licitagdes de materiais e servigos adquiridos pelo GDF.

Concebido para atender a todas as unidades do complexo administrativo distrital,
o sistema automatizou integralmente o fluxo do processo licitatério com as seguintes
funcionalidades, segundo Relatério de Atividades do Exercicio de 2005 (SEF, 2005):

—Gestdo das requisi¢cdes de compras de materiais e servigos;

—Modulo de Catalogo de materiais e servigos;

—Cadastro de fornecedores vinculado ao catalogo de itens;

—Criagdo e gerenciamento de editais e seus anexos;

—Acompanhamento e gerenciamento do processo licitatorio, incluindo todas as
modalidades, inclusive pregdo eletronico;

—Banco de pregos com mapa comparativo;

—Plano anual de suprimentos;

—Gerenciamento do sistema de registro de pregos; e

—Geragao de relatorios gerenciais.
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A partir de 2006, foi verificado duas alteragdes de estrutura. A primeira em que,
por intermédio do Decreto n°® 27.607 de 05/01/2007, a Central passou a integrar a
Secretaria de Planejamento e Gestdo, denominando-se Subsecretaria de Suprimentos. A
segunda alteracdo veio com o Decreto n° 33.243, de 04 de outubro de 2011 onde passou
a denominar-se Subsecretaria de Licitacdoes e Compras.

Segundo Penna e Prates (2008), a estrutura do Distrito Federal em levantamento
feito pelos autores em margo de 2007 estava predominantemente voltada para si propria,
deixando para segundo plano o atendimento ou prestacao de servigos ao cidadao. Dados
indicam que apenas 21% do quantitativo de cargos do governo estava voltado para a area
finalistica, enquanto 79% est4 voltado para as areas meio, distribuidos entre cargos de
assessoramento e suporte.

Esta situagdo denota falta de foco e de prioridade, com a absor¢cao da maquina
publica para o desenvolvimento de atividades burocraticas, auto referenciais, em
detrimento do fortalecimento das estruturas finalisticas, que efetivamente “entregam”
produtos e servigos aos cidaddos do Distrito Federal.

Em 2009, a Companhia de Abastecimento ¢ Esgoto de Brasilia — CAESB foi
inserida no sistema com adaptagdes feitas no sistema para que quaisquer outros 0rgaos
pudessem utilizar o e-Compras, logo apds esse periodo por intermédio da Carta n°
182/2009-DD/CEB, esta empresa também solicita sua como promotora de licitagdo no
sistema e-Compras. Por ocasido desse pedido, e ainda por ja constar o Metrd no sistema,
a Central de Licitacdes como unidade gestora do sistema, solicita estudo técnico que
verificasse a possibilidade de tal inclusdo, que teve como conclusdo a informagado de que
o sistema se encontrava disponibilizado e capaz de inserir qualquer 6rgao como promotor
de licita¢do dentro do GDF>.

Por ocasido desta solicitagao, no final de 2009, a Central de Licitagcdes ja
descrevia uma série de inconsisténcias que eram apresentadas pelo sistema, no que
resultou entre 2009 e 2010 em varios relatdrios apresentados pela empresa prestadora de
servicos de manuten¢do contendo topicos de melhorias para o sistema e-Compras.

No ano de 2010, tanto a Subsecretaria de Suprimentos quanto a Subsecretaria de
Sistemas Corporativos, produzirem documentos ressaltando os problemas envolvendo a
rede e falhas do sistema, que ocorriam desde 2009. Neste documento foi sugerido a

migracao do sistema para hospedagem na SEPLAG, como também a analise conjunta

2 Memorando n2 73/2009-GESIS/UAT/SEF, acostado ao processo n2 411.000.031/2011.
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entre técnicos da SEF e SEPLAG a fim de apontar possiveis solugdes para os problemas
identificados. Sugeriu ainda a verificagdo de implantacdo de outros sistemas que
atendessem as necessidades da Central.

Em 2011, com alteragdo do chefe do Poder Executivo, nova estrutura foi
publicada com o Decreto n° 32.716, de 1° de janeiro de 2011, onde a Subsecretaria de
Suprimentos - Central de Compras e Licitacdes passou a integrar a Secretaria de
Planejamento e Orgamento. Neste mesmo ano por intermédio da Portaria n® 47, de 26 de
abril foi criado grupo de trabalho para realizar a transi¢ao do processo licitatorio do GDF,
do Sistema e-Compras, para o Sistema SIASG/COMPRASNET do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao do Governo Federal, com anélise de risco de impacto
na estrutura administrativa de pessoal, tecnologica, logistica, envolvendo treinamento de
usuarios do complexo administrativo do Governo do Distrito Federal®.

Como resultado dos trabalhos originou-se o Relatorio da Comissao, descrevendo
os fluxos do novo sistema, a identificacdo das rotinas automatizadas pelo sistema e-
compras € que nao sao atendidas pelo sistema federal, e ainda os riscos de implantacao,
dos atores envolvidos, impacto na estrutura administrativa e procedimentos para
capacitagao de todos os servidores envolvidos. O grupo estimou em dezoito meses para a
realizacdo da transicao e enceraram os trabalhos em 31 de maio de 2011, tendo sido
encaminhado o relatorio ao Secretario de Estado de Planejamento, Or¢amento e Gestao
em 13 de junho do mesmo ano®.

Em 2015 a Central de Compras e Licitagdes estava na estrutura da Secretaria de
Estado de Gestdo Administrativa — SEGAD, com a denominagdo na estrutura de
Subsecretaria de Licitagcdes - SULIC. Com o Decreto n° 36.825, a SEPLAG absorveu
todas as competéncias da SEGAD, sem deixar de lado a fun¢do de orgdo central de
planejamento do governo, além do estudo e monitoramento das politicas publicas
governamentais € a gestao estratégica e de projetos.

Segundo o Relatorio de Atividades, ainda em 2015, investiu-se na elaboracao de
um novo modelo de compras com a edi¢gdo dos Decretos n° 36.519 e 36.520 que previam
a centraliza¢do, padronizagdo e planejamento das compras e licitagdes. (SEPLAG, 2015).

A intencdo, na época, era a reducdo de custos desde o ato de compra até a
manutenc¢ao e estoque dos itens licitados. A Ata de Registro de Precos funcionaria como

um almoxarifado virtual, diminuindo os custos com o estoque de produtos, ¢ minimizando

3 Estudo descrito no bojo do processo n2 411.000.031/2011.
4 Memorando n2 131/2011-CELIC/SEPLAN, acostado ao processo n? 411.000.031/2011.



51

as perdas e obsolescéncias dos produtos estocados, podendo ainda fazer um melhor
planejamento dos recursos, tendo em vista ndo ser necessario a disponibilidade
or¢amentdria no momento do procedimento licitatorio, como também sdo feitas
aquisi¢oes de acordo com a necessidade dos 6rgaos da administragao.

Jaem 2016, os Decretos n° 37.280 e 37.484 alteram a designacao da SULIC para
Subsecretaria de Compras Governamentais — SCG e sua estrutura administrativa,
respectivamente. A atual SCG ¢ composta atualmente por 65 servidores, entre
concursados, requisitados, comissionados e estagiarios, distribuidos em 4 coordenagoes:
Coordenagao de Planejamento e Modernizac¢ao, Coordenacao de Gestao de Suprimentos,
Coordenacao de Licitagao e, Coordenacdo de Administragao de Contratos e Convénios,
além da equipe de assessoria da Subsecretaria.

Neste mesmo ano, a Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestao, ao longo
da atual gestdo, e na busca de modernizar e implementar novo modelo de compras no DF,
editou o Decreto n° 37.729, de 26 de outubro de 2016, instituindo o Programa de Gestao
de Compras Governamentais — ComprasDF, aplicavel as aquisi¢cdes € a contratacao de
servicos. O objetivo foi contribuir para gestdo da despesa, visando reduzir os custos e
melhorar a qualidade dos gastos nas compras publicas; padronizar e racionalizar as
compras governamentais, além de garantir mais transparéncia e participagao da
sociedade; e ampliar a participagdao das microempresas, das empresas de pequeno porte e
dos microempreendedores individuais. Os objetivos do Programa COMPRASDF, s3o:

I - Contribuir na gestdo da despesa, visando a reduc@o dos custos e a melhoria da
qualidade dos gastos nas compras publicas.

II - Eliminar o desabastecimento e o desperdicio na distribuicdo de materiais
adquiridos pelos 6rgdos e entidades do Governo do Distrito Federal.

111 - Padronizar e racionalizar as compras governamentais, com a centralizacdo das
compras de itens comuns e a normatizagdo das compras descentralizadas.

IV - Monitorar indicadores de desempenho para uma efetiva gestio por resultados,
visando prestar melhores servigos ao cidadao.

V - Garantir mais transparéncia e participagdo da sociedade no ciclo de compras
publica.

VI - Promover o desenvolvimento da economia local e a sustentabilidade nas
compras publicas.

VII - Ampliar a participagdo das microempresas, das empresas de pequeno porte

e dos empreendedores Individuais nas compras governamentais do Distrito
Federal.

4.2 Central de Compras em nimeros

De acordo com dados extraidos dos Relatorios de Atividades relativos aos anos

de 2000 a 2005, no que se refere ao volume de procedimentos licitatorios realizados pela
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Central de Compras, verificou-se, nos anos iniciais, um crescimento de 70,83%, saindo
de 856 procedimentos no ano 2000 para 2.800 em 2005, sendo a inclusdo da Secretaria
de Saude, em 2002 e a implementagdo de uma nova forma de licitar por meio do pregao
em 2003 fatores impulsionadores deste crescimento.

Verifica-se que nos primeiros anos da Central de Compras, as modalidades mais
usuais, como convite, concorréncia e tomada de pregos, abarcavam a grande maioria do
valor o licitado, algo em torno de 90%, entre 2000 e 2002. Ja a partir de 2003, percebe-
se um redirecionamento destas licitagdes para a modalidade pregao, recém implementada.
O sucesso do pregdo foi instantaneo, o que pode ser observado no grafico abaixo, de modo
que nova modalidade de licitacdo passou a concentrar em média 80% dos procedimentos

nos trés anos seguintes.

100% 4.135.172,94 g 6.687.401,76 15.369.752,52

90%

80%

70%

452.235.232,19

241.639.717,61

0,
60% 403.875.275,55 m Grupo 3
50%
0 158.814.061,11 = Grupo2
mGrupol
40% 128.564.213,29
94.422.633,59
30%
26.409.239,78

20%

19.022.971,72

60.736.737,15

12.066.464,90 |

62.590.263,01

10%

84.144.756,82

Ano 2000 Ano 2001 Ano 2002 Ano 2003 Ano 2004 Ano 2005

0%

Figura 2. Valor das aquisigdes, em reais, no periodo de 2000 a 2005.

Legenda: Grupo 1: valores relativos a concorréncia, tomada de precos e convites. Grupo 2: valores relativos
a dispensas e inexigibilidades e Grupo 3: valores relativos a pregdo e pregdo por SRP.

Fonte: Elaborado pela autora com base nos Relatorios de Atividades - SEPLAG 2000 a 2005.

Diante de um crescente aumento da demanda e dos valores envolvidos nas
aquisic¢oes, no ano de 2004 iniciou-se o projeto de informatizagdo do sistema e-Compras
com o desenvolvimento do sistema de controle e acompanhamento de compras e
licitagcdes e registro de precos, composto por modulos que vao desde catdlogo de
materiais, servicos e banco de pregos, passando pela requisicdo inicial até o

processamento da licitacdo, inclusive a sua homologacao.
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Com a implantagao do sistema e-Compras, a partir de 2005, foi possivel verificar
a realizacao de 11.442 procedimentos até o més de outubro de 2017, a partir dos quais,
foi possivel tragar um perfil das compras, observando-se o nimero de procedimentos € o
total de recursos pagos em cada modalidade. Em 2011, ja eram 9.845 usuarios
cadastrados, com 13.495 fornecedores e 80 mil itens registrados no catalogo.

Para obtengdo destas informacdes foi necessario a exportacdo dos dados
relativos a licitagdes realizadas no e-Compras, retirados do Portal da Transparéncia do
DF entre os anos de 2005 a 2017, e tratando as 11 mil linhas de forma a consolidar os
dados dos procedimentos na situagdo de adjudicado, finalizado, homologado,
homologado parcial e homologado total. Com relagdao ao nimero de procedimentos todos
foram contabilizados independente da situacdo da licitagdo tendo em vista que houve

dispéndio de tempo e procedimentos para a realizagdo dos mesmos.

Procedimentos licitatorios e valores licitados no e-Compras DF
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Figura 3. Procedimentos licitatorios e valores licitados pelo sistema e-Compras.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas retiradas do Portal da Transparéncia do DF.

No que se refere ao total homologado nas licitagdes, dois fatos chamam a atencgao
para esse periodo: primeiro, o numero elevado de licitagdes de materiais entre os anos

2006 a 2010, podendo representar uma maior capilaridade da Central junto aos seus

Numero de procediemntos
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orgdos integrantes e segundo, o expressivo decréscimo no quantitativo de licitagcdes a
partir de 2011.

Neste mesmo ano os 60rgaos que utilizavam o sistema como CEB, CAESB e
Metro deixaram de usar o sistema e-Compras, tendo em vista varias inconsisténcias,
migrando para sistemas federais. Como também a Central comegou a usar também o
sistema do governo federal, o ComprasNet para suas licitacdes, ocasionando assim esse
decréscimo em seus procedimentos.

Até 2010, para as licitacdes realizadas no sistema e-Compras, em sua grande
maioria para aquisi¢do de material, eram utilizadas todas as modalidades de licitagao, tais
como convite, concorréncia, tomada de precos, dispensas, porém nesse periodo, os
pregoes eletronicos ja representavam em meédia 81%, a partir de 2011 passou a ser

utilizado em 100% das licitagdes.
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Figura 4. Licitacdes realizadas pelo sistema e-Compras.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas retiradas do Portal da Transparéncia do DF.

Em levantamento feito, pela Coordenacdo de Gestdo de Suprimentos, nos
decretos que versavam sobre descentralizagao publicados no Sistema de Normas Juridicas
(SINJ — DF), verificou-se que 43 o0rgdos possuem atualmente decretos de
descentralizacdo, algumas secretarias t€m mais de um decreto publicado, chegando ao
caso da Secretaria de Cultura que tem 7 decretos publicados e a Secretaria de Meio

Ambiente com 5 decretos. A grande maioria destes se refere a objetos especificos ou para
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atividades de cunho finalistico, totalizando 12 decretos. Do total de 72 decretos, 53%
destes foram publicados entre 2012 e 2013, indicando assim, um esvaziamento dos
participantes da Central de Compras.

Fatores como a troca de governo a partir de 2011, a falta de manutencao corretiva
e adaptativa no sistema e-Compras combinado com uma flexibilidade no aceite das
solicitagdes de descentralizacdo podem ter contribuido para a redug¢do do volume de
procedimentos licitatorios realizados pela Central de Compras.

Corrobora com esse cenario um estudo realizado pela Subsecretaria de
Licitagdes — SULIC constante do Relatorio de Atividades SEPLAG (2015), o qual
apontou que a descentralizacdo das compras no governo (2011-2014) aumentou
significativamente o custo médio das contratagdes. Em 2011, era, em média, inferior a
R$ 800 mil, ¢ em 2016, ultrapassava a R$ 1,2 milh3o.

Outros dados foram utilizados para a realizagdo das andlises referentes as
compras no DF, ndo somente os valores licitados, como também os valores pagos por
modalidade de licitacao e classificagdo dos 6rgaos. Para a obtengdo destas informacgdes
foi necessario a exportacao dos dados relativos os valores empenhados, liquidados e
pagos escriturados no SIGGO pelos 6rgaos do DF para o Grupo de Natureza da Despesa
- outras despesas correntes no elemento de despesa - outros servigos de terceiros - pessoa
juridica, material de consumo e material de distribui¢do gratuita.

Os dados primarios foram retirados do Portal da Transparéncia do DF e estavam
disponibilizados entre os anos de 2009 a 2017, totalizando 9 planilhas de Excel, com
média de 16.040 linhas de forma a consolidar os dados. Apds a retirada das planilhas, os
orgaos foram classificados em secretarias de estado, administragdes regionais, entidades
e orgdos especializados, de acordo com a estrutura governamental baseada nas
informagdes do Portal do Governo de Brasilia’.

Fazendo-se uma analise restritiva, observando-se apenas os valores pagos por
modalidade de licitacao, escriturados no SIGGO para materiais verificou-se que entre
2009 até setembro de 2017, a modalidade pregao, incluindo também aqueles destinados
a ata de registro de precos para apenas um oOrgdo e as adesdes, tiveram uma
representatividade de 73,11%, enquanto que as atas de registro de precos oriundas da
central tiveram 14,13%, seguidas das dispensas de licitagdo que representaram 12,17%.

Quando acrescentamos os valores pagos também para servigos, verifica-se um

5 http://www.governo.df.gov.br/index.php/category/sobre-o-governo/).
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crescimento de 77%, sendo que valores para pregdo e as adesdes, tiveram uma
representatividade de 47%, enquanto que as atas de registro de precos oriundas da central
tiveram 6%, seguidas das dispensas de licitacdo que representaram 22%.

Merece destaque o fato da representatividade nas compras de pequeno valor, o
que proporcionam uma enorme pulverizagdo, onerando o custo do ato de comprar e
demonstrando a falta de planejamento dos 6érgaos governamentais e falta de coordenagao
da Central em atender essas demandas como também criar mecanismos que impecam que
0 orgdo faca uma dispensa para um item registrado em ata que poderia em tese ser
atendido pelo SRP.

Vale ressaltar que as escrituragdes para Pregdo com Ata — CECOM, como esta
identificado no SIGGO, s6 tem dados registrados a partir de 2012, esta observagao pode

ser inferida pelo fato desse campo nao ter sido disponibilizado antes no sistema.
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Figura 5. Valores pagos em material de consumo por modalidade de licitagdo - SIGGO.

Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas retiradas do Portal da Transparéncia do DF.
Legenda: Grupo 1: Valores relativos a concorréncia, tomada de precos e convites, periodo de 2009 até
set/2017. Grupo 2: valores relativos a dispensas e suprimentos de fundos no periodo de 2009 até set/2017.
Grupo 3: valores relativos a pregdo, pregdo com ata de outros o6rgios e Adesdes a ARP, periodo de 2009
até set/2017 e Grupo 4: valores relativos a pregdo por SRP da Central, periodo de 2009 até set/2017.

Entretanto ao analisar separadamente os valores do Grupo 3, relativos aos

valores pagos em pregdo ¢ adesdo a atas, foi verificado que as Secretaria de Saude e
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Secretaria de Educacdo, juntas, representam a grande maioria dos valores pagos para
essas modalidades, que vieram ao longo dos anos aumentando sua representatividade,
passando de 69% de representatividade em 2009, para 80% em 2013. Somente a partir de
2014, essas secretarias mesmo ainda representando uma parcela consideravel teve seu
percentual reduzido para 74%.

Ja a representatividade do Grupo 4, relativos aos pagamentos para os pregoes
por SRP da Central, as Secretaria de Saude e Secretaria de Seguranga Publica e o
DETRAN, compde juntos em media 82% das aquisigdes.

Compreendendo esse contexto, apurou-se que as Secretarias de Estado
concentraram no periodo em tela, 85% dos recursos destinados a material, seguido pelas
Entidades, com 12%. Isso demonstra que a centralizacdo pode atender de maneira

satisfatoria a grande maioria dos 6rgdos da administracao do Distrito Federal.
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Figura 6. Gastos com material de consumo por tipo de orgéo.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas retiradas do Portal da Transparéncia do DF.

Considerando os gastos até setembro de 2017, dentre as modalidades mais
escrituradas pelas Secretarias para aquisicdo de materiais, destaca-se a modalidade pregao
com 68,74% e a modalidade Pregdo com Ata CECOM com 15,30%. Pode ser observado
também que, a partir de 2015 houve uma diminuicao das aquisi¢cdes pela modalidade

pregdo dando lugar a aquisi¢des por meio das atas de registro de precos feitas pela central.
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4.3 Diagnostico de compras no DF por questionarios

Em 2016, a Secretaria de Planejamento, Or¢camento e Gestdo, com a edi¢ao do
Programa de Gestdo de Compras Governamentais — ComprasDF, (Decreto n°
37.729/2016), realizou um diagnostico identificando o seguinte cendrio, descrito abaixo:

—Portal de Compras Publicas - desatualizado;

—Sistema Corporativo para Compras — inexistente;
—Metodologia de Compras Publica — inexistente;

—Sistema Normativo de Compras Publicas — desatualizado;
—Trilha de Capacitagdo - deficiente;

—Sistema Integrado de Almoxarifado — sem manutencao;
—Sistema de Distribui¢ao de Produtos — deficiente;
—Sistema de Indicadores de Desempenho - inexistente;

Para tanto, realizou um diagnostico do ciclo de compras junto aos 6rgaos
setoriais como mecanismo de levantamento das informagdes essenciais para o sucesso da
modernizagdo do ciclo de compras do GDF. O questionario foi aplicado no periodo do
segundo semestre de 2016, com 93 perguntas objetivas e subjetivas, a fim de identificar
aspectos relacionados ao planejamento de compras, procedimentos para licitagdo, fases e
prazos, participacdo no sistema de registro de pregos, contratacdo de servigos e de
material de consumo e permanente, ¢ gestdo de contratos. A orientagcdo foi de que cada
orgado respondesse ao questiondrio apenas uma vez, podendo ter suas respostas editadas
até a data final de encaminhamento do formulério.

Entretanto, ndo buscaremos, neste trabalho analisar a integra das questdes do
formulario. Para fins de analise das questdes, os assuntos serdo agrupados levando em
consideragdo os topicos mais pertinentes a identificagao da analise do modelo de compras.

Nas questoes referentes a identificagdo do 6rgdo, nome, unidade orgamentaria,
qual unidade organizacional de compras e servidor responsavel pelas compras, pode-se
observar que nao hé padronizagdo dos cargos, como também falta padronizacao salarial
referente a estrutura, ou seja, 6rgaos pequenos que mantém uma estrutura organizacional
com cargos altos e poucos cargos de apoio, como também 0rgados grandes, com demandas
altas, que mantém uma estrutura minima de trabalho. Nao ha também uma ferramenta ou
sistema de cadastro e identificacao dos servidores responsaveis pelos setoriais de compras
de cada secretaria, dificultando muito a comunicagdo entre os 6rgaos setoriais € a central.

A estrutura governamental do Distrito Federal possui, atualmente, em sua

estrutura administrativa 85 d6rgdos, os quais com base nas informagdes do Portal do
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Governo de Brasilia®, pode-se classifica-los em 20 Secretarias de Estado, 31
Administragdes Regionais, 28 Entidades e 6 Orgdos Especializados. Deste total obteve-

se retorno de 66% dos 6rgdos que responderam o questionario.

Participagao em Diagnostico de Compras - 2016

ADM REG ENTIDADES ORGAO ESPEC SEC

mRESP =N RESP

Figura 7. Participacdo dos 6rgdos no diagnostico.
Fonte: Elaborado pela autora com base nas planilhas de respostas do diagnostico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

A questdes seguintes sao referentes ao planejamento e execucao das compras.
No que se refere ao planejamento de compras, 53% dos Orgdos declararam que ndo
realizam, isso ocorre em maior grau nas Secretarias ¢ Entidades. Com relacdo ao grau de
execucdo atingido desse planejamento, 67% dos 6rgaos responderam que realizaram mais

do que 50% do que foi planejado.

Realiza planejamento anual de compras
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Figura 8. Realiza planejamento anual de compras.

6 http://www.governo.df.gov.br/index.php/category/sobre-o-governo. Acesso em Julho/2017.
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Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas de respostas do diagnostico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

No que se refere a modelo usado para as aquisi¢des do orgdo, 7% dos que
responderam o questionario afirmaram que usam o modelo misto de contratagdo, sendo
47% dos orgdos realizando suas proprias licitacdes e, 46% dos Orgdos realizam as
aquisi¢oes centralizado na SEPLAG. Dos 46% dos 6rgdos que se encontram centralizados
na central 3,85% referem-se aos 6rgaos Especiais, e dos 47% que realizam suas proprias

licitagdes 48% sao representados pelas Entidades.

Quem realiza a Licitacao
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Figura 9. Quem realiza a licitagdo?
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas de respostas do diagnostico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

No que se refere aos sistemas utilizados para realizar as licitacdes, 53% dos
orgaos/entidades informam ndo possuir sistema eletronico para realizar as licitagdes.
Atualmente, o sistema e-Compras ¢ utilizado apenas pela Central para realizar licitagdes,
e pelos oOrgdos setoriais que sdo participantes das atas de registro de precos para
realizarem as solicitacdes de compras dos seus saldos registrados.

O que se observa nas respostas ¢ que 47% dos 6rgdos utilizam o sistema do
Banco do Brasil (e-Licitagdes) ou do Governo Federal, (ComprasNet), para realizarem
suas licitacdes, acarretando, assim, uma ingeréncia no que diz respeito a transparéncia e

consolidagdo dos dados que sdo licitados no DF.
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Sistemas usados para realizar Licitacao

Licitagdes-e do Banco do Brasil |l 2
e_Compras/DF, Licitagdes-e do Banco do.. ) 1
e _Compras/DF, Comprasnet/MPOG,.. }§ 1
e_Compras/DF, Comprasnet/MPOG |l 5
Comprasnet/MPOG, Licitagdes-¢ do.. )§ 1

Sistema Comprasnet/ MPOG  hssd 16

Portal de Compras da CEB |§ 1

O orgdo/entidade ndo possui sistema. . i ——————————————— 30

0 5 10 15 20 25 30

Figura 10. Sistemas utilizados pelo 6rgdo para realizar licitagdes.
Fonte: Elaborado pela autora com base nas planilhas de respostas do diagndstico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

A grande maioria dos Orgdos, 54%, informaram que ndo possuem no
organograma uma estrutura para realizar suas proprias licitagdes. A concentragdo dos que
possuem estrutura estdo as Entidades e os Orgdos Especiais, que de uma certa forma,

possuem autonomia para suas licitacdes de cunho finalistico.

Estrutura propria
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Figura 11. Organograma com estrutura especifica para realizar licitagdes.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas de respostas do diagnostico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

No que diz respeito a participagdo dos 6rgaos no SRP no Distrito Federal, o
resultado foi que 42,11% sempre usam o SRP, e 35,09% utilizam usualmente. Ocorre que

a grande maioria dos 6rgaos que fazem parte da administracao publica do Distrito Federal
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estdo centralizados nos que diz respeito ao uso do sistema institucional de almoxarifado,
como também participam das atas de registro de precos licitadas pela central. Muito ainda
podemos incentivar a participacao dos o6rgaos, devemos aumentar o atendimento destes
incentivando-os no planejamento das compras, dando como base de metodologia de
consumo as informagdes que sao disponibilizadas pelo sistema de material e ainda os
colocando como participes das atas ofertadas pela Central.

Dos 6rgdos que informaram que nunca ou raramente usam o SRP estdo 42% das
Entidades, por terem uma certa independéncia no que diz respeito aos seus setores de
compras, dentre as que responderam nesse direcionamento estdo a Agéncia Reguladora
de Aguas, Energia e Saneamento Bésico do DF — ADASA, o Banco de Brasilia, a
CEASA, a CEB, a CODEPLAN, o DER/DF, o PROCON/DF, a TCB e TERRACAP.

Para os orgaos que responderam usualmente ou sempre participante de atas
distritais, os gerenciadores informados estao os 6rgaos: SSPDF, PMDF, CMBDF, PCDF
E DETRANDF, SEE, SEFAZ.

Participagdo dos Orgéos no SRP/DF
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Figura 12. Participacdo no SRP da Central.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas de respostas do diagnostico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

Ja com relagdo a participagdo nas licitagdes de Registro de Precos na esfera
federal foi observado que 5% dos 6rgaos informam participar usualmente do SRP, e ainda
que 60% nunca participaram de licitacdo SRP nesta esfera. Vale uma andlise mais
profunda acerca do objeto das participagdes e adesdes externas a fim de analisar o

atendimento aos 6rgaos pela propria Central de Compras.
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Participagao em SRP Federal
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Figura 13. Participagdo em SRP Federal.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas de respostas do diagnostico -
COPLAM/SCG/SEPLAG.

Ainda em 2016, foi realizado um levantamento no que diz respeito as licitagdes
feitas também pelo sistema do governo federal Comprasnet. E sabido que algumas
licitagdes, as de maior vulto, sdo operacionalizadas por tal sistema, tendo em vista que o
sistema e-Compras esta hd quase 10 anos sem manutengao.

O ano de 2016 foi também de mudancas de estrutura e de estratégia, onde a visao
integrada da cadeia de suprimentos passou a fazer parte de todo o ciclo de compras,
contribuindo assim para a identificagdo da verdadeira vocagao que a central de compras
deve seguir.

Com base no Relatorio de Atividades da Subsecretaria de Compras
Governamentais, em 2016 foram realizados 84 pregdes, dentre eles 29 utilizando o SRP
para mais de um o6rgdo, 11 pregdes SRP exclusivos de o6rgdaos sem autonomia ¢ 44
licitagdes comuns, para apenas um 6rgao ou para objetos especificos. Isso demonstra que
as licitagcdes utilizando o sistema de registro de pregcos para mais de um o6rgao
representaram 63,49% do valor licitado. Ou seja, conforme demonstrado no grafico
abaixo, 35% dos procedimentos licitatorios em pregdes representa 63,49% do valor total
licitado, caracterizando assim a viabilidade da centralizacdo das compras compartilhadas

para atendimento das demandas dos Orgéos e Entidades do DF.
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Licitagdes 2016 - SCG
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Figura 14. Licitagodes realizadas em 2016 pela SCG.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas de licitagdes da COLIC/SCG.

Diante de todo esse cendrio levantado e conhecido ¢ de suma importancia
identificar os desafios que o governo do Distrito Federal vem enfrentando na execugao
de suas atividades de compras, da-se destaque para os seguintes problemas:

—Nao hé controle global e efetivo sobre as licitagdes do estado;

—O Sistema de Registro de Precos ¢ pouco utilizado;

—Falta de portal de compras com todas as informagdes de todos os 6rgaos;
—Nao ha efetivo controle das compras sem licitagdo — dispensas e
inexigibilidade;

—Falta mecanismo e/ou sistemas eficaz de bloqueio das requisi¢cdes de
compras sem lastro orcamentario;

— Falta de ferramenta integrada das bases de registro de pregos e
almoxarifado;

—Trabalho demasiadamente operacional e dificuldade de definir metas e
indicadores;

—Falta de integracdo entre os sistemas institucionais;

—Falta de ferramenta para cadastro e acompanhamento dos fornecedores;
—Falta de foco na inteligéncia da aquisi¢ao;

—Muitos processos de compras idénticos nos 6rgaos setoriais que deveriam
estar centralizados;

—Falta de relatorios gerenciais e executivos;

—Inexisténcia de avaliacdo dos fornecedores contratados;

—Processo manual para cadastramento, certificagdo e revalidacao dos
fornecedores;

—Comprometimento da credibilidade do DF junto aos fornecedores;

—Falta de carreira capacitada na area de aquisi¢des;

—Falta de estrutura administrativa equilibrada entre os 0Orgdos que
proporcione maior integracao entre as areas.
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4.4 O papel do Sistema de Registro de Precos na Central de Compras

O registro de pregos no ambito do Distrito Federal esta regulamentado
atualmente pelo Decreto n® 36.519, de 29 de maio de 2015, que estabelece a SEPLAG,
como Orgdo Gerenciador das licitagdes por essa modalidade de acordo com a norma, in

verbis:

Art. 3° O Sistema de Registro de Precos podera ser adotado quando:

I - as caracteristicas do bem ou servigo ensejarem contratagdes frequentes;

II - a aquisicdo de bens com previsdo de entregas parceladas ou contratacdo de
servigos remunerados por unidade de medida ou em regime de tarefa for
conveniente;

111 - a aquisi¢do de bens ou a contratagdo de servicos para atendimento a mais de
um 6rgdo ou entidade, ou a programas de governo, for conveniente; ou

IV - a natureza do objeto impossibilitar a defini¢do prévia do quantitativo a ser
demandado pela Administragéo.

§ 1° Apenas a Subsecretaria de Logistica (SULOG) da Secretaria de Estado de
Gestdo Administrativa e Desburocratizacdo — SEGAD podera adotar o Sistema de
Registro de Precos para contratagdo:

I - de bens ou servigos de uso comum aos 6rgaos e entidades; ou

II - que contemple a demanda de mais de um 6rgéo ou entidade no ambito da
Administragdo Publica direta e indireta do Distrito Federal.

(..)

§ 3° Fica vedado aos orgdos e entidades da Administragdo Publica do Distrito
Federal instaurar processo de licitagdo cujo objeto coincida com item registrado
em ata vigente da Subsecretaria de Logistica da Secretaria de Estado de Gestao
Administrativa e Desburocratizacdo, exceto se se a respectiva ata tiver atingido o
quantitativo maximo de adesdes previsto no edital.

O referido decreto estabelece que apenas a atual SCG podera adotar o SRP no
ambito do Distrito Federal e ainda que fica vedado aos orgdos e entidades instaurar
licitacdo cujo objeto coincida com item registrado, isso por sd ja caracteriza uma
centralizacdo de procedimentos para licitacdo que atendam a mais de um orgao.

O procedimento de Registro de Pregos inicia-se com o Plano de Suprimentos
(PLS), o qual ¢ o instrumento de planejamento sistematico e operacional que da
publicidade ao procedimento, e devera ser utilizado pelos 6rgaos e entidades para registro
e divulgacao dos itens a serem licitados. O PLS se assemelha ao instrumento da intencao
do registro de precos (IRP) no ambito federal. Seu objetivo ¢ que os 6rgaos e entidades,
informem, previamente, as quantidades individuais do mesmo objeto as serem
contratadas, incentivando-os a planejar as aquisi¢cdes de bens e servicos comuns.

Apos a licitagao e havendo o registro dos pregos, os 6rgaos que participaram do
PLS terdo seus quantitativos atendidos por uma Solicitagdo de Compras cadastrada no
sistema e-Compras, na qual € autorizada pelo 6rgao gerenciador para prosseguimento da

contratacao.
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Nos anos inicias da centralizacdo, ainda que ndo fosse utilizado sistema
informatizado, ocorria um aumento dos procedimentos para a aquisi¢ao de bens, produtos
e géneros com significativa expressao de consumo pelas diversas unidades
administrativas, caracterizando assim o SRP. Segundo o Relatorio de Atividades do
referido ano, em 2001, o uso do SRP representou 42% do valor adquirido, saltando em
2005 para 82% do valor adquirido nos procedimentos da Central.

Apos a implantacdo do sistema eletronico de compras a eficacia do SRP foi
constatada pela ampla utilizacdo no ambito das unidades administrativas que compde o
regime centralizado de compras que teve um aumento considerdvel com a entrada da
Secretaria de Satde no regime de centralizagdo, pelo Decreto n® 23.201, de 02 de
setembro de 2002, os itens tiveram aumento consideravel no setor de registro de pregos,
tenho em vista a inclusdo dos itens de medicamentos perfazendo em média 41% do valor
autorizado entre os anos de 2006 a 2012.

Em 2010, a Secretaria de Satde foi excluida do regime de centralizagao das
licitagdes de compras, obras e servicos, por intermédio do Decreto n° 31.908 de 09 de
julho de 2010, entretanto ela aparece entre os 3 maiores valores das autorizacdes de
compras, entre os anos de 2006 e 2014 juntamente com a Secretaria de Estado de
Planejamento, Or¢camento e Gestao e a Secretaria de Estado de Gestdo Administrativa e
Desburocratizagdo. ApoOs este periodo a representatividade da central caiu

consideravelmente, conforme demonstra o grafico abaixo.

Valor autorizado em atas de registro de precos da Central
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Figura 15. Valor Autorizado em Atas de Registro de Precos.
Fonte: Elaborado pela autora com base na planilha de autorizagdes retirados do BI do e-Compras.
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A partir de 2007 o volume de autorizagdo em termos de valores era na ordem de
180 milhdes, sendo a maior parte para material de consumo. Até o ano de 2011 esses
valores foram aumentando, chegando em R$ 307 milhdes em 2009 e R$ 258 milhdes em
2011.

Entre 2011 e 2015 houve uma grande queda no valor autorizado e,
consequentemente, na quantidade de autorizagdes que em 2011 estava na ordem de RS
258 milhdes, caindo, anualmente, para R$ 10,7 milhdes em 2015. Isso deve-se ao fato da
queda do valor licitado em 2011, que foi o mais baixo de todos os anos. Isso pode explicar
que as atas geradas em 2010, em sua grande maioria, foram utilizadas até o ano seguinte
(2011) causando um numero grande de autorizagdes neste ano, mas caindo
consideravelmente a execucao em 2012. Esse quadriénio entre os anos de 2011 — 2014,
nao houve investimento de pessoal na central, foram editadas medidas de contencdo de
despesas, como também nao houve nenhum investimento visando a recuperacao de
credibilidade na prestacao dos servicos da central.

A partir de 2016 houve uma recuperagdo no valor autorizado, que em 2015
somou R$ 10,7 milhdes, passando para R$ 21 milhdes em 2016 e ja chegando até
setembro de 2017 em R$ 37 milhdes. Isso reflete no trabalho de equipe em disponibilizar
mais quantitativo de itens para uso dos oOrgdos, como também, instaurar mais
procedimentos licitatérios de compras compartilhadas que atenda a mais de um 6rgao.
Esse fato deveu-se, também, em virtude da ampla divulgacao dos itens registros no site
da SEPLAG, como também uma maior aproximagao com os 0rgaos setoriais de compras
com a promog¢ao de encontros e treinamentos com 0s Orgaos.

Em todos esses anos de utilizagdao do sistema e-Compras 31 6rgaos se destacam
entre os 10 maiores que utilizam as atas de registro de precos da central. Entre os anos de
2006 e 2012, a Secretaria de Satide detinha em média 44,67% do valor das autorizagoes,
seguidas das Secretaria de Educagdo, com 17,38%, NOVACAP, com 5,54%, e Secretaria
de Cultura, com 2,96%.

A partir de 2012 houve uma desconcentracdo dos trés 6rgaos com os maiores
valores autorizados, passando a uma média 6 6rgdos, representando 65% dos valores,
dentre eles: Secretaria de Saude, Secretaria de Educag¢ao, SEGAD, SEPLAG, Secretaria
de Esporte, Secretaria de Agricultura, SSP, PCDF, por outro lado a quantidade de 6rgdos
atendidos, que em 2006 eram 77 6rgaos, caiu de 82 6rgaos em 2011 para 75 em 2016.

Entretanto o sistema de registro de precos atende atualmente 75 6rgaos entre

Secretarias, Administragio Regional, Entidades, Orgios Especiais e Fundagdes. No ano
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de 2016 as 31 administragdes e 19 secretarias utilizaram de itens registrados pela Central
e disponibilizados em ARP representando 74%, seguidas das Entidades que

representaram 26% do valor autorizado.

Orgaos atendidos pelo SRP - Valor autorizado em 2016
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Figura 16. Orgios atendidos pelo SRP.
Fonte: Elaborado pela autora com base na planilha de autorizagdes retirados do BI do e-Compras.
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Entre 2016 e setembro de 2017 estiveram disponibilizados mais de 1003 itens
em atas de registro de precos, dentre os quais os mais demandados nos tltimos dois anos
estao demonstrados abaixo, isso representa que os itens de uso comum para mais de uma

secretaria pode fazer parte do SRP em atendimento as demandas dos 6rgaos.

Material Servicos
. Café torrado e moido . Fornecimento de alimentagdo para evento
. Copo plastico descartavel para agua . Locagio de estruturas para eventos
. Caneta esferografica . Locagdo de veiculos automotores
. Actcar . Servigo de agenciamento de viagem
. Gas liquefeito de petroleo-GLP . Servigo de fornecimento diario de jornais
. Agua . Servigos de controle de pragas urbanas
. Copo plastico descartavel para café . Servigos de arbitragem desportivas
. Papel copia xerografica . Servigos de chaveiro
. Grampeador de papel . Servigos graficos em geral
. Grampo trilho . Servigos de fornecimento de lanches
. Lampada fluorescente tubular . Servigos de fornecimento de refei¢des preparadas
. Envelope
. Copo vidro
. Caneta marca texto

Quadro 3. Materiais ¢ servigos mais demandados nas ARP — 2015 a 2017.
Fonte: Elaborado pela autora com base na planilha de autorizagdes retirados do BI do e-Compras.

A Central tem licitado, na grande maioria das vezes, por intermédio do sistema
de registro de precos para os itens de material de consumo, baseado na média de consumo
registrado no sistema de almoxarifado. Também para os servigos baseados na execugao
das atas vigentes e por intermédio do estudo das familias constantes do catdlogo de
materiais, a fim de promover a centralizacdo dos bens e servicos comuns a mais de uma
unidade administrativa. Para isso, pode alicercar-se na especificagdo dos bens e servicos
comuns que se encontra no Decreto Federal n° 3.784, de 6 de abril de 2001.

Porém, vale ressaltar que apesar do potencial das compras, existe a necessidade
de ampliar a visdo da gestdo integrada da cadeia de suprimentos, para que as compras
sejam realizadas no momento e na quantidade certa, evitando os altos estoques, o
desperdicio de material e as compras pequenas de itens que podem estar constantes da
cadeia das compras centralizadas.

Pode-se observar que os valores licitados estdo muito superiores os valores
autorizados em ata, isso representa uma baixa execuc¢ao das ARP por parte dos o6rgaos

participantes, que atualmente tem uma meédia de 30%, ou a estimativa da demanda



70

informada pelos 6rgaos estd acima da necessidade de execugdo. Ja o valor pago pelos

orgaos setoriais para pregoes com Ata da CECOM, esta muito acima do valor autorizado.

Valores licitados e pagos para material de consumo
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Figura 17. Valores licitados e a execug@o orcamentaria para material de consumo.
Fonte: Elaborado pela Autora com base nas planilhas retiradas do Portal da Transparéncia do DF.

Isso pode representar a baixa participacao dos orgaos, fazendo com que a Central
seja usada como backup. Isso também representa a falta de uma governanca sobre as
decisdes de descentralizacdo, uma falta de integracdo entre os sistemas e, falta de
padronizagdo no lancamento do empenho no sistema.

Em analise empirica e diaria diante da Coordenacdo de Gestdo de Suprimentos
verifica-se pouco cuidado por parte dos setores de or¢amento na hora do preenchimento
da nota de empenho no que se refere ao campo da modalidade de licitagdo, muitas vezes
informando equivocamente a modalidade que realmente foi usada. Outra analise ¢ a falta
de planejamento e metodologia na mensuragdo da demanda dos 6rgaos, como também o
desconhecimento nas especificagdes de materiais que mais tem necessidades. E o fato do
uso sem controle da dispensa de licitagdo para itens ja previsto em ata, ¢ ainda a
fragilidade da central em dar celeridade nos processos.

Essas informacdes s6 serdo mais fidedignas a medida que os campos entre os
sistemas forem interligados e até mesmo alimentados em uma uUnica vez, mediante
integracdo, servindo de base para todos os sistemas que necessitarem da mesma
informacgao, gerando uma integragdo € modo a dar maior eficiéncia na gestao.

A falta de integragdo entre os sistemas, com bases nao convergentes ente si

dificulta a estruturagdo dos processos decisorios, levantamento das demandas e o
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acompanhamento da execuc¢ao e o controle. A integracao dos sistemas que apoiam o ciclo
de gestdo, constitui pré-condi¢do para uma gestdo mais eficaz, onde as decisdes sejam

tomadas com base em informacdes confidveis e tempestivas.

4.5 Consideracoes finais

Neste capitulo, ao fazer uma analise historica da central, evidencia-se nesses
quase 20 anos, ritmos e resultados desiguais. A Central de Compras foi instituida em 1999
com intuito de que as compras seriam realizadas de forma exclusiva, assemelhando a
central a uma espécie de prestadora de servigos para os demais 6rgaos do Poder
Executivo, atuando no planejamento e na condugdo das licitagdes. Durante esse processo
consolida-se muitas alteracoes de estrutura, mudanca de titularidade, vindo de uma
trajetoria de retrocessos e descontinuidade.

Nos anos iniciais atendia aos 6rgaos da administragao com valores que passaram
de R$ 98 milhdes em 2000 para R$ 548 milhdes, em 2005. Instituiu o Sistema e-Compras
para controle e acompanhamento de compras e registro dos precos. A partir de sua
implantacao em 2005 verificou-se o crescente numero de licitagdes, representado entre
2007 e 2010 o maior periodo em que a central manteve alta a sua capilaridade de
atendimento junto aos o6rgaos. Até¢ 2010, nas licitagdes para aquisi¢ao de material, eram
utilizadas todas as modalidades de licitacdo, posteriormente o pregdao se tornou a
modalidade mais utilizada dentre as modalidades tradicionais.

Muitas mudancas e alteragdes de estrutura vieram ocorrendo ao longo dos anos,
de forma que a centralizag¢ao veio perdendo a capilaridade de atendimento. Muitos fatores
podem ser observados, como a falta da expansdo do sistema para uso da Central e dos
orgaos, falta de estrutura de pessoal, o que ocasionava baixa celeridade no atendimento
dos processos.

Em um segundo momento evidencia-se uma grande saida por parte dos 6rgaos
que editavam decretos de descentralizacdo publicados entre 2012 e 2013, indicando
assim, um esvaziamento dos participantes da Central de Compras. O levantamento
mostrou 43 6rgaos atualmente que estdo autorizados a realizar licitagdes referente a
objetos especificos de sua pasta ou para atividades de cunho finalistico, entretanto com
essa “autorizacao”, percebe-se varios itens sendo licitados nestes Orgdos cujo registro

encontra-se vigente na Central. Esse segundo momento corrobora com o Relatorio de
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Atividades SEPLAG (2015), o qual apontou que a descentralizagdo das compras no
governo (2011-2014) aumentou significativamente o custo médio das contratagoes.

Vale uma pesquisa mais profunda, no que se refere as licitagdes de cunho
finalistico, onde algumas vezes se observa um mesmo item comum a dois 6rgaos, como
no caso de asfalto para DETRAN e DER, como no caso de servigos para eventos da
Secretaria de Cultura, que também pode atender a Secretaria de Esporte e Lazer ¢ a
Secretaria das Cidades. Outro exemplo, ¢ medicamentos da Secretaria de Saude que
também pode atender ao CBMDF e PMDF. Medicamentos veterinarios que atende a
Fundagao Jardim Zooldgico, mas também pode atender ao proprio CBMDF e PMDF.
Enfim esses objetos podem ser atendidos com o compartilhamento das compras tendo
como 0rgao fomentador a propria Central de Compras que pode juntamente com esses
orgaos realizar compras compartilhadas.

Em consoante a este periodo, verificou-se grande diminuicdo dos valores
licitados pelo sistema e-Compras, como diminui¢ao dos atendimentos por atas de registro
de precos, a falta de estrutura por parte dos Orgdos em realizar suas licitagdes,
identificando assim uma necessidade por parte da central na prestacao de servicos a estes
orgaos. Foi verificada, também, a falta de um sistema institucional do DF que atenda as
demandas, fazendo assim que varios 6rgaos usem dois ou trés sistemas diferentes,
acarretando uma ingeréncia no que diz respeito a transparéncia e consolidacao dos dados
que sao licitados no DF, dificultando a tomada de decisdo e implantacao de melhorias em
todo o ciclo de compras.

Um terceiro momento encontra-se em curso com a edicdo do Decreto n°
37.729/2016, instituindo o Programa de Gestdo de Compras Governamentais —
ComprasDF, com objetivo de modernizar e implementar novo modelo de compras no DF
e contribuir para gestdo da despesa, reducao dos custos e padronizagao e racionalizagao
das compras governamentais.

Com a constru¢do da base de dados primarios foi possivel o cruzamento destes,
no que se refere aos valores licitados no sistema e-Compras com os valores pagos pelo
sistema SIGGO, onde se evidencia uma grande lacuna que pode ter atuagao da SEPLAG
no que diz respeito a melhora da gestdo de compras. A Figura 17, que mostra o
comparativo entre os valores licitados e a execucdo orcamentaria demonstra que o pregao
vem sendo utilizado largamente pelos 6rgdos, muito acima do que a central licita

atualmente. Vale ressaltar que merece ainda um estudo mais aprofundado dos objetos
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destes pregoes a fim de identificar as potencialidades no atendimento por compras
compartilhadas.

A atual gestao empenha-se em adotar medidas para melhorar as ferramentas de
gestdo de todo o ciclo de compras e da cadeia de suprimentos. Para tanto, trabalha no
desenvolvimento e manuten¢ao do sistema de compras implantado no Amazonas no final
de 2005, consolidado em 2007, que permita a utilizagdo por todos os 6rgaos, buscando
integrar as unidades or¢amentarias executoras para aumentar a eficiéncia do processo de
compras. Trabalha também na construcdo de um melhor arcabougo juridico-legal, com
estabelecimento de cadernos técnicos, manuais, com regras € procedimentos uniformes,
claramente entendidos e aplicados ao conjunto da administragdo, a fim de reconquistar a

confianca que os o0rgaos devem depositar no processo de centralizagao.
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CONCLUSOES

A presente dissertagdo na sua parte inicial procurou demonstrar como foi
desenvolvida a pesquisa e quais o objetivo geral e especificos deveriam ser atendidos.
Com base na revisao teorica, nos documentos internos, pesquisas em base de dados, foi
possivel aprofundar o tema compras publicas com a analise do modelo atualmente
adotado pela SEPLAG, como 6rgao normativo e centralizador das compras no Distrito
Federal, atingindo o objetivo geral do trabalho. De forma preliminar pode-se afirmar que,
observadas as particularidades do Distrito Federal, o modelo atualmente praticado no DF
¢ definido como sendo parcialmente centralizado.

A gestao estratégica das compras € importante para a Administracdo Publica,
pois segundo Ferrer (2013), inesperadas alteragcdes no arcabougo juridico podem ocorrer,
necessitando-se da consolidacao de uma “inteligéncia centralizada de compras”, a qual
permita uma visdo unica do processo. Acredita-se que parte da falta de informacgdes e
controle ocorrem porque nao se promove uma visao integrada do processo de gestao de
suprimentos, ¢ das compras em si. A descentralizacdo sem controle eletronico leva a
compras repetidas, redundancia e desperdicios nos estoques, que desencadeiam mau uso
dos recursos publicos.

Entretanto, a centralizagdo absoluta das compras em larga escala, possui uma
série de dificuldades para implanta¢dao, como Fiuza et al. (2013) retrataram, tais como:
excessiva demanda concentrada, risco de lentidao nos processos licitatorios, reducdo da
autonomia administrativa, distanciamento dos demandantes das compras e atrasos na
entrega repercutindo em toda a Administragao.

A escolha de um determinado modelo, segundo apontou Silva (2016), sugere a
combinacdo entre os modelos centralizados e descentralizados, ao observar que
determinados beneficios de um modelo remetem a uma deficiéncia de outro, ou seja, um
sistema hibrido que permite maximizar as qualidades e atenuar os defeitos dos modelos.
Os formatos que combinem a centralizagdo e descentralizagdo em multiplos e
diversificados arranjos, deverao estar apoiados na utilizagdo intensiva das tecnologias de
informacao e comunicagao eletronica.

Grande parte das politicas publicas e das atividades administrativas estatais
dependem fortemente das compras publicas e da eficiéncia de seu ciclo. Infelizmente, na
rotina do servigo publico, e em especial no Distrito Federal, nem sempre esse ciclo se da

de maneira harmoniosa e integrada, o principal problema que permeia o dia-a-dia,
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causando retrabalho e licitagcdes repetitivas ¢ a auséncia de defini¢do do modelo de
compras a ser utilizado, acarretando falhas na sua gestao e falta de coordenagao, fatores
estes que contribuem de alguma forma para que as compras ndo atinjam os niveis de
exceléncia.

Observou-se assim, ao longo deste estudo, que o GDF se utiliza de um modelo
de compras com algumas caracteristicas do modelo descentralizado, o qual, segundo
Fiuza (2015), traz algumas desvantagens, tais como: fragmentagdo das compras,
perdendo assim, economia de escala e a replicacdo de estruturas institucionais e
funcionais para o mesmo fim. Também ¢ importante salientar, que tal modelo, permite
ainda, a aquisi¢ao de um mesmo item por pregos diferentes.

Essa evidéncia, se d4 por exemplo, ao analisar o comparativo entre os valores
totais licitados disponiveis no e-Compras e os valores pagos disponiveis no SIGGO,
conforme Figura 17 — Valores licitados e a execugdo orgamentaria para material de
consumo, onde se observa uma diferenca substancial entre os mesmos, demonstrando que
muito daquilo que o GDF adquire se da a margem da Central de Compras.

Na mesma esteira, quando os 6rgaos foram indagados sobre quem realiza as
licitagdes do orgdo, 54% se declararam descentralizados, ou seja, eles proprios se
encarregariam da realizacdo das licitagdes, conforme figura 9 - Quem realiza a licitacao.
Entretanto, observou-se que os proprios 6rgaos, muitas vezes desconhecem as diferengas
sobre 0o modelo centralizado e descentralizado, como por exemplo, o fato de uma
administracao regional ter informado que ela préopria realiza suas licitagdes, e € sabido,
que as administragdes regionais ndo dispdem de estrutura para tal.

Esse fato fica mais cristalino, quando da analise da Figura 11 - Organograma
com estrutura especifica para realizar licitagdes, quanto ao questionamento da existéncia
de estrutura propria no 6rgdo para a realizacdo de licitacdes. Assim, 54% dos orgados
declararam que ndo possuem estrutura, logo em tese, era se esperar que 54% dos
respondentes, utilizar-se-iam da Central de Compras para atender as demandas, o que nao
aconteceu, como visto anteriormente.

Ademais, quando perguntados pelos sistemas utilizados para licitar, 27 6rgaos
dos 57 respondentes, ou seja, 47%, afirmaram que se utilizam de outros sistemas, tais
como, Comprasnet e Licitagdes-e, o que demonstra uma caréncia de padronizacao dos
procedimentos relativos as compras publicas e a descentralizagdo existente.

Assim, entende-se que, observadas as particularidades do Distrito Federal,

podemos afirmar que o modelo atualmente praticado no DF ¢ definido como sendo
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parcialmente centralizado. Ainda ¢ necessaria uma redefinicio dos processos e
procedimentos que devem estar embasados em uso de sistema integrados - TIC para
execugdo e gerenciamento do ciclo completo das compras, desde o planejamento,
padronizagdo dos procedimentos, levantamento da demanda, identificando o ponto de
ressuprimento, acompanhamento contratual e identificagdo dos resultados alcancados.

Contudo, ¢ necessario que apesar da possibilidade de oOrgdos especificos
poderem licitar suas demandas finalisticas, como por exemplo, ocorre hoje com a
Secretaria de Saude, Secretaria de Educacao e o CBMDF, dentre outros, a Administragcao
Publica, em seu nivel estratégico, deve dispor de ferramentas adequadas ao
supervisionamento das compras governamentais.

Para que este supervisionamento seja possivel, torna-se imprescindivel que a
administracao publica distrital adote um tnico e determinado sistema de compras que
atenda as suas demandas, tanto em nivel de gestao, como de aquisi¢do de bens e servigos.

Aqui o DF, assim como na maioria dos estados estudados no capitulo 3, nao
existe ferramenta para centralizar todos os procedimentos envolvidos nas compras. Boa
parte dos sistemas eletronicos apenas executam o processo de transagdo com OS
fornecedores, o pregdo em si, mas nao visualiza o processo como um todo, incluindo a
gestdo estratégica de suprimentos.

O processo de compras precisa ser visto de forma ciclica, considerando nao
apenas a transacao em si, mas também o planejamento e dimensionamento da demanda,
o custo do procedimento, os pontos de ressuprimento dos pedidos de compras,
programacao de entrega e outras que possam eliminar os elevados estoques ociosos que
comprometem or¢camentos ¢ falhas de atendimento de demandas.

E de fundamental importincia para o sucesso na gestio dos gastos correntes
publicos, ter-se um sistema para gerenciamento de toda a cadeia de suprimentos de forma
integrada, com caracteristicas comuns em todos os 6rgaos.

Aliado ao sistema, deve haver um fortalecimento do modelo parcialmente
centralizado de compras, por meio do Sistema de Registro de Precos. No ambito do
Distrito Federal a implementagao desse modelo aliado ao modelo de Cotagao Permanente
proposto pela SLTI/MP, em que mantém a manutencdo da proposta pelos fornecedores
previamente cadastrados, permitiria um maior atendimento aos 6rgaos participantes, uma
vez que nao ocorreria descontinuidade na disponibiliza¢dao do item entre uma licitacao e

outra.
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De acordo com a Figura 14 - Licitagdes realizadas em 2016 pela SCG, verificou-
se que a Central no ano de 2016 realizou mais procedimentos licitatorios para pregoes
cujo objeto atendia a apenas um 6rgao, entretanto 63,49% do valor licitado correspondia
ao sistema de registro de precos que atendia a varios 6rgaos, caracterizando assim a
viabilidade da centralizagdo pelo SRP.

Outro dado, no mesmo sentido, se refere ao demonstrado na Figura 12 -
Participacdo no SRP da Central, onde os 6rgdos afirmaram na pesquisa que 43,11%
sempre usam as ARP da SEPLAG e 35% utilizam usualmente, ou seja, a centralizacio
do SRP passa pela agdo eficiente de planejamento da demanda, a fim de atender a todos
os 6rgaos da Administracdo. Vale ressaltar ainda, que atualmente o atendimento aos itens
de material de consumo e servigos comuns aos orgaos, pelo SRP, acolhe a totalidade das
secretarias ¢ administragdes, como também 26,31% das Entidades e Fundos, conforme
demonstrado na Figura 16.

Diante dos fatos expostos acima, o modelo parcialmente centralizado pode ser
consolidado por meio da concentragdo do Sistema de Registro de Precos na SEPLAG,
buscando assim maior atendimento das demandas e ainda se evitando duplicidade de
atribuicdes em diversas estruturas dos outros dos 6rgaos da Administracao Publica.

Apesar das compras por SRP no DF representarem ainda uma pequena parcela,
com um numero ainda baixo de compras com esse sistema, Fiuza e Medeiros (2013),
demonstram ser possivel um crescimento das compras com essa ferramenta. Para tanto
torna-se necessaria uma maior agregacao das demandas, com maior grau de padronizagao
de produtos.

Tendo consciéncia de que a tarefa de planejar e dimensionar demanda ¢ uma das
mais arduas dentre as atividades do ciclo de compras, ¢ imperativo que a Administragao
crie mecanismos ¢ ferramentas hdbeis a garantir razoavel planejamento daquilo que os
orgaos devam adquirir durante determinado periodo.

De acordo com Ferrer (2015), aprofundar a critica ao modelo vertical sugere a
adog¢do de um novo modelo para enfrentar os desafios do estado contemporaneo,
buscando encontrar formas institucionais que permita adquirir flexibilidade na gestao.
Isso significa buscar alternativas que permitam a maquina publica ter a capacidade de
centralizar ou descentralizar o que seja necessario para obtermos a tao sonhada eficiéncia
administrativa.

Para tanto, ¢ importante identificar as dificuldades inerentes a estas

implementagdes, tendo em vista que alguns oOrgdos, que atualmente tem certa



78

independéncia no processo poderdo procrastinar o uso efetivo do sistema. Isto devido a
reacdo negativa as mudangas introduzidas com as normatizagdes, especialmente quanto a
obrigatoriedade de utiliza¢ao da ferramenta, que podem ser minimizadas com a realizagao
de oficinas e palestras objetivando sensibilizar os érgaos quanto as vantagens e beneficios
dessa nova forma de atuag¢do, como também desenvolver agoes desde a elaboragdo de
manuais e guias, até treinamento e capacitacdo dos servidores envolvidos nas compras.

Outra dificuldade a ser enfrentada ¢ a possibilidade de reclamagao da “perda da
autonomia” por parte dos orgdos, ficando dependentes do Orgdo Central, nesse caso a
Secretaria de Planejamento, Or¢amento e Gestdo do DF, fazendo as licitagdes
exclusivamente pela ferramenta disponibilizada pela centralizagao. Nesse caso ha de ser
esclarecer que a descentralizacdo de compras deve ser ater ao principio de que o nivel
mais alto s6 deve executar aquilo que o nivel abaixo ndo pode e isso estd definido na
legislagdo vigente, cabendo apenas o cumprimento de cada 6rgao.

Finalmente, a Central de Compras precisa garantir sua eficiéncia atendendo aos
orgaos de maneira célere e trabalhando estratégias para reconquistar a confianca, para
tanto deve se ater na busca de melhorias estruturais, buscando manter seu corpo técnico
motivado e capacitado e afastando ainda a interferéncia politica que porventura possa vir
a ocorrer.

O estudo aqui desenvolvido permitiu compreender, ndo apenas, a origem, a
evolugdo e os principios das Compras Governamentais, mas, principalmente, os
resultados da centralizagdo dessa politica. Este ¢ um assunto rico, profundo e
extremamente novo, ¢ sua abordagem nao pode se limitar, nem se esgotar, em uma
disserta¢ao de mestrado, podendo ser objeto de estudos mais profundos, sendo esta apenas

uma primeira analise.
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RECOMENDACOES FINAIS

Apesar de termos apresentado o cendrio atual do modelo parcialmente
centralizado utilizado pela Central de Compras do DF, a pesquisa sistematica ainda ¢
insuficiente, necessitando responder e aprofundar questdes importantes. Ante ao exposto,
recomenda-se para uma agenda futura:

- Definir o modelo de compras adotado pelo GDF, a fim de permitir o seu
gerenciamento e a tomada de decisao;

- Racionalizar as compras, de modo a evitar compras repetitivas;

- Conscientizar os responsaveis pelos 6rgaos da Administragdo Publica em se
adotar um modelo tnico de compras;

- Padronizar os procedimentos atinentes a licitacdo no ambito do Distrito
Federal, principalmente no que tange a elaboracao do projeto basico e da pesquisa de
mercado;

- Identificar a responsabilidade especifica dos responsaveis em cada fase dos
processos de aquisicoes;

- Adotar um sistema central de gestdo das compras, inclusive para as dispensas
e inexigibilidades de licitacdo, permitindo o controle das licitagdes realizadas pela
totalidade dos 6rgaos da Administracao Publica;

- Informatizar integralmente o processo de compra;

- Integrar o sistema financeiro com o sistema de compras € com o sistema de
gestdo de material;

- Aumentar nivel de agregacdo das demandas em toda a administragdo direta e
indireta do DF;

- Publicar cadernos técnicos e manuais de forma a regulamentar o funcionamento
do sistema e sua apresentagao;

- Adequar as acdes ao Plano Anual de Compras;

- Disponibilizar espago para divulgacdo de boas praticas em licitagoes;

- Monitorar o tempo de atendimento das demandas por parte da Central de
Compras, por meio de aferi¢do por indicadores;

- Capacitar os atores envolvidos com os processos do ciclo de compras ¢ na
medida do possivel, que tais atores sejam do quadro de servidores de politicas publicas.

Se o setor publico tratar todos estes pontos de forma adequada customizando a
sua realidade podera estar dando um passo importante rumo a exceléncia da gestao de

seus procedimentos e consequentemente da gestdo dos gastos publicos.
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