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RESUMO

As compras publicas possuem um papel essencial na formacdo do PIB dos paises, e a sociedade
e os estados vém buscando formas de melhorar a transparéncia de seus gastos buscando uma
melhor accountability e uma maior participacdo do cidad&@o. O Brasil tem criado ferramentas
para tal melhoraria, como o pregdo eletrénico e o portal de compras governamentais o
COMPRASNET, contudo a operacao Lava Jato, realizada pela Policia Federal e o Ministério
Publico Federal, demonstra a necessidade de controlos mais efetivos dos contractos publicos.
Assim, o presente trabalho procura demonstrar o que se tem feito mundialmente a
respeito de uma melhor transparéncia no setor pablico. Também, realiza uma analise
comparativa da experiéncia brasileira com outros esforgos similares, bem como as orientagdes

de organismos multilaterais como o Banco Mundial.

Palavras-chaves: Administracdo Publica; Transparéncia; E-Servico Publico; Governo

Eletrénico; Compras Governamentais Eletronicas



ABSTRACT

Government procurement has an essential role in the composition of any country’s GDP. For
such reason, society and states are always seeking ways of improving transparency of their
expenditures in order to pursuit better accountability and greater citizen participation. Brazil
has created tools for the improvement of its procurement, such as E-reverse auctions and
COMPRASNET, an online portal that aggregates data related to public acquisitions. However,
operation Car Wash, carried out by Federal Police and Federal Public Ministry (Brazilian
equivalent for the Prosecutor General Office), evidences the need for even more effective
procurement controls.

Therefore, the current work aims to demonstrate what has been done worldwide
regarding better public sector transparency. Also, it uses comparative analysis of Brazilian
experience with other efforts alike, as well as the orientations from multilateral organisms such

as the World Bank, for instance.

KEYWORDS: Public Administration; Transparency; E-Public Service; E-Government; E-

procurement.



INDICE

1 T0] 51U 107X T 1
CAPITULO | - O ESTADO, A ADMINISTRACAO PUBLICA E A REFORMA................ 5
1.1. O ESTADO MODERNO ......c.cosvieieeerieeeiieeiessessssiesseessssies s sssssess s as s 5
1.2. OESTADO E O CIDADAOQ ......ooeieeieeeeeeeeeeee e 8
1.3, OS MODELOS DE ESTADO .....oouiviiveeieeiiesessissiessesssesssssssssssssssesssssssssesssnsssnsesnenns 9
1.3.1. O ESTADO-PROVIDENCIA .......o.ooveieeeeeeeieesesiesseesseeseeseessesiesseensesssssesssess s 9
1.3.2. O ESTADO REGULADOR.........coooeeveeieeeeeeeessssiessessssssssesssesssssses s sssass s sssans 12
1.4.  OS MODELOS ADMINISTRATIVOS......ccovvurreeeeeeiereesieseessessessiessessseesees s 13
1.4.1. ADMINISTRAGAO CIENTIFICA ....ovvoveeeeeeeeeeeeeeeee et sesseen s 14
1.4.2. ADMINISTRAGAO PROFISSIONAL .....cvvrveeveieieseeiseseeesseesseesiesseeneessssseessenesnse 17
1.4.3. ADMINISTRAGAO GERENCIAL .........oveiveeeeveeeieseeis st esseen s 19
1.4.4. GOVERNANGA ........ooieeeeeeeeesves e seeseeesees sttt ns s nnes 23
1.4.4.1. NOVA GOVERNANGCA PUBLICA .........oooeeeeeeeeeeievesieesesssseeses e 25
1.4.4.2. NOVO SERVICO PUBLICO.........oveeereereeeseeeneeeeessessessiessessss s 27
1.5.  APROXIMANDO OS MODELOS ........cooevemeeeresciseeisseeseesessseesssssensesssssses s 30
CAPITULO 11 - MAIS TRANSPARENCIA ....c...ovieeeeeieiiereeseesiesseesseseessess s snensenees 35
2.1.  TRANSPARENCIA, ABERTURA E VIGILANCIA ........ccooivveeeieriereereseereseessenenn 35
2.2.  AS ORIGENS DO INTERESSE PELA TRANSPARENCIA ......co.coovovvevrieisrenrees 36
2.3. A ‘ANATOMIA’ DA TRANSPARENCIA .......c.covveverreecineieeseeeesess s 37
2.3.1. AS DIRECOES DA TRANSPARENCIA ........ovieieeeereceseeeseseesessseesies s 37
2.3.2. VARIEDADES DE TRANSPARENCIA ......coovvoeieeeeeeeeeeesseeeeseesseesies s 38
2.3.3. TRANSPARENCIA DE EVENTOS VERSUS DE PROCESSOS ........cccovvvvvnrenrennes 39
2.3.4. TRANSPARENCIA RETROATIVA VERSUS TEMPESTIVA ......ccoovvivreeisenrees 41
2.3.5. TRANSPARENCIA NOMINAL VERSUS EFETIVA .......ovvirierrierieieereseeseessesseeees 41
2.3.6. O MOMENTO DA INTRODUGCAO DA TRANSPARENCIA ........ccooovveevreerernrenes 42
2.4, A TRANSPARENCIA NOS TEMPOS ATUAIS ....ooovvmrerveereeeieresseesessesessensenees 43
2.5. TRANSPARENCIA E GOVERNO ELETRONICO.......c.ccovimreeemreiereresrsseseeensenees 44
2.6.  E-SERVICO PUBLICO ......oiieiceieeeteceeeeeee et sesee s 52
2.7. COMPRAS GOVERNAMENTAIS ELETRONICAS .......covvivieeiereiereresessiesniinsennees 54



2.7.1. IMPACTOS DO E-PROCUREMENT ......oiiiiiiiiiiiii s 95

2.7.2. COMPRAS GOVERNAMENTAIS E AS COMPRAS ELETRONICAS ................... 57
2.7.3. FORMAS DE E-PROCUREMENT .....ccooovvuriineeseinsiessesssssessssesssessessesssesnsessssnnens 58
CAPITULO Il - AS COMPRAS PUBLICAS BRASILEIRAS ......cooovveereeeeereeresnesnsenenns 67
3.1, PROBLEMA ..o ses st an s 67
3.1.1. PERGUNTA DE PARTIDA ......ooviveeveeeoeeeesseesieeseissessssesseesssssssssss s sesssnnensenens 67
TS 7 0] =] =5 I 1Y/ 0 TSP 67
3.1.3. JUSTIFICATIVA ...ooieeeeeeeeeeseessesses s ses s ess s 67
3.2, METODOLOGIA ....ooveeeceeeeeeesresvesseees e sesess s ess s 67
3.3, AEVOLUGAO NORMATIVA.......cooimreeeiieeiesessessseosseesssensssssssssssssnsssasssanssssssnnees 68
3.4. O TAMANHO DAS COMPRAS PUBLICAS ........cvvivvereireeieeeseiessssiessesssnsessisnsenees 73
35. OS ACORDOS INTERNACIONAIS .......ooomveieeereiereseesneesessieseessessiesseessessssseessenees 77
3.6. A TRANSPARENCIA DAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS ELETRONICAS
BRASILEIRAS COMPARADA..........vvvimveeeesvesseisseiessassessesssssssssssssssssssssssassssssessasssnes 80
CONCLUSAOQ ...ttt 89
BIBLIOGRAFIA ........oovveeieeeeeeeeeeeiesiese s eesssssee s sss s essssssssnss s enssasseassssssssssassnnssnes 93
FONTES ...ttt sttt en s senn e 99
CURRICULUM VITAE ...t ssas s eses s nsssnse s s |

Vi



INDICE DE QUADROS
Quadro 1.1 - Elementos da Cldatdani@............ccveiieiirieiie et sane e 9
Quadro 1.2 - Componentes doutrinais da Nova Gestdo Publica..........c.ccccecveveveececicieecnee, 20

Quadro 1.3 - Comparando caracteristicas: Administracdo Tradicional, Nova Gestdo Publica e

LC )Y =T g =Ty [or TP PSP PP PSPPI 32
Quadro 2.1 - Beneficios que podem conduzir a um aumento da confianga..............cc.ceevenee. 45
Quadro 2.2 - Tipos de interacdes via governo eletroniCo ..........cocevvevierereieie s 51
Quadro 2.3 - Caracteristicas do €-Servigco PUBIICO ........cccooveviiiiiie e 53
Quadro 2.4 - Ferramentas do E-Procurement por Estagio da Compra Governamental............ 64
Quadro 2.5 - Implementacdo do E-ProCurement ...........ccccceevviieieeieiiee s 64
Quadro 3.1 - Evolugdo Normativa do STIASG........cveiiieee e 70
Quadro 3.2 - Tamanho das Compras Publicas em Portugal (em Milhdes de Euros)............... 74
Quadro 3.3 - Tamanho das Compras PUDIICas (% PIB) ........ccoceriirinieinenese e 76
Quadro 3.4 - Valores negociados n0 COMPRASNET (% PIB) .....cccccccevveviiiieieeie e 83

Quadro 3.5 - Valores negociados no principal sistema de compras governamentais eletronicas

oo g oF: TR T o 1 = ) OSSPSR 84

INDICE DE FIGURAS

Figura 1.1 - Evolucdo Recente da Administragdo PUDIICA............coeieiiieneiineie e 31
Figura 2.1 - As quatro direcGes da tranSParenCia...........cecveeeieeieeiiesieese e e sre e 38
Figura 2.2 - A estrutura da tranSPar€nCia ..........cccvecueiieiieieiiesee e ee e sre e 39
Figura 2.3 - Transparéncia de eventos VErsus de ProCeSSOS........cceeveieerreerreseesreeeeseesseesnennas 40
Figura 2.4 - Transparéncia retroativa Versus temMPestiVa...........ccovevererereneneneseseseeeeeenes 41
Figura 2.5 - 1USA0 de tranSParBNCIa .........ccvreiieiiieiiesie ettt 42
Figura 2.6 - Dimensdes de impacto d0 e-ProCUrEMENT ..........uveiireeierierie et 56
Figura 2.7 - E-Procurement no ciclo de compras publicas...........cccccoovvevieveiiiccecce e 61
Figura 2.8 - Ciclo de vida do e-ProCUrEMENT ........cccveiiiieiieiieeiie e 61
Figura 2.9 - Fases de Implementagdo do EP ...t 63
Figura 3.1 - Tamanho das Compras PUblicas (% PIB) ..o 77
Figura 3.2 - Quantidade de Pregdes Eletronicos no ano por relatorio ..........c.ccocvvevvenvnennennn, 82

vii


https://d.docs.live.net/562da28437515dce/Documentos/Mestrado/TRabalho%20final/final/Tiago_Borges_Versão-Completa%20Review%20070916.docx#_Toc461044237
https://d.docs.live.net/562da28437515dce/Documentos/Mestrado/TRabalho%20final/final/Tiago_Borges_Versão-Completa%20Review%20070916.docx#_Toc461044245

Figura 3.3 - Indice de Governo Eletronico da ONU ...........cccoccevcueieieieereceseeecesee e, 85

Figura 3.4 - indice de Percecdo da Corrupcao da Transparency International ........................ 86

viii


https://d.docs.live.net/562da28437515dce/Documentos/Mestrado/TRabalho%20final/final/Tiago_Borges_Versão-Completa%20Review%20070916.docx#_Toc461044249
https://d.docs.live.net/562da28437515dce/Documentos/Mestrado/TRabalho%20final/final/Tiago_Borges_Versão-Completa%20Review%20070916.docx#_Toc461044250

GLOSSARIO DE SIGLAS

ADB Banco Asiatico do Desenvolvimento
AfDB Banco Africano de Desenvolvimento
ALADI Associagdo Latino-Americana de Integragéo
BID Banco Interamericano do Desenvolvimento
BM Banco Mundial
BMD Banco Multilateral de Desenvolvimento
Cc2C Citizen-to-Citizen
CATMAT | Catalogo de Materiais
CATSER | Catélogo de Servicos
CEl Contas Economicas Integradas
Cl Consumo Intermédio
EGP E-government procurement
EP E-procurement
FBCF Formacao Bruta de Capital Fixo
G2B Government-to-Business
G2C Government-to-Citizen
G2CS Government-to-Civil Societal Organizations
G2E Government-to-Employee
G2G Government-to-Government
GPA Acordo sobre Compras Governamentais
IADB Banco Interamericano do Desenvolvimento
NBD Novo Banco do Desenvolvimento
NPG New Public Governance
NPM New Public Management
NPS New Public Service
OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
OEA Organizacdo dos Estados Americanos
ONU Organizacdo das Nagbes Unidas
PIB Produto Interno Bruto
RDC Regime Diferenciado de Contratagéo
RICG Rede Interamericana de Compras Governamentais
SIASG Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais
SICAF Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores
SICON Sistema de Gestdo de Contratos
SIDEC Sistema de Divulgacdo Eletronica de Compras
SISG Sistema de Servicos Gerais
SISME Sistema de Minuta de Empenho
SISPP Sistema de Precos Praticados
SRP Sistema de Registro de Precos
TCG Tamanho da Compras Governamentais
TIC Tecnologia de Informacdo e Comunicagéo
TSEPM Transferéncias sociais em espécie Producdo Mercantil
UNASUL | Unido de Nagbes Sul-Americanas
UNCITRAL | Comissédo das Nacgdes Unidas para o Direito Comercial Internacional
UNDESA | Departamento das Na¢des Unidas de Assuntos Econdmicos e Sociais



UNPAN | Rede das Administracdes Publicas das Nagdes Unidas



INTRODUCAO

Gomes afirma que o interesse publico surge como forma de cobrir as externalidades, “os custos
e beneficios para as organizagdes exteriores ao mercado” (Gomes, 2007), apresentadas por este.
Nessa logica, a transparéncia vem sendo apresentada como uma forma de diminuir a corrup¢ao
que assola o setor publico e atrapalha o crescimento dos paises, buscando empoderar o cidad&o,
tornando-o parceiro e coprodutor das politicas publicas, e fazendo com que este defina o
interesse publico, anteriormente definido pelos governantes e que agora sdo Vistos como
corruptos.

No caso brasileiro, a corrupgdo nas compras publicas tem sido assunto recorrente nos
ultimos anos, ja que acdes da Policia Federal e do Ministério Publico Federal deflagraram um
enorme sistema de corrup¢do em contratos da maior empresa estatal do pais, a Petrobras, onde
se estima que contratos bilionarios foram superfacturados de 1% a 5% do seu montante total
para servirem de propina.

Segundo o Ministério Publico Federal, no site dedicado & operagdo Lava Jato!:

“As empresas precisavam garantir que apenas aquelas do cartel fossem convidadas
para as licitagbes. Por isso, era conveniente cooptar agentes publicos. Os
funcionarios ndo s6 se omitiam em relacdo ao cartel, do qual tinham conhecimento,
mas o favoreciam, restringindo convidados e incluindo a ganhadora dentre as
participantes, em um jogo de cartas marcadas. Segundo levantamentos da
Petrobras, eram feitas negociagOes diretas injustificadas, celebravam-se aditivos
desnecessarios e com pregos excessivos, aceleravam-se contratagfes com
supressdo de etapas relevantes e vazavam informagdes sigilosas, dentre outras
irregularidades.”

Varias acOes do setor publico tém sido realizadas como forma a diminuir essa corrupc¢ao,
uma delas é aumentar a transparéncia via governo eletronico, o qual tem tido uma grande
atencdo, visto que o desenvolvimento das tecnologias de informacao e comunicacao (TICs) tém
transformado tanto a sociedade quanto a nogédo de interesse publico.

Dentre as acBes que abrangem o governo eletrénico, as compras governamentais

eletronicas buscam disponibilizar as informacgdes sobre contratagdes dos governos, como

! http://lavajato.mpf.mp.br/ Ultima consulta em 07/09/2016



também a execucgdo de licitagcbes de forma eletronica a fim de diminuir a necessidade da
presenca dos licitantes em um local especifico, 0 que aumenta a competitividade, e, espera-se,
uma diminuicdo dos gastos publicos.

Tais acOes sdo ainda recentes e de dificil analise, considerando que cada governo
realizou acGes diferentes em seus paises em busca de atingir as finalidades da sua promocéo,
nomeadamente eficiéncia, efetividade, competitividade, desmaterializagdo, e a transparéncia.

No contexto atual, muitas das anélises das a¢des dos governos nessa area vem partindo
de organizacGes intergovernamentais, sejam elas bancos ou organiza¢bes multilaterais, ou
mesmo organizacfes regionais, ja que essas organizagdes buscam padronizacdes de
procedimentos visando facilitar a participacdo de empresas de seus paises membros em todos,
bem como uma melhor accountability dos investimentos realizados pelos grupos.

Nesse ambito, analisaremos no primeiro capitulo do presente trabalho, o Estado, a
sociedade e a Administracdo Publica, suas a evolucdes e reformas, ja que as alteragdes em um
desses fatores impactam nas atuacGes dos outros. Para isso, sera feita uma defini¢do breve do
Estado e de algumas de suas mudancas ao longo dos anos, do Estado-Providéncia ao Estado
Regulador, bem como as mudancas na Administracdo Publica a fim de atender as novas
demandas, tanto da sociedade quanto do Estado e do governo, indo desde a Administracdo
Tradicional até alguns dos novos modelos de Governanga.

No capitulo seguinte trataremos da demanda da sociedade e do Estado por transparéncia,
buscando defini-la e explorando uma das ferramentas que esta sendo utilizada para fornecer
essa transparéncia nas compras governamentais, as compras governamentais eletrénicas,
inseridas nas ferramentas do chamado governo eletronico. O governo eletrénico busca utilizar
uma das ferramentas mais populares na sociedade da informacao, a internet, para fornecer aos
interessados, sejam eles cidadaos, empresarios, ou governantes de outros paises, informacdes e
dados a respeito das acGes e politicas governamentais. J& as compras governamentais
eletronicas buscam trazer o ciclo das compras governamentais ao ambiente virtual, procurando
fornecer uma melhor transparéncia, eficiéncia, eficicia, desmaterializacdo e competitividade
NO Processo.

O terceiro capitulo demonstra a transparéncia realizada pelas compras governamentais

eletronicas do Brasil ao comparar as agdes do governo brasileiro com as instrucoes



internacionais de organismos como o Banco Mundial e as a¢des de outros paises, que se tem
destacado na area. Paises como a Georgia, Uruguai e o Chile, tem conquistado posi¢Ges em
indices internacionais, como o Indice de Percecdo da Corrupcdo e o indice de Governo
Eletrénico, enquanto o Brasil vem perdendo posicOes, estando essas mudancgas de posi¢des

simultaneas com as mudancas politicas de informatizacdo das compras governamentais.






CAPITULO | - O ESTADO, A ADMINISTRACAO PUBLICA E A REFORMA

1.1. O ESTADO MODERNO

Definir o Estado Moderno de forma precisa e compreensivel pode ser bem dificil (Pierson,
2011), “quase impensavel” diria Bordieu (2013:15). O socidlogo francés aborda a dificuldade
ao demonstrar a definigdo original do Estado: “uma instituicdo destinada a servir o bem comum,
e 0 governo o bem do povo”, “um lugar neutro”, “aquilo que pode ter um ponto de vista sobre
todos os pontos de vista”.

Esta visdo do Estado como quase Deus esté subjacente a tradicao da teoria classica

e funda a sociologia espontanea do Estado, que se exprime naquilo a que por vezes

se chama a ciéncia administrativa, ou seja, 0 discurso que os agentes do Estado

produzem a proposito do Estado, verdadeira ideologia do servico publico e do bem

publico. (Bordieu, 2013:18)

A ideia de Bordieu (2013) do estado servir o bem comum e o governo o bem do povo
nos remete a ideia de Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), quando este levanta a diferenca entre
o Estado e o governo, sendo que para o filésofo sui¢o “o Estado existe por si mesmo, ao passo
que o governo so existe devido ao soberano” (Rousseau, S.A.:84). Entretanto, o pensamento de
Strayer (1986: 11) em que “um estado existe sobretudo no coragdo e no espirito do seu povo;
se esta ndo acreditar na existéncia do estado, nenhum exercicio de logica lhe podera dar a vida”,
corrobora com essa diferenciacdo de Estado e governo.

Conforme apresentado pelos autores, 0 governo existe devido ao soberano e em busca
do bem do povo, ja o Estado existe por si mesmo, no coracdo e espirito do seu povo, e busca
servir o bem comum.

Max Weber (1864-1920) define o Estado Moderno como uma forma particular de
Estado, que era, por si s, uma forma particular de uma categoria mais geral de associagdes
politicas (Pierson, 2011: 6), ndo se podendo defini-lo pelos seus fins, mas sim pelos seus meios:

“Sociologically, the state cannot be defined in terms of its ends. There is scarcely

any task that some political association has not taken in hand, and there is no task



that one could say has always been exclusive and peculiar to those associations
which are designated as political ones: today the state, or historically, those
associations which have been the predecessors of the modern state. Ultimately, one
can define the modern state sociologically only in terms of the specific means
peculiar to it, as to every political association, namely, the use of physical force.”
Weber (S.A))
Assim sendo, enquanto Pierre Bordieu (1930-2002) tenta nos apresentar o Estado como
“um aparelho orientado para o bem comum” (Bordieu, 2013:18), para Weber o Estado é um
aparelho de coercdo: “a state is a human community that (successfully) claims the monopoly of
the legitimate use of physical force within a given territory” (Weber, 1978). O primeiro autor
afirma ainda a necessidade de um acréscimo na definicdo weberiana, devendo se considerar ndo
somente o “monopodlio da violéncia fisica”, mas sim o “monopolio da violéncia fisica e
simbdlica” por considerar o monopdlio da violéncia simboélica “a condicdo da posse do
exercicio do monopolio da propria violéncia fisica” (Bordieu, 2013: 16). Essa linha de
raciocinio é seguida, também, por Pierson que acredita ndo se tratar somente do monopélio da
violéncia, mas sim do direito de uso da violéncia: “aqueles que exercem violéncia dentro de
uma jurisdicdo de um estado devem faze-la sob a concegdo expressa do estado” (Pierson,
2011:8). O autor afirma, ainda, que nenhum estado pode sobreviver por muito tempo
exclusivamente pelo poder de coergéo (Pierson, 2011:18).
Para Bordieu pensamentos nos moldes da linha weberiana esforcam-se “por caracterizar
o Estado por aquilo que faz e pelas pessoas pelas quais faz o que faz”, mas sem questionar “a
propria estrutura dos mecanismos que supostamente produzem aquilo que o fundamenta”
(Bordieu, 2013: 19).
J& Christopher Pierson, seguindo em parte a linha weberiana, afirma que pode se pensar
em analise do Estado caracteristicamente respondendo a dois tipos de questdes: (1) O que o
Estado deve ser e 0 que deve fazer? e (2) Como séo os Estados atualmente? (Pierson, 2011: 5)
A primeira questdo € mais normativa, ou avaliativa, e tem sido foco dos filésofos
politicos, ja a segunda é mais empirica e foco dos cientistas e socidlogos politicos. Entretanto
o autor levanta as dificuldades de se pesquisar ‘o que’ uma ideia deve ser sem se distanciar do

que ela € no momento, apresentando, assim, a ideia de que se analisando a segunda pergunta,



mais baseada nos fatos, a possibilidade de melhores respostas a primeira ha de vir (Pierson,
2011). Essa linha de raciocinio de Pierson sera utilizada no presente trabalho.

O autor acredita que sdo nove as principais caracteristicas do Estado: (1) (monop0lio)
controlo das formas de violéncia; (2) Territorialidade; (3) Soberania; (4) Constitucionalidade;
(5) Poder impessoal; (6) A burocracia publica; (7) Autoridade/legitimidade; (8) Cidadania; e
(9) Tributacéo. Strayer (1986), ao mostrar as origens medievais do Estado, apresenta trés sinais
do surgimento do Estado que corroboram com as caracteristicas levantadas por Pierson.

O primeiro sinal é uma permanéncia no espaco e no tempo para que a comunidade
humana forme um Estado havendo a necessidade de um longo periodo sem mudancas dos
limites das terras (Territorialidade). Apds tais limites serem estabelecidos e a comunidade
reconhecer uma terra como sua, ha a necessidade de formacdo de instituicdes politicas
impessoais permanentes (poder impessoal). Tais instituigdes possuem a finalidade de tratar os
assuntos comuns a populagdo e fortalecer o sentimento de identidade politica do grupo. E o
ultimo sinal da origem do estado é a substitui¢do dos lagos de lealdade a familia e a comunidade
local ao Estado, quando os subditos passam a aceitar como interesse superior o interesse do
Estado sendo tal interesse informado por parte de uma autoridade suprema a qual deve possuir
a lealdade da comunidade (cidadania).

Verificamos, portanto, que o Estado, entre outras caracteristicas, possui a necessidade
de um territério, de uma autoridade legitimada, com poderes impessoais e que busque o bem
comum, e de cidaddos, ndo se tratando somente de pessoas que vivam no espaco territorial, o
Estado necessita existir no espirito dos seus cidadaos, inclusivamente pela necessidade de
deveres destes com o Estado, como pagamento de impostos. Pierson (2011: 22) afirma que a
cidadania é um dos temos mais antigos do discurso politico, e nos remete & Rousseau, o qual
demonstra que o cidadao é parte de um povo, que se associa em uma pessoa publica, a qual, se
passiva, chamamos de Estado.

“A pessoa publica, formada assim pela unido de todas as outras, tomava outrora
nome de cidade, e toma hoje o de republica ou corpo politico, o qual é chamado
por seus membros: Estado, quando € passivo; soberano, quando é ativo; autoridade,
guando comparado a seus semelhantes. No que concerne aos associados, adquirem

coletivamente 0 nome de povo, e se chamam particularmente cidaddos, na



qualidade de participantes na autoridade soberana, e vassalos, quando sujeitos as
leis do Estado” (Rousseau, S.A.: 26)

As demandas que o cidadao realiza do Estado fazem com que este altere ‘o que’, bem
como ‘a forma que executa’ o interesse publico. O Estado, assim como o interesse publico,
varia durante o tempo, e suas mudancas ocorrem a médio ou longo prazo, ndo sendo percetiveis
tais mudancas no dia-a-dia (Mozzicafreddo, 2010). Essa mudanca do Estado acarreta em
mudangas na maquina administrativa, assim sendo essas mudangas do interesse publico,
acabam por resultar em novos ‘modelos de Estado’ bem como em novos modelos (ou
paradigmas) da Administracdo Publica.

Contudo, antes de tratarmos sobre as mudancas, tanto no Estado quanto na
Administracdo Publica, surge a necessidade de discutir o papel do cidaddo no Estado, visto que

este tem sido alvo constante nas mudancas da Administracéo Publica.

1.2. O ESTADO E O CIDADAO

Para Adao e Silva (1997) e Offe (1996: 147), nos Estados Modernos a relacdo individuo/Estado
pode ser concebida de trés formas distintas: (1) os individuos sdo criadores e depositarios da
soberania, transferindo parte da sua autonomia para o Estado através de um contrato social e
recebendo a garantia e seguranca de uma coexisténcia pacifica entre si; (2) as liberdades e
direitos civis sdo assegurados pela existéncia de uma esfera privada, a qual se encontra livre
dos constrangimentos da lei desde que ndo entre em conflito com ela; e (3) os individuos séo
dependentes de servicos e bens fornecidos pelo Estado.

O primeiro autor nos apresenta as ideias de Thomas Humphey Marshall (1893-1981), o
qual acredita que “o surgimento da categoria de cidaddo resulta ndo s6 do desenvolvimento da
sociedade industrial, mas, também, da prépria estrutura que o Estado moderno vai assumindo
e da forma como esta influi na constituicao das relagdes sociais” (Adao e Silva, 1997)

Marshal (1996, apud Adao e Silva, 1997) divide a cidadania em trés elementos
constitutivos: civil, politica e social. O autor acredita, ainda, que o Estado resolveu o problema
da legitimidade da sua autoridade ao incorporar novos elementos de cidadania. Esses elementos

sdo, para Adao e Silva (1997), correspondentes as trés dimensdes da cidadania, ver Quadro .



Para o autor “os direitos sociais, enquanto “ultimo” degrau do edificio de cidadania e
pelas suas proprias caracteristicas, levam a que o Estado moderno seja necessariamente definido
pelas intervengdes que faz no sentido de os assegurar” (Adao e Silva, 1997: 39). Nesse sentido
0 autor também apresenta as ideias de Dahrendorf (1929-2009) que diz que o desenvolvimento
dos direitos sociais é a pedra final no arco que sustenta o teto da cidadania (Heisler, 1991:118
apud Addo e Silva, 1997:47-48).

Quadro 1.1 - Elementos da cidadania
Elemento | Direitos associados Dimenséo
Civil Liberdade individual, de expressdo, de pensamento e de | Primazia da lei
religido, bem como a defesa de propriedade e
possibilidade de contratar e ao direito a justica.

Politico Participacdo e exercicio do poder politico quer como | Democracia
eleitor quer como eleito representativa
Social Bem-estar econdmico e social, do direito a um padréo de | Politicas sociais
vida conforme os padrbes que prevalecem na sociedade
até ao acesso a seguranga social

1.3. OS MODELOS DE ESTADO

1.3.1. O ESTADO-PROVIDENCIA

“Os Estados-Providéncia sdo concebidos enquanto sistemas fechados, cuja ldgica
implica fronteiras que distinguem os membros (aqueles que sdo os contribuintes
e/ou beneficiarios) dos ndo membros. Os limites do Estado-Providéncia séo os de
cada Estado-Nagao e esta ligagdo ndo ¢é, de maneira nenhuma uma coincidéncia”
(Adao e Silva, 1997: 48)

A fim de garantir esses direitos sociais de cidadania, através de politicas sociais, 0
Estado ganha forma do Estado-Providéncia, podendo ser considerado “o qualificativo do
modelo estatal atual” (Giddens, 1994:134 apud Adao e Silva, 1997:39). Esse modelo estatal
busca sair de um modelo predominantemente administrativo, que possuia foco maior nos
direitos civis e politicos, para um modelo mais intervencionista, que busca diminuir as

diferencas das classes sociais geradas pelo mercado.



Para Esping-Andersen (1990:13-18 apud Adé&o e Silva 1997:40-44) trés abordagens
podem caracterizar o estudo do surgimento do Estado-Providéncia: uma que se centra nas
estruturas e nos sistemas, uma que se centra nas instituicdes e nos atores, e a ultima, elaborada
pelo autor, que se centra nas coligacdes entre as classes socias.

Essa ultima abordagem néo nega as outras duas, nem assume que nao possa haver varias
motivacgdes. Ela busca defender a ideia de uma procura as politicas que contradigam a logica
do capital, foco da primeira abordagem, e a ideia de que as divisdes de classe e desigualdade
social produzidas pelo capitalismo podem ser desfeitas pela democracia representativa,
defendido pela segunda abordagem, além de acrescentar a ideia de que, se a diminuicdo dessas
diferencas sociais sdo o foco das respostas estatais, provavelmente existem causas estruturais
que mobilizam os cidad&os a exigi-las.

As bases para as reformas que constituiriam o Estado-Providéncia moderno partiram de
um relatério elaborado em 1941, por William Beveridge, onde se organiza um sistema britanico
de seguranca social, contudo o impulso decisivo para a estruturacao do Estado-Providéncia deu-
se com 0 New Deal (1933-1937), nos Estados Unidos da América, em procura a uma resposta
a depressdo dos anos trinta. O Estado passaria a ser um regulador da atividade econdmica,
buscando estabilizar as relagdes sociais num duplo compromisso, de classes e social. O primeiro
entre capital e trabalho, o segundo entre o capitalismo e o povo (Mishra, 1995:22 apud Adao e
Silva, 1997:43-44), um pacto social onde a rendincia de autonomia e lucros, por parte dos
capitalistas, e de reivindicagbes, por parte dos trabalhadores, fornecem base para uma
fundamentacdo econdmica que sustente o alargamento de direitos de cidadania, nomeadamente
0 estabelecimento de direitos de cidadania social. Esses direitos buscam conceder certas
condigBes sociais a fim de contrariar as desigualdades constantes no sistema de classes,
“podendo se afirmar que cidadania e classe social sdo elementos contraditorios” (Marshall,
1996; Heisler, 1991 apud Ad&o e Silva, 1997:46).

O Estado-Providéncia, busca, portanto uma aproximacgdo do capitalismo, na esfera
econdmica, e da democracia, na esfera politica, buscando afastar a ideia do individuo enquanto
mercadoria, a fim de que o cidaddo possua um nivel de vida independente do seu desempenho
financeiro. “Os direitos sociais t€ém potencial para manter a integragdo social que, por sua vez,

¢ fundamental para um exercicio pleno e efetivo dos direitos politicos e civis” (Twine, 1994:105
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apud Adao e Silva, 1997:48), podemos considerar até que “os direitos sociais de cidadania (...)
sdo (...) um dos principais fatores de garantia da propria existéncia da sociedade no modelo
politico que o institucionaliza, o Estado-Providéncia (Adao e Silva, 1997:49).

Esse modelo politico foi defendido por politicos de todas as areas no pos-guerra,
contudo, apds a crise petrolifera de 1973 a defesa desse tipo de modelo comecgou a diminuir. O
crescimento dos direitos sociais, seguido do aumento de despesas com as politicas sociais em
momentos de crise e recessdo, levou a se falar de crise do Estado-Providéncia, embora néo
caracterizada, especificamente, por uma crise enquanto modelo politico, mas sim uma crise
financeira que revela contradi¢fes fundamentais devido a sua forma de intervencdo. O modelo,
por exemplo, possui dois tipos de principios reguladores, que conflituam entre si. Por um lado,
o Estado deve produzir politicas produtivas a fim de incentivar a acumulacdo de capital, nas
quais avalia os outputs econémicos, e por outro produz politicas distributivas ou alocativas,
essas avaliadas em conformidade com os inputs. Além desse conflito, 0 modelo possui outra
grande critica sendo essa a forma como desenvolveu-se as estruturas administrativas
necessarias para a gestdo e execucdo das politicas sociais, mais precisamente no crescimento
do setor burocratico, visto que esse crescimento tem como consequéncia uma diminuicdo na
eficiéncia e legitimidade das suas acdes (Adao e Silva, 1997: 51-57).

No que tange ao crescimento do Estado, segundo Mozzicafreddo (2010) este cresce
devido cinco razdes, ou alteracdes:

I. Do modelo de organizacdo do Estado em relacdo as despesas publicas com
relacdo as fungdes socias; econdémicas e de complemento ou de protecdo do
mercado; de organizacdo e integracdo territorial; e de equilibrio sistémico;

Il.  Darelagdo entre o Estado, o mercado e o cidadéo;

I1l.  Daevolugédo da sociedade;

IV. Dadiminuicdo da populacéo ativa;

V. Dautilizagdo dos recursos publicos para atendimentos de interesses particulares.

A fim de diminuir os problemas apresentados pelo Estado-Providéncia, e com a perda
de apoio dos democratas sociais e de parte da populagdo, comegou a se desenvolver um novo

modelo de governanca, onde a privatizacdo de parte do setor publico e uma combinagéo de
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desregulacdo e re-regulacdo sdo consideradas as caracteristicas mais distintas (Majone, 1997).

Ganha forma, assim, o Estado Regulador.

1.3.2. O ESTADO REGULADOR

O Estado pode influenciar de trés formas a economia: redistribuicdo de renda, estabilizacdo
macroecondmica e regulacdo do mercado. A redistribuicdo de renda se refere a transferéncia de
recursos de um grupo de individuos, regifes ou paises para outro grupo; a estabilizacéo
macroeconomica busca alcancar e manter niveis satisfatorios de crescimento econémico e
emprego; e, a regulagdo tem foco em corrigir as ‘falhas de mercado’: monopolios de poder,
informacdes incompletas e externalidades negativas (Majone, 1997: 141).

A redistribuicdo de renda e a gestdo macroecondémica discricionaria haviam sido o foco
das prioridades politicas no p6s-guerra, nomeadamente no Estado-Providéncia. Contudo, as
falhas de mercado apresentadas por esse modelo de governanga fazem com que se procurem
novas formas de se atingir os objetivos estatais. Na regulacéo espera-se melhorar a eficiéncia
do mercado onde a confianca, transparéncia e a divulgacdo de informacdo possuem um papel
importante.

Conforme dito, o Estado Regulador possui um foco na ‘desregulacao’, termo que pode
gerar uma certa confusdo, visto que, na verdade, a ideia principal ¢ uma mistura de desregulacao
e re-regulacdo, sendo que desregulacdo pode significar uma regulacdo menos restritiva ou
rigida. Uma das principais formas de regulacdo econdémica dos paises no Estado-Providéncia
havia sido a propriedade publica, contudo falhas nesse modelo de regulacdo levou a uma
mudanca de pensamento na forma de atingir o interesse publico. Reforca-se assim, a ideia da
privatizacao, colocar nas maos do setor privado fungdes que até o0 momento eram consideradas
deveres do setor publico, estando o setor privado sujeito a regras desenvolvidas e reforcadas
por agencias especializadas, em sua maioria independentes hierarquicamente da autoridade
administrativa.

Essa ideia de privatizagdo vem acompanhada de mudancas na estrutura governamental,
saindo de uma administracdo direta em busca de uma administragdo indireta, onde a

descentralizacdo administrativa e a regionalizacdo, a delegacéo de responsabilidades de entrega
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de servigos aos privados, e a contratacdo de servigos pelos precos mais vantajosos (best value
for money) fazem parte de mudancas nas estruturas de responsabilidades. Contudo essas
mudancas levam também a novas formas de controlo e accountability, ja que para controlar ou
influenciar agencias o governo cria acordos contratuais, regras e regulamentos a serem seguidos

(Majone, 1997).

1.4. OS MODELOS ADMINISTRATIVOS

A fim de atender aos diferentes modelos de Estado, e suas sociedades em constantes mudancas,
a Administracdo Publica também desenvolve paradigmas que véo evoluindo conjuntamente
com o Estado e a sociedade.

Os modelos apresentados por Rocha (2014:14) sdo: (1) Administragdo Cientifica; (2)
Administracdo Politica; (3) Administracdo Managerial, aqui tratada por Administracdo
Gerencial, e (4) Governacdo, o qual consideraremos como Governanca. Vale levantar que os
dois primeiros modelos sdo normalmente consolidados em um soO, sendo considerado,
geralmente, o0 modelo da Administracdo Publica Tradicional. Os modelos serdo melhores
descritos a frente.

Pollitt e Bouckaert (2011) acreditam que as ‘ondas de reformas’, como chamadas pelos
autores, ocorreram entre o0 meio dos anos 60 ao final dos anos 70 com ideias da Administragéo
Politica; com o inicio da Nova Gestdo Publica, ou a Administracdo Gerencial, no final dos anos
70 ao final dos anos 90; e, a falta de modelo dominante a partir do final dos anos 90, o qual
Rocha (2014) estabelece como sendo o periodo da Governanca.

Costa (2008) nos mostra que no Brasil as ondas de reformas ocorreram em 1967 (com
o0 Decreto-Lei n° 200), em busca de uma substituicdo da Administracdo Cientifica, e em 1995
(ou 1998, ano da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19), com uma proposta de
inaugurar a Administragdo Gerencial. Entre esses periodos houveram varias tentativas de
reformas, contudo o autor acredita que:

“(...) aexperiéncia das reformas administrativas no Brasil apresentou distor¢des na

coordenacéo e avaliacdo do processo, 0 que dificultou a sua implementacdo nos
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moldes idealizados. Persistia na sua concep¢do uma enorme distancia entre as

funcBes de planejamento, modernizagio e recursos humanos”. (Costa, 2008: 858)

1.4.1. ADMINISTRACAO CIENTIFICA

O modelo tradicional, conhecido também como Administracdo Cientifica, possui como base da
fundamentacéo teorica o trabalho de trés autores: Woodrow Wilson com a dicotomia entre
politica e administracdo, Frederick Taylor com a organizagédo do trabalho e Max Weber com o
modelo burocratico (Rocha, 2014).

A dicotomia politica/administracdo levantada por Wilson busca separar essas duas
areas. Para o autor cabia aos politicos a definicdo das politicas e aos administradores a
implementacdo dessas com base em regras de boa gestao.

“(...) administration lies outside the proper sphere of politics. Administrative
guestions are not political questions. Although politics sets the tasks for
administration, it should not be suffered to manipulate its offices.” (Wilson, 1887:
210)

Tais regras de boa gestdo e eficiéncia sdo apresentadas por Taylor, com a Gestéo
Cientifica, partindo dos pressupostos que € possivel se estabelecer a melhor maneira de fazer
um trabalho através de estudos e aplicacdo dos principios cientificos, e que 0s seres humanos
buscam realizar o minimo de esforgo em busca de uma maxima recompensa, sendo papel dos
gestores controlar o cumprimento das instrugdes fornecidas bem como recompensar
devidamente o desempenho do funcionario.

Os principios da Gestdo Cientifica sdo, resumidamente:

I.  Principio do Planejamento: A direcdo, e seus membros, devem desenvolver 0s
métodos cientificos do estudo de cada elemento do processo de trabalho, a fim
de eliminar critérios individuais dos funcionérios.

Il.  Principio da Preparacdo: Apos o estudo, deve-se selecionar cientificamente 0s
trabalhadores de acordo com suas aptiddes para as tarefas a serem

desempenhadas, além da formacao e treinamento no desempenho dessas tarefas.
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I1l.  Principio do Controlo: Os trabalhadores devem ser constantemente controlados
para verificacdo do atendimento aos requisitos anteriormente definidos.

IV.  Principio da Separacdo entre Concecao e Execucao do Trabalho: Aos membros
da direcdo cabe o estudo do processo de trabalho, e aos trabalhadores cabe a
execucéo das tarefas de acordo com os estudos realizados.

As ideias de Taylor e Wilson corroboram com o modelo burocratico, ou Weberiano, que
possui esse nome por ter tido as suas principais caracteristicas analisado e sintetizado por Max
Weber. Ndo se pode assumir que o modelo foi inventado por Weber, visto que ele ja se
encontrava difundido nas administracdes publicas europeias desde o século X VI, acreditando o
autor que a esséncia da administracdo dos estados modernos seria burocratica, contudo, na
prética, a burocracia € um meio drasticamente ineficiente de administracéo (Pierson, 2011).

Conforme Gerth e Mills (1974) a burocracia moderna funciona perante seis pontos
principais:

I.  Regido por leis ou normas administrativas, constituindo a autoridade
burocratica;
Il.  Sistema de hierarquia de postos e niveis de autoridade, sendo que hd uma
subordinagdo dos niveis inferiores aos superiores;
I1l.  Separacdo em reparticdes, cada qual com seu conjunto de pessoal e arquivos
(documentos escritos);
IV. Capacitacdo do quadro de funcionarios de forma completa e especializada;
V.  Exigéncia da capacidade total do funcionario;

VI.  Desempenho do cargo seguindo regras gerais que podem ser aprendidas.

A partir desses pontos, Secchi (2009) analisa como trés caracteristicas principais do
modelo burocrético a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo.

A formalidade acaba por impor deveres e responsabilidades aos membros da
organizacdo, estabelecer uma hierarquia administrativa, manter a documentacdo dos
procedimentos administrativos, estabelecer a formalizacdo dos procedimentos decisorios e das
comunicagdes, tanto internas como externas, tudo isso com o interesse de se garantir a
continuidade do trabalho e uma padronizacdo dos servicos prestados, evitando assim a

necessidade de decisdes na execugdo das rotinas.
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A impessoalidade tem, entre outros, o intuito de estabelecer que as relacfes entre 0s
membros de uma organizacdo e entre a organizacdo e 0 meio externo sejam baseadas em
funcBes e linhas de autoridades claras e definir que as posicdes hierdrquicas pertencem a
organizacdo e ndo a pessoa ocupante do cargo.

E o profissionalismo possui como uma de suas caracteristicas 0 mérito como critério de
justica e diferenciacéo, a fim de que os funcionarios demonstrem a melhor de suas capacidades,
visando a promocao dos funcionarios a partir da experiéncia na funcéo e do seu desempenho
na mesma. A divisdo racional de tarefas, separacdo entre o publico e o privado, seja na
propriedade seja na vida do funcionéario, também constam como caracteristicas derivadas do
profissionalismo.

“Naturalmente o funcionario publico, mesmo o especializado, ¢ um constituinte
muito antigo das mais diversas sociedades. Mas nenhuma época e nenhum pais
experimentaram jamais, no mesmo sentido do Ocidente atual, a absoluta e
completa dependéncia de sua existéncia, de suas condi¢cdes economicas, politicas
e técnicas, de uma organizacdo de funcionarios especialmente treinados. As
fungdes mais importantes da vida diaria da sociedade sdo desempenhadas por
funcionarios publicos treinados técnica, comercial, e acima de tudo legalmente.”
(Weber, 2001:4)

Um dos aspetos centrais do modelo burocréatico é a divisdo das tarefas de planeamento
e execucdo, nos moldes do Taylorismo e da dicotomia politico/administrativa, sendo
responsabilidade da politica a elaboracdo dos objetivos a serem atingidos e da administracéo
publica a transformacdo das decisGes em acBes que impactem nos cidadaos, assim como a
preocupacdo com a eficiéncia do organismo para melhor desenvolvimento da estrutura
organizacional.

Carvalho (S.A)) informa, também, que a burocracia surgiu com o intuito de garantir a
legalidade, igualdade e ndo arbitrariedade nas decisdes.

Este modelo evidenciava o controlo hierarquico, a continuidade e estabilidade, a
carreira, 0s regulamentos internos e a conformidade com as normas (Araujo, 2013). Segundo

Araijo (2013), algumas das razdes que levaram ao sucesso do modelo burocratico séo:

16



¢ Redugdo de custos administrativos;

e Facilidade de supervisao pelos responsaveis de topo;

e Reducdo do nimero de funcionarios que informavam os politicos.
e Estimulos a coordenacao de atividades interligadas

e Promogé&o da uniformidade no fornecimento de bens e servigos

Tendo em vista que tal modelo organizacional foi utilizado como base desde o inicio do
Estado Moderno, a evolucdo da sociedade e o crescimento do atendimento do Estado, o qual
deixa de ter como funcdo principal a seguranca da populacéo e comeca a interferir no mercado
e nas questdes sociais com mais forca, acabam por solicitar uma mudanca da forma como a
Administracdo Publica atua.

O modelo burocratico tornou-se alvo de criticas por sua presumida ineficiéncia,
morosidade, estilo auto-referencial e descolamento das necessidades dos cidaddos (Secchi,
2009) bem como quanto a consisténcia cientifica dos principios administrativos (Rocha, 2014:
21).

Os principais pontos, positivos até 0 momento, do modelo burocratico comegcam a gerar
disfungdes burocraticas as quais atrapalham a evolucéo do Estado, recebendo estdo criticas ao
ponto de serem chamadas de ineficientes, ao contrario da ideia de eficiéncia administrativa que
propaga.

Podemos destacar entre essas disfungBes burocraticas a resisténcia a mudangas, 0
desvirtuamento dos objetivos provocado pela obediéncia cega as normas, o abuso da
experiéncia temporal como critério de promoc¢do, o impacto da prescri¢ao estrita das tarefas
sobre a motivacdo dos funcionarios, o exagero da impessoalidade levando ao desatendimento
das necessidades individuais, e a arrogancia dos funcionarios sobre o publico utilizador dos

Servigos.

1.4.2. ADMINISTRACAO PROFISSIONAL

Essas criticas, em conjunto com o aparecimento das politicas sociais, especialmente seus

impactos econdémicos para o Estado, levam ao aparecimento de um novo modelo
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administrativo, “onde a racionalidade ¢ substituida pelo incrementalismo e pluralismo e um
novo tipo de gestor pablico, o profissional, (...), ganha relevo, mas que nio exclui a burocracia
racional do periodo anterior” (Rocha, 2014). Tanto este modelo como seu predecessor
coexistem no espirito do Estado-Providéncia, por isso as atuais criticas que surgiram em busca
de uma reforma administrativa sdo apresentadas como alternativas a administracdo burocratica.

Entre os problemas apresentados pela Administragéo Cientifica, um dos focos de estudo
é o crescimento do Estado, havendo, destacadamente, trés correntes que explicam o fato: a
teoria da escolha publica, o ciclo politico-econdmico e a teoria das agéncias. Para a primeira, a
burocracia, tendo um comportamento racional, tende a maximizar a sua utilidade em termos de
poder, prestigio e salarios. Deste modelo nasce a ideia de que a burocracia possui foco na
maximizacdo do orgamento. J& o ciclo politico-econdémico afirma que, em busca do aumento
de votos, os governos adotam politicas expansionistas, as quais resultam em um aumento da
despesa publica, na segunda parte do mandado, e uma politica de contracdo, na primeira parte,
para controlo da inflacdo. Esse ciclo politico-econdmico acarreta no aumento da despesa
publica e do setor administrativo. A Gltima corrente afirma que as agéncias, buscando satisfazer
seus clientes, lutam entre si por uma fatia maior do orcamento, pressionando, assim, 0 aumento
das despesas.

Além disso, ha um colapso da dicotomia wilsoniana, surgindo a Administragdo como
uma interface entre a sociedade e o sistema politico, visto que ao tratar das demandas da
sociedade, dirigidas aos politicos, esta formata e tipifica os processos de acesso ao sistema
politico, havendo uma certa dificuldade em se identificar o que é administrativo do que é
politico.

Outra disfungdo burocratica estava relacionada a selecdo dos funcionarios. A ideia de
que a selecdo por mérito diminuiria a influencia politica na administracdo ndo ocorreu como
previsto, resultando em uma busca, que durou toda a Administracdo Profissional (Rocha, 2014),
por uma melhor representatividade da sociedade e/ou maior profissionalismo no setor publico.

Esses fatores acabam por resultar no chamado pluralismo, que afirma que o processo
politico € resultado de uma interacdo de diversos grupos, cada qual em busca do interesse
proprio. Assim sendo, o processo de decisdo deve ser incremental, resultando da negociacéo

entre 0s grupos.
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1.4.3. ADMINISTRACAO GERENCIAL

No final dos anos 70 e inicio dos anos 80, do século XX, diante das criticas ao modelo
burocratico e visando resolver a crise do Estado-Providéncia e a substituicdo da administracéo
profissional, iniciaram movimentos a respeito de um novo modelo organizacional. Tal mudanca
possui como critica ao sistema burocratico a falta de mecanismos de mercado na Administracéo
Publica, o que influencia a tomada de decisGes adequadas visto acreditar que os decisores estéo
privados de informacdes essenciais e possui 0 intuito de fornecer um maior controlo sobre o
funcionamento e os custos do servigo publico para os politicos.

Christopher Hood (1991) atribui o crescimento das ideias da Nova Gestdo Publica, ou
New Public Management (NPM), a quatro megatendéncias administrativas: (1) a tentativa de
diminuicdo ou inverséo do crescimento governamental em termos de gastos e pessoal; (2) uma
mudanca rumo a privatizagdo e semiprivatizacdo, fugindo do centro das instituicdes
governamentais, com uma énfase renovada em fornecimento de servigos subsidiariamente; (3)
o desenvolvimento da automacéao, especialmente nas tecnologias de informacéo na producéo e
distribuicéo de servigos publicos; e (4) o desenvolvimento de uma agenda mais internacional
com foco nos problemas gerais da gestdo publica, do desenvolvimento de politicas e da
cooperacgéo intergovernamental no topo das antigas tradi¢des das especialidades individuais de
cada pais na administracao publica.

Para Rocha (2001) este modelo possui como base tedrica dois paradigmas: o
gerencialismo e a teoria da escolha publica. Entretanto, Hood (1991) acrescenta outras linhas
de pensamento a teoria da escolha publica, nomeadamente, a teoria do principal-agente e a
teoria de custos de transacdo. Essa combinacdo das trés teorias gera 0 movimento da nova
economia institucional, a qual ajuda a criar um novo leque de doutrinas de reforma
administrativa construido nas ideias de contestabilidade, escolha do usuério, transparéncia e
uma concentracdo proxima nas estruturas de incentivo. J& o gerencialismo ajuda a criar as
doutrinas baseadas na gestéo profissional, as quais exigem um alto poder de discricionariedade
para alcancar resultados através do desenvolvimento de culturas apropriadas e a medicao e

ajuste ativos dos outputs organizacionais (Quadro ). Ha que se ter em mente que a aplicacéo
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desses paradigmas aconteceu de forma variada nos paises, sendo que em alguns as ideias de

gerencialismo foram mais fortes que as da nova economia institucional do que em outros e vice-

versa.
Quadro 1.2 - Componentes doutrinais da Nova Gestéo Publica

N° |Doutrina Significado Justificacdo Tipica

1 | Profissionalizacdo da | Gestores nomeados ativos e | A  accountability  exige
gestdo no setor publico |visiveis no topo, com | atribuicdo clara de

liberdade de gerir e com |responsabilidade pelas agdes,
poder discricionario. sem difusd@o do poder.

2 |Standards explicitos e|Objetivos bem definidos e|A  accountability  exige
medida de performance |mensurdveis, indicadores de |estabelecimento claro de

sucesso, preferivelmente | metas;  eficiéncia  requer
expressos em termos | atencdo sobre os objetivos
quantitativos.

3. | Maior énfase no controlo | Alocagdo de recursos e|Necessidade de énfase nos
de outputs. recompensas com ligacdo a|resultados mais que nos

performance. processos.

4. |Mudanca no sentido de|Divisdo do setor publico em | Tornar as unidades capazes de
desagregacéo das [unidades corporizadas, | serem geridas, separar 0S
unidades do  setor|organizadas por produtos, |interesses de provisdo e de
publico. com orgamentos préprios e |producdo, ganhar vantagens

com negociacdo com cada |de eficiéncia na utilizacdo de
uma delas. contratos ou franchises dentro
e fora do setor publico.

5. |Mudanga parauma maior | Mudanca para termos de|A concorréncia é a chave para
competicdlo no  setor | contratos e nos | baixar custos e melhorar
publico. procedimentos de concursos | standards.

publicos.

6. |Enfase em estilos de|[Mudanca de um estilo de|Necessidade de utilizacdo de
gestdo e praticas de |servico puablico militar para o | instrumentos ‘comprovados’
gestéo privada. mais flexivel, quanto aos|do setor privado no setor

salarios e duracdo dos|publico.
contratos.

7. |Enfase na parcimonia e |Cortar custos, aumentar a|Necessidade de verificar a
disciplina no uso de |disciplina de trabalho. procura de recursos do setor
recursos. publico e fazer mais com

menos.

Fonte: Adaptado de Hood, 1991

Mozzicafreddo (2010) também nos traz razdes estruturais para a necessidade das

reformas, como o0 peso das despesas do estado resultantes do aumento dos gastos sociais,

gerados pelas fungdes do Estado-Providéncia, e como consequéncia o aumento dos gastos com
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os funcionarios publicos; a complexidade de funcionamento da administracéo publica tendo em
vista a velocidade do desenvolvimento da sociedade e o aumento de tentativas de regulacéo e
normalizacdo das atividades; a alteracdo das expectativas e exigéncias dos cidadaos, ja que os
novos sistemas causavam uma expectativa de melhores servicos e atendimentos, bem como
permitiam a participagdo dos mesmos nas esferas da administragéo; e as transformagdes da
estrutura do Estado e da administragcdo publica tento em vista a descentralizagdo e a tentativa
de um aumento na flexibilidade e na transparéncia.

“Em termos de modelo de Estado o “new public management” e a sua aplicacao

veio converter, de forma sistematica, o Estado Administrativo ou Estado de

“welfare” em Estado managerial. Esta mudanca n&o significa necessariamente que

o0 Estado tenha abandonado todas as politicas sociais; s6 que estas ndo mais sdo

implementadas por estruturas administrativas tradicionais, mas por organizagdes

auténomas geridas de forma empresarial.” (Rocha, 2001)

A fim de solucionar tais problemas as principais reformas se traduziam em conceder
uma maior autonomia aos gestores, concedendo-lhes mais responsabilidades, descentralizando
as funcbes do Estado para que este deixe de ser planeador, tornando-se mais responsavel pela
regulacgdo das atividades, controlo e fiscalizagdo dos resultados.

Com a ideia de realizar essa descentralizacdo o NPM foi caracterizado pelo aumento da
criacdo das agéncias, as quais sdo estruturas desvinculadas da hierarquia dos ministérios, que
podem possuir autonomia juridica, e que buscam atender as necessidades do Estado com
financiamento do mesmo.

Tal processo ocorreu em varios paises, cada qual de sua forma, contudo, conforme
Araujo (2013), apesar da variedade de organizaces, a algumas caracteristicas comuns como o
fato de ndo possuirem relacdo hierarquica integrada, de possuirem autonomia e exercerem
atividades de natureza publica fora da estrutura hierarquica classica dos ministérios.

Conforme exposto pela maioria dos autores, podemos informar que as principais
alteracOes para a adocdo da Nova Gestdo Publica seria a introducdo do mercado no setor
publico, a reestruturacéo da organizagdo e a utilizacdo de indicadores de desempenho (Rocha,

2001).
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Uma das suposi¢cGes fundamentais para o NPM é que os servigcos publicos séo
ineficientes e caros comparados aos servicos privados, por isso este aposta na privatizacdo dos
setores publicos e na introducdo de mecanismos de mercado naqueles servigos que ndo podem
ser privatizados, como, por exemplo, a introducéo de taxas sobre o utilizador e a contratagédo de
empresas privadas dentro dos setores publicos.

Contudo temos que perceber que a simples introducdo destes mecanismos ndo atinge o
objetivo, ha também uma necessidade de alteracdo da cultura da sociedade, visto que ha a
necessidade de fazer o cidadédo se perceber como um consumidor de servicos, e, também, alterar
a mentalidade dos funcionarios publicos os quais devem se ver como vendedores, sujeitos a
avaliacdo dos seus clientes, e ndo como superiores aos cidadaos.

As mudangas nas estruturas hierarquicas, conforme informado anteriormente, se déo
pela substituicdo das estruturas hierarquicas ministeriais pelas agéncias, procurando assim que
o0 Estado dividisse os servigos publicos, fazendo com que houvesse competicdo entre si e se
tornando responsavel pela avaliacao dos resultados, ndo mais pela prestacdao dos servigos. Tal
acao acabou se traduzindo na descentralizacdo administrativa.

O novo modelo de gestdo publica utiliza como base, também, a ado¢do de novos
processos de controlo do servico publico, por indicadores de performance, tendo em vista que
nem todo servico publico consegue se adequar aos mecanismos de mercado.

A adocdo da gestdo de performance possui 0 objetivo de criar indicadores que permitam
avaliar a eficiéncia, eficacia e qualidade dos servigos prestados, contudo tal adocao necessidade
de uma definicdo clara dos objetivos, da alteracdo da instituicdo a fim de aumentar a autonomia
da gestdo com base na descentralizacao, e da criacdo de sistemas de informacao de performance,
onde devem conter os indicadores a serem adotados.

Com relacdo as estruturas, podemos identificar alteragdes também no que diz respeito
aos recursos humanos, as quais visam: uma limitacdo do poder da funcdo publica ao aumentar
as privatizagdes, procurando reduzir, de certa forma, o nimero de funcionérios e seu impacto
nos gastos publicos e a for¢a que os mesmos possuiam; uma reforma da cultura organizacional
focando as preocupacdes na eficiéncia e eficacia; e reafirmacdo do controlo politico sobre o

funcionario fazendo com que os funcionarios perdessem o status de representantes do Estado.
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Uma das falhas do NPM é confundir a gestdo publica com a privada, sobretudo a gestdo
do setor publico administrativo, visto que h& algumas caracteristicas Unicas da gestdo da
Administracdo Publica, destacadamente a submissé@o ao poder politico, ja que a gestdo publica
nada mais ¢ que um “conjunto de meios que visam prosseguir fins definidos formalmente no
nivel politico” (Carvalho, S.A.)

Allisson (2012) nos informa que a forma como a gestdo publica e a privada se
relacionam com o exterior e suas caracteristicas organizacionais sdo diferentes, tornando o
trabalho de substituir critérios da Administracdo Publica por alguns pontos da privada bem mais
dificeis do que se parece.

N&o ha como se livrar de padrdes basicos da Administracdo Publica, a exemplo da
equidade, legalidade e imparcialidade, para atendimento a eficécia e eficiéncia, visto que seu
principal ponto é o atendimento ao Estado e seus cidadaos.

Hé ainda criticas quanto aos seus beneficios, acreditando que sdo no maximo parciais e
contestaveis (Pollitt e Bouckaert, 2004 apud Osborne,2010), bem como debates quanto a sua
universalidade (Kickert, 1997 apud Osborne, 2010) e criticos que acreditam se tratar de um
desastre esperando para acontecer (Hood e Jackson, 1992 apud Osborne, 2010).

Por isso, para Osborne (2006) o NPM ndo é mais que uma transicao, de vida curta, entre
a Administracdo Tradicional e 0 novo modelo que surge no inicio do século XXI. Para o autor
esse modelo poderia ser o New Public Governance, Nova Governanga Publica, contudo como
sera apresentado a seguir esse ndo € o unico modelo que busca diminuir os impactos gerados
pelo NPM e introduzir uma maior participacdo dos stakeholders no processo das politicas

publicas.

1.4.4. GOVERNANCA
Pollitt e Bouckaert (2011:11) acreditam que a partir do final dos anos 90, ndo se pode destacar
um modelo dominante na Administracdo Publica, contudo € possivel levantar varios conceitos

chaves, nos quais transparéncia, confianga, parcerias, redes e governanca fazem parte. Esses

conceitos fazem com que se pense em uma mudanga de governo para governanga (government
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to governance) onde a administragdo governante é s6 mais um ator entre outros na arena politica
(Kennett, 2006).

O termo em inglés governance, utilizado pelos académicos, pode ser traduzido como
governanca, governacdo e governo. A escolha pela traducdo para governanca se deve ao fato
que o vocabulo governo €, normalmente, a traducdo de government, 0 que nos permite a
eliminacdo de tal ideia no estudo, ja governagdo é tradicionalmente utilizado para o ato de
governar e traz para os tedricos da governanca uma ideia de excesso de segredos, 0 que também
ndo se refere a ideia aqui levantada (Curado, 2005).

O termo governanga possui varios significados dentro de diferentes ramos,
nomeadamente trés grandes escolas de literatura sobre governanca: governanga corporativa,
“boa” governanga, e governanga publica (Osborne, 2010).

O primeiro refere-se aos sistemas e processo internos que fornecem direcdo e
responsabilidade a uma organizacdo, no servico publico normalmente se preocupa com a
relacdo entre os decisores politicos e/ou administradores de organizacfes pablicas e 0s gerentes
seniores dada a tarefa de fazer essas politicas realidade.

“Boa” Governanga se refere a promulgacdo de um modelo normativo de uma
governagédo social, politica e administrativa por entidades supranacionais, como 0 Banco
Mundial. A Comisséo Europeia, segue a mesma direcdo ao utilizar governanga para se referir
“as regras, processos € comportamentos através dos quais os interesses sdo articulados, os
recursos sao geridos e o poder ¢ exercido na sociedade” (Curado, 2005: 2).

Ja governanca publica pode ser dividida em cinco linhas distintas:

e Governanca sociopolitica — preocupada com uma relacdo institucional mais
abrangente com a sociedade. Nessa abordagem o governo ja ndo é mais o decisor
maximo nas politicas publicas, necessitando da participacdo de outros atores
sociais para a legitimacgéo e impacto nesse campo.

e Governanca de politicas publicas — preocupada em como as elites politicas e as
redes se interagem para criar e governar o processo de politicas publicas. Kjer
(2004) segue essa linha de pensamento ao definir governance como “the setting
and management of political rules of the game and more substantially with a

search for control, steering and accountability”, assim como Secchi (2009) ao se
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referir como governanga “um modelo horizontal de relagdo entre atores publicos
¢ privados no processo de elaboragdo de politicas publicas”. Peters (2010)
explora instrumentos de “meta-governanga” a fim de reafirmar a dire¢do politica
dentro de redes de politicas multi-stakeholders

e Governanca administrativa — preocupada com a aplicagdo efetiva da
Administracdo Publica e seu reposicionamento para abranger as complexidades
do Estado Moderno.

e Governanca de contratos — preocupada com os trabalhos internos no NPM, e
particularmente com a governacdo das relagdes contratuais na entrega dos
servigos publicos.

e E governanca em rede — preocupada com como as “redes interorganizacionais
auto-organizadas” (Rhodes, 1996) funcionam com e sem governo para fornecer
servicos publicos. Em contraste com a governanca de politicas publicas, essa é
focada nas redes que implementam as politicas publicas e entregam o servico
publico.

Os impulsionadores do movimento séo varios, contudo podemos citar alguns como a
constante necessidade das alteracbes do Estado, e da Administracdo publica, devido o
crescimento da complexidade e diversidade da sociedade, bem como a incapacidade, aparente,
do Estado em lidar com problemas coletivos procurando uma reducéo das autoridades nacionais

e apoiando as organizages internacionais, as organizacfes nao estatais e as organizagoes locais.

1.4.4.1. NOVA GOVERNANCA PUBLICA

Assim sendo, com as alteracOes, e falhas, apresentadas pela gestdo publica surgiram novos
paradigmas visando alterar as atuacfes da Administracdo Publica diante dos problemas do
Estado, um deles é a Nova Governanca Publica, New Public Governance (NPG), que tenta
apresentar ao Estado um papel de mediador, ao invés do papel de interventor, constante na
Administracdo Weberiana, e do papel de regulador, constante na Nova Gestdo Publica. “The

NPG is thus both a product of and a response to the increasingly complex, plural and fragmented
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nature of public policy implementation and service delivery in the twenty-first century”
(Osborne, 2010)

O NPG possui como modelo de gestdo as bases do NPM focando uma maior atengdo no
desempenho e na resolucéo dos problemas do que na procura dos responsaveis e das formas de
implementag¢do das politicas publicas, sendo que “o recente interesse em governanga tem sido
alavancado, em parte, pela crescente popularidade da administracdo publica gerencial e a ideia
de formas genéricas de controlo social” (Pierre e Peters, 2000).

A abordagem proposta pelo NPG inclui o resgate das redes como estruturas de
construcdo de politicas publicas juntamente com a interagdo entre as estruturas de mecanismos
hierarquicos (governo), autorregulados (mercado) e horizontais de cooperacdo (comunidade,
sociedade, redes) (Secchi, 2009).

“Governance, in other words, is no longer based on authority being centered on
elected politicians (hierarchical model) nor on yielding responsibility to the private
setor (market model), but rather it regulates and designates collective resources
through relations with both the civilian population and with the other levels of
government.” (Brugué e Vallés, 2005)

O papel do Estado, segundo alguns autores, passa a ser nesse paradigma ao controlo e
coordenacdo, visto que o planeamento das politicas publicas passa a ser compartilhado com
outras esferas.

“It posits both a plural state, where multiple interdependent actors contribute to the
delivery of public services, and a pluralist state, where multiple processes inform
the policy-making system” (Osborne, 2010)

Assim sendo o NPG procura facilitar o alcance dos objetivos publicos mediante o
envolvimento do cidaddo na criacdo das politicas utilizando mecanismos de democracia
deliberativa, ja utilizados em diferentes areas de politicas publicas como os planeamentos e
orcamentos participativos, concelhos deliberativos e redes de politicas publicas, as quais
possuem participacdo aberta a qualquer interessado, autdbnomas e autogovernaveis e
desvinculada da lideranca governamental, desenvolvendo suas proprias politicas e moldando

seus ambientes.
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1.4.4.2. NOVO SERVICO PUBLICO

Outro paradigma apresentado diante das falhas da Administracdo Pablica é o Novo Servico
Publico, New Public Service (NPS).
“concebido por Janet e Robert Denhardt, um modelo que procura reabilitar a
Administracdo Publica e os funcionarios publicos, colocando-os no centro da
relacdo do poder politico-administrativo com os cidadaos, desempenhando um
papel educador e facilitador, conducente ao restaurar da confianca nas instituicdes
e seus atores e, consequentemente, a uma melhor democracia” (Carvalho, S.A.)

O NPS difere do NPG ao entender que o papel principal do governo nédo € o de achar
um caminho para conduzir as politicas publicas, e sim de escutar o cidadao e servi-lo, visando
atender o interesse da populagdo ao invés de definir para essa 0 seu interesse.

Os pontos principais do NPS sdo teorias de cidadania democratica, modelos de
comunidade e sociedade civil, organizacdo humanista e a teoria do discurso.

Nas teorias de cidadania democréatica os autores buscam alterar o conceito de que o
cidaddo faz as escolhas somente pensando no interesse proprio, no NPS o cidaddo assume o
papel de cidadéo, e ndo usuério, consumidor, ou simplesmente eleitor, sendo que este olha além
do interesse préprio a procura do interesse publico, e para isso o cidaddo necessita ter 0 senso
de pertencer a uma sociedade e se preocupar com o todo. Assim os administradores confiariam
na eficacia da colaboracao, dividiriam a autoridade e reduziria o controlo.

Com relacdo aos modelos de comunidade e sociedade civil, temos como papel do
governo ajudar a criar e dar suporte as comunidades, nesse caso, 0 papel do Estado passaria a
ser apoiar a construcdo se instituicdes mediadoras saudaveis e ativas com a finalidade de atender
aos desejos e interesses dos cidaddos e os prepararem para o sistema politico maior. Assim
seriam criados pequenos grupos, constituindo “sociedades civis” para que cada individuo
trabalhasse seu interesse pessoal em busca das necessidades da comunidade.

O NPS apoia, também, a utilizagdo de uma organizacdo humanista e a utilizacdo da
teoria do discurso, tendo como base organizagGes que possuam um interesse maior nas
necessidades e nas preocupac6es dos funcionarios dentro da administracdo publica e dos de

fora da mesma, em especial seus clientes e os cidaddos, do que na autoridade e no controlo.
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Esse paradigma apoia a ideia que a governancga deve ser baseada em um discurso aberto e
sincero entre as partes, incluindo os cidadéos e os gestores, para que, com esse didlogo publico,
haja uma revigoracao na burocracia publica e a restauracédo do senso de legitimidade no campo
da administracao publica.

Denhardt e Denhardt (2000) trazem alguns pontos importantes da teoria do NPS,
destacadamente:

I.  Serve, rather than steer;

Com a complexidade da sociedade atual e a interacdo entre diferentes grupos e
organizagOes, o Estado deixou de possuir o poder central de encaminhar a sociedade, visto a
necessidade de escutar esta vasta quantidade de grupos e organizagdes. Assim sendo o papel
principal do Estado deixou de ser o de dirigir as agdes do publico via regulacdo ou de estabelecer
regras e incentivos para mover a sociedade em uma direg&o ou outra.

Tendo em vista esse papel do Estado, o NPS sugere que os gestores publicos deixem de
responder as necessidades dos cidaddos com simples “sim, podemos fornecer tal servigo” ou
“ndo, ndo podemos” para responderem com ‘“vamos trabalhar juntos para descobrirmos uma
forma de resolver o problema, e entdo fazé-lo”. Assim os oficiais publicos deixariam de ser
entregadores de regras e passariam a ser conciliadores e mediadores de ideias.

Il.  The public interest is the aim, not the by-product;

O NPS possui como uma de suas ideias centrais, conforme informado acima, a nogao
de cidaddo como participante ativo na sociedade, e ndo somente eleitor, assim sendo o papel do
governo, mediante os seus funcionarios, passa a ser de reunir a sociedade para que esta possa
através de debates o cidaddo possa criar um senso coletivo do interesse publico, e uma visédo
geral dos ideais e metas a serem atingidas pelo Estado.

O papel do Estado seria de verificar se o interesse publico esta sendo seguido, se o
processo de deciséo e as decisdes tomadas se encontram dentro das normas e leis vigentes, bem
como se se enquadram dentro dos conceitos de justica, igualdade e equidade, e buscar facilitar
as solugdes para os problemas publicos.

1. Think strategically, act democratically;
Visando alcancar essa visdo coletiva a ideia seria a ajuda da comunidade para

estabelecer as formas de atender as metas estabelecidas pelos proprios, para tal hd a necessidade
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de desenvolvimento de programas para educacao civica, buscando criar lideres e estimular o
senso de orgulho e responsabilidade civica na populacéo.

O Estado ndo pode criar comunidades, mas pode criar base para que esta se desenvolva,
e para que a populacdo perceba o governo como algo aberto e acessivel, responsavel e que
trabalha para atender as suas necessidades, o Estado deve ndo s6 parecer, mas agir de tal forma.
Assim, com um governo aberto aos cidadaos, o senso de cidadania se desenvolveria a partir dos
resultados.

IV.  Serve citizens, not customers;

O NPS, ao contrario do NPM, ndo utiliza a concecdo de cidaddo como usuario nos
moldes da administracdo privada, tendo em vista que o Estado deve estar preparado para atender
futuros clientes, ndo somente o0s usuarios e em alguns casos, inclusive, clientes que nao querem
ser clientes, como quem recebe uma multa de tréansito.

Ele considera que as pessoas atuando como cidadaos devem demonstrar a preocupagao
com a comunidade, além das preocupacdes individuais ou locais, visto isso se tratar de
cidadania. Assim sendo o NPS apoia, inclusive a participacdo de quem ndo se encontra
legalmente na situacdo de cidaddo para que estes sejam escutados perante as comunidades.

V.  Accountability isn’t simple;

Ciente de que as necessidades do cidadédo influenciam os atos dos funcionarios publicos,
mas de que o contrario também ocorre, visto que os atos dos funcionarios influenciam as
expectativas dos cidaddos esse paradigma percebe a realidade e complexidade da
responsabilidade do accountability, contudo possui um entendimento diferente do modelo
burocratico ou do NPM.

Para o NPS, os gestores publicos ndo devem assumir a responsabilidade de tomarem as
decisbes sozinhos, visto que a populacdo deve participar deste ato em conjunto, assim 0s
funcionarios publicos ndo se tornam responsaveis pelas decisdes, visto que estas ja foram
tomadas pela comunidade, o papel passa a ser de execugéo para atendimento dos problemas,
construindo-se neste processo, além de solugdes realistas, cidadania e accountability.

VI.  Value people, not just productivity;
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Tendo em vista a visdo de organizagdo humanista, 0 NPS apoia um “gerenciamento
pelas pessoas”, com a ideia de se construir responsabilidade, engajamento e mentalidade civica
nos empregados e nos cidad&os.

Este considera que os funcionarios pablicos, para tratar os cidaddos com respeito, devem
ser respeitados pelos gerenciadores das agéncias, visto que assim como o cidaddo terd uma
mentalidade civica construida, também terd o funcionério publico, portanto esse terd como meta
e recompensa pelo trabalho fazer a diferencga na vida dos outros.

A nocdo de lideranca compartilnada € essencial para fornecer oportunidades aos
funcionarios e cidaddos para agirem diante dos servigos publicos. Diante disso, lideranca
compartilhada, colaboracédo e descentralizacdo do poder se tornam normas dentro e fora das
organizagOes, para que as agOes da organizacdo sejam focadas nas metas estabelecidas pela
organizagao e a comunidade.

VII.  Value citizenship and public service above entrepreneurship.

Ao contrario do NPM, que encoraja que 0s gestores publicos se vejam como
empresarios, 0 NPS deixa de forma clara que os gestores ndo sdo donos de suas agéncias e
programas, o governo € do cidadao.

Assim os gestores publicos no NPS entendem que seu papel é de se tornar responsavel
para servir o cidaddo como controlador de recursos publicos, facilitador da cidadania e do
didlogo democrético e conservadores das organizacfes publicas, aceitando seu papel como
participante responsavel e ndo empresarial.

Nesse caso, 0s gestores ndo se tornam responsaveis individuais pelas falhas ocorridas
no processo. Para 0 NPS a responsabilidade é compartilhada visto que todos participam do

processo de decisao.

1.5. APROXIMANDO OS MODELOS

Quando tratamos dos modelos organizacionais, temos a impressdao de continuidade, ou
descontinuidade, dos modelos, levantando a ideia de que um surge para sobrepor o outro,
contudo a analise ndo pode ser realizada dessa forma, visto que as alteracbes dentro da

Administracdo Publica ndo ocorrem de forma rapida, bem como as alteragdes da sociedade.
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Podemos ver por uma ‘perspetiva sedimentada’ que afirma que novos desenvolvimentos ndo
vém para substituir a situacdo anterior, mas sim adicionar uma camada (Meijer, 2009).

Os modelos apresentados possuem pontos em comum e pontos em que se diferenciam,
por exemplo, a funcdo controlo ndo perde em nenhum dos modelos apresentados sua
importancia sendo essa, em cada situacéo, exercida de forma diferente, contudo mantendo sua
necessidade e seu foco, ja o papel do cidadao altera em cada modelo, sendo de utilizador dos
servigos ou consumidor ou de parceiro.

Pollitt e Bouckaert (2011) acreditam que apesar dos modelos terem ideias centrais, as
mesmas podem ser utilizadas em outros modelos como ideias secundarias. Assim, podemos
verificar, por exemplo, que as Parcerias Publico-Privadas sdo ideias comuns entre 0 NPM e o
NPG, e que apesar do NPM possuir em sua base a ideia de “contracting out” o NPG pode
utilizar a mesma.

Outro motivo que torna dificil comparar os modelos é os pardmetros para comparacao:
O que deve ser comparado? Os resultados? A forma de execucao?

Aradjo (2013) apresenta (Figura 1.1) de forma simples distingcbes entre o modelo
burocratico, 0 NPM (Nova Gestdo Publica) e o NPG (Nova Governanca Publica), onde esse
demonstra as diferencas entre centralizacdo e descentralizacdo/ fragmentacdo e integracao
constantes nos paradigmas.

Podemos verificar, portanto, que o modelo burocratico possui uma ideia de estruturas
hierarquicas centralizadas e integradas, diante das dificuldades apresentadas por esse modelo,
o paradigma seguinte, o NPM, apresenta uma estrutura hierdrquica descentralizada e
fragmentada, com a ideia de utilizagdo das agéncias. J4 o ‘modelo’ que veio a ser apresentado
diante dos problemas apresentados pelos modelos anteriores, 0 NPG, possui a estrutura
descentralizada, porém em um modelo integrado, visto que nesse caso 0 Estado volta a possuir

o0 papel de controlador das politicas publicas, ndo somente de regulador.

Figura 1.1 - Evolucdo Recente da Administragdo Publica

- L Centralizacdo
Administragéo Pablica A

Profissional
(Burocracia)
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Quadro 1.3 - Comparando caracteristicas: Administracdo Tradicional, Nova Gestdo

Publica e Governanca

Caracteristica

Administracao
Tradicional
(Administragao
Burocrética e Politica)

Nova Gestdo Publica

Governanca
(Nova Governanga
Pdblica e Novo Servico
Pulblico)

Fundacbes tedricas | Teoria Politica Teoria Econémica Teoria Democrética
primarias
Foco O sistema politico A organizacgdo A organizacdo no seu

ambiente

Distin¢do entre politica e | Separados Trabalhando juntos sob | Distingdo superada
administracéo comando politico
Relacéo sistémica com o | Fechado Aberto Aberto

ambiente

Concegdo de interesse

publico

Definido politicamente e
expresso em lei

Representa a juncdo dos
interesses individuais

Resulta do didlogo sobre
valores compartilhados

Funcbes administrativas
enfatizadas

Controlo e organizacéo

Controlo e planeamento

Controlo e coordenacédo

Papel do Cidadao Usuario Cliente Parceiro

A quem os servidores | Clientes e eleitores Clientes Cidadéos

publicos sdo

responsivos?

Natureza do Estado Unitario Regulador Plural e Pluralista

Papel do governo Remar  (desenhar e | Conduzir (atuar como | Coordenar/Servir (atuar
implementar  politicas | catalisador para liberar as | negociando os interesses
focadas em um objetivo | for¢as do mercado) entre os cidad&os criando
dnico estabelecido valores compartilhados)
politicamente)

Abordagem a | Hierarquica Voltada ao mercado Multifacetada

accountability
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Apesar dos modelos serem diferentes, 0s mesmos permanecem com a ideia de controlo
como uma das funcdes administrativas enfatizadas, contudo se altera o segundo foco, qual seja
a organizacdo, o planeamento ou a coordenacéo. Verifica-se também no Quadro 1.3 a diferenca
do papel do cidaddo, em que cada situacao ele atua de uma forma.

O que mais vale levantar nesse ponto sdo as mudancas geradas entre os paradigmas,
sendo, que desde o inicio das reformas administrativas, o cidaddo tem sido sempre foco na
mudanga do seu papel com o Estado. Outro ponto importante nos novos modelos
administrativos tem sido a transparéncia governamental. Ambos fatores, a mudanca do cidad&o

e 0 aumento da transparéncia, buscam uma maior accountability do setor pablico.
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CAPITULO Il - MAIS TRANSPARENCIA

Nos ultimos anos a transparéncia tem feito parte das agendas dos governos em geral, no caso
do governo federal brasileiro tendo sido reforcada em 2011 com a criacdo da chamada Lei da
Transparéncia, sendo que muito se debate na literatura sobre a sua utilidade bem como seus
beneficios, contudo pouco se debate sobre as defini¢cGes e origem do termo.

Em grande parte dos textos a definicdo de transparéncia é tomada por garantida,
entretanto uma melhor definicdo do que se procura com a transparéncia, bem como do que é a
transparéncia, pode trazer maiores resultados para os pesquisadores da area.

As politicas de transparéncia, além do importante papel que possuem na atracdo de
oportunidades que a mesma oferece, tém tido apoio dos governos por ajudar a resolver
problemas de politica dispersos e localmente variaveis, os quais as formas tradicionais de
governo ndo conseguem, e diminuem o ceticismo sobre a capacidade do governo de resolver
problemas. Essa forma de se diminuir a falta de confiancga é o que vem motivando as mudancas
dos governos em busca de uma maior governanca (Meijer, 2009).

Heald (2006b) acredita que a transparéncia deve ser considerada como um valor
instrumental, e identifica sete outros valores que, em circunstancias e habitats particulares, a
transparéncia pode fornecer suporte ou competir com: efetividade; confianca; accountability;
autonomia e controlo; confidencialidade, privacidade e anonimato; justica/equidade; e

legitimidade.

2.1. TRANSPARENCIA, ABERTURA E VIGILANCIA

O termo transparéncia € comumente substituido por abertura na literatura, visto que, conforme
abordado por Heald (2006a) a simplificagcdo do termo para os leigos no assunto pode ser uma
justificativa para utilizacdo do conceito de abertura no lugar de transparéncia.

H& autores (Birkinshaw, 2006) que acreditam que os termos se tratem de assuntos
diferentes, indo, a transparéncia, além da abertura, sendo a segunda a disponibilizacdo das

informagdes, e a primeira a busca do entendimento do recetor das informagdes.
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Jé a vigilancia, conforme levantado por Heald (2006a) carrega um sentido de ameaca,
visto que ha alguém ou alguma coisa realizando a vigilancia. Para Giddens “a vigilancia, como
mobilizacdo do poder administrativo — atraveés da guarda e controlo da informacéo — € a forma
priméaria de concentracdo de recursos autoritarios envolvidos na formacdo do Estado-Nagao”

(Giddens, 1985:181, apud Pierson, 2011:14).

2.2. AS ORIGENS DO INTERESSE PELA TRANSPARENCIA

Apesar de ser uma palavra do ‘momento’ na area governamental, as ideias de transparéncia
podem ser tracadas as doutrinas chinesas e as ideias gregas classicas de leis estaveis e
documentadas.

Immanuel Kant em 1795 se mostrava contra os tratados secretos na obra “A Paz
Perpétua”, e Jean-Jacques Rousseau, anteriormente a Kant, discutia a transparéncia em
problemas culturais e morais. Rousseau acreditava que os servidores publicos, em Portugal
‘trabalhadores em fungdes publicas’, deviam trabalhar ‘aos olhos do povo’ e que uma sociedade
transparente € o mecanismo chave para evitar conspiracdes e intrigas desestabilizadoras (Hood,
2006).

Desde 1636, em Salem, ja se realizavam assembleias para encontro dos cidaddos e dos
titulares de cargos na cidade. Tal acdo ja possuia a ideia de uma accountability mutua e direta.

Nicholas de La Mare, em 1713 em seu Traité de la Police, informa como umas das
ferramentas chaves para prevencao do crime a publicacdo de informacdes.

Em 1766 o governo sueco realizou a promulgacéo do ato de liberdade da imprensa, o
qual fornecia direitos estatutarios de acesso aos registros governamentais. Ander Chydenius,
arquiteto do referido Ato, declarou que o mesmo foi inspirado em ideais chineses do século
VII.

Entretanto Jeremy Bentham, do final do século XVIII e inicio do século XIX,
aparentemente foi o primeiro a utilizar, em inglés, o termo transparéncia no seu atual sentido
relacionado a governanca ao compilar as ideias supracitadas, bem como outras, mantendo
sempre 0s principios de gestdo transparente ou publicidade no topo da lista de principios da

gestdo publica durante todo seu trabalho. O filésofo inglés declarou acreditar como uma
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verdade indisputavel, e uma verdade basilar da ciéncia politica, que quanto mais estritamente
somos vigiados, melhor nos comportamos. Bentham acreditava que o sigilo ndo deveria ser o

sistema utilizado por governos regulares por se tratar de um instrumento da conspiracéao.

2.3. A “ANATOMIA’ DA TRANSPARENCIA

2.3.1. AS DIRECOES DA TRANSPARENCIA

Heald (2006a) define que a transparéncia pode se deslocar em quatro direcdes, sendo a
transparéncia vertical ‘para cima’ ou ‘para baixo’, ¢ o foco na relacao superior hierarquico-
subordinado ou principal-agente, ¢ a horizontal ‘para fora’ ou ‘para dentro’, com foco na relagio
sociedade-organizacédo, na qual o autor utiliza a comparacdo de se ver as a¢fes através de um
vidro. Quer seja diante de uma visdo em que o cidadao é analisado como sendo principal ou
agente ndo hé diferenca substancial na dimensao vertical (Heald, 2012).

O modelo apresentado pelo autor funciona, para melhor apresentacdo, nos moldes de
um diagrama de Venn, sendo que as direcdes podem coexistir (havendo uma transparéncia
simétrica), serem assimétricas, ou até inexistentes. A

Figura 2.3.1.1 representa 0 modelo, sendo que as juncdes representam as coexisténcias
das direcOes da transparéncia, e a juncdo CBDF representa a existéncia simultanea das quatro
direcdes. Apesar de ndo demonstrar duas juncdes (BD e CF), o autor afirma que é uma simples
questdo da nomenclatura dos quatro circulos, ja que se tratam de quatro dire¢cbes em uma

representacdo bidimensional.

As direcOes propostas por Heald (2006a, 2012) sdo, portanto:

e Para cima: o superior hierarquico/principal pode observar a conduta, comportamento,
e/ou resultados do subordinado/agente. Possui um foco gerencial.

e Parabaixo: o ‘regulado’ pode observar as condutas, comportamentos e/ou resultados do

‘regulador’. Possui um foco de accountability.
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e Parafora: o subordinado/agente pode observar o que ocorre fora da instituicdo, podendo
assim entender o ambiente em que esta inserido e monitorar o comportamento dos pares
e/ou competidores. Pode ver atraves do vidro do lado de dentro.

e Paradentro: o ambiente pode observar o que ocorre dentro da organizacao. Esse tipo de
transparéncia é relevante nas legislacdes referentes ao acesso de informacges. Pode ver

através do vidro do lado de fora.

Figura 2.3.1.1 - As quatro direces da transparéncia

Para Cima (C) Para Baixo (B)

Para Dentro (D) Para Fora (F)

Fonte: Adaptado de Heald, 2006a

2.3.2. VARIEDADES DE TRANSPARENCIA

Ainda para Heald (2006a, 2012) a transparéncia pode ser analisada por meio de trés variaveis
dicotomicas, sendo elas transparéncia de eventos versus de processos, transparéncia retroativa
versus tempestiva e transparéncia nominal versus efetiva, além da questdo do momento da
introdugdo da transparéncia. A Figura 2.3.2.1 demonstra a estrutura apresentada pelo autor, sem

considerar as dire¢cdes da transparéncia.
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Figura 2.3.2.1 - A estrutura da transparéncia
Aspetos
procedimentais
Aspetos
operacionais

Retroativa versus Tempestiva

A
[ |

Transparéncia Transparéncia
de processos de eventos

| J
|

Nominal versus Efetiva

Y Resultados

Momento da Introdugéo

Fonte: Heald (2012)

2.3.3. TRANSPARENCIA DE EVENTOS VERSUS DE PROCESSOS

Na transparéncia de eventos o objeto da transparéncia sdo 0s inputs, outputs e os resultados, ja
na de processos 0s componentes sdo aspetos processuais, relacionado as regras a serem
seguidas, e operacionais, relacionados a aplicacdo dessas regras em determinadas situacdes. A
Figura 2.3.3.1 demonstra a diferenca entre 0s eventos e processos

Os eventos (Inputs, outputs e resultados), representados por retangulos, séo
externamente visiveis e, em tese, mensuraveis. Estes sdo ligados por processos, representados
por elipses, 0s quais ndo sdo0 mensuraveis como 0s eventos, entretanto podem ser descritos, se
a informacdo estiver disponivel.

Nos ultimos anos o foco das avaliacbes governamentais tem sido nos inputs e outputs,
sendo que os resultados sdo mais dificeis de serem medidos. Para que o foco esteja nos eventos
(input, outputs e resultados), esses devem gerar medidas suficientemente crediveis a fim de
manter a atencéo politica focada nos problemas de performance e ndo no sistema de avaliacao,
Zuccolotto et al. (2015) levantam que essa credibilidade geralmente € alcancada utilizando

pareceres de especialistas ou auditores.
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No setor privado o processo de transformagéo, por exemplo, € comumente tratado como
uma caixa preta, estando longe da vista do povo, ja que essa isola¢édo da transformacéo do input

em output é considerada como uma ferramenta importante para ganhos na eficiéncia.

Figura 2.3.3.1 - Transparéncia de eventos versus de processos

) N

¢ Diretamente mensuravel
Documentos orgamentarios tradicionais

@ - J

Inputs

~
Processos de e Razoavelmente bem definido e entendido
~ Novas pressdes por confidencialidade associadas & iniciativa
transformacdo privada. Revisdes judiciais também focam em processos
J
@ 4 ™

Outputs e Mensuragdo obtida pelo nivel de atividades

Processos de

associacio ¢ Pouco conhecido e sujeito a mudancas frequentes

J
~

Resultados e Mensuracdo complexa e sujeita a incertezas

Fonte: Zuccolotto et al, 2015

J& no setor publico ocultar tal processo pode gerar insatisfacdes na sociedade, e,
portanto, tem sido foco de a¢Ges dos governos, em aumentar a transparéncia. Contudo tal acao
pode, em certas ocasifes, resultar em prejuizos na eficacia e eficiéncia, por alterar o
comportamento do executante das tarefas ao estar sobre constante vigilancia das suas aces,

sendo muito menos incomodo a disponibilizagdo procedimental do que as praticas operacionais.
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2.3.4. TRANSPARENCIA RETROATIVA VERSUS TEMPESTIVA

Transparéncia retroativa permite a organizacdo conduzir suas acdes e entdo, em intervalos
periddicos, liberar as informacdes relevantes a sua performance, gerando assim um ciclo de
relatérios. J& na transparéncia tempestiva 0s processos internos da organizacdo estdo
constantemente sujeitos a disponibilizacdo, o que pode acarretar um colapso na definicdo de
processos e de eventos. Nessa variedade de transparéncia os eventos sdo mais definidos na
forma que conduzem os processos do que nos outputs ou nos resultados.

Na transparéncia retroativa ha um periodo operacional, seguido por um ‘intervalo de
relatorios’, periodo este em que a organizagdo se prepara para a prestacdo de contas, e
posteriormente uma ‘janela de responsabilizagdo’, periodo no qual a organizacéo realiza a
accountability entregando a prestacéo de contas aos stakeholders. Nesse modelo o intervalo de
relatdrios e a janela de responsabilizacdo sobrepGem o periodo operacional seguinte, contudo,
guando a janela se fecha a instituicdo pode se focar totalmente nas suas operacoes.

Ja na transparéncia tempestiva a janela de responsabilizacdo permanece aberta o tempo
todo e a vigilancia é continua, ndo havendo momento para a instituicdo focar inteiramente nas
operacoes.

Figura 2.3.4.1 - Transparéncia retroativa versus tempestiva

Janela de responsabilizacéo - retroativa
+—> +“—>

SOLIOTR|31 9P OJeAJaIU|
SOLIOYRa) 9P O[eAJAIU]

o 11 %) 3

A
v

Janela de responsabilizacéo - tempestiva

Fonte: Adaptado de Heald, 2012

2.3.5. TRANSPARENCIA NOMINAL VERSUS EFETIVA
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Hé& ainda a diferenca entre 0 que se espera alcancar com a transparéncia e o que realmente se

alcanca, o que Heald (2006a) descreve como ‘ilusdo de transparéncia’.

Figura 2.3.5.1 - lluséo de transparéncia

lluséo de
transparéncia

TsE

ToF, ToN

to t1 t2 t3
Tempo

Fonte: Zuccolotto et al, 2015

Para que a transparéncia seja efetiva o autor afirma que os recetores da mesma devem
ser capazes de processar, digerir e usar a informacdo, quando ndo ha esse entendimento da
informagao obtemos a transparéncia nominal. “Isso quer dizer que o governo teve a intengédo
de ser transparente, mas efetivamente ndo conseguiu” (Zuccolotto et al, 2015). Essa ilusdo
acaba por afetar os usuarios intermédios ja que esses servem como recetores, interpretam e

divulgam essa informacéo para um publico maior (Heald, 2006a).

2.3.6. O MOMENTO DA INTRODUCAO DA TRANSPARENCIA

O autor acredita também, que o momento da introducdo da transparéncia em si pode ser
importante, especialmente em situacbes em que o ponto de partida é estabelecido em
circunstancias ndo-transparentes.

Heald (2006a) afirma que a menos que a transparéncia busque fazer diferenca, introduzir

ou aumenta-la pode gerar mais danos do que beneficios. O aumento na transparéncia que
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demonstra um nivel de corrupcéo alto nos cargos politicos ou na alta diregdo da administracdo
publica pode gerar uma incredibilidade ao sistema se ndo forem tomadas as medidas esperadas
pela sociedade. O autor afirma que uma injecéo de transparéncia pode nao ser suficiente em tal

situacdo, necessitando construir capacidade institucional para se obter resultados a longo prazo.

2.4. A TRANSPARENCIA NOS TEMPOS ATUAIS

Apesar de ndo ser, entdo, um termo recente, a transparéncia havia sido ‘deixada de lado’ pelos
governos e estudiosos, sendo que no século XX o termo ganha uma nova vida na area da
governanca.

Hood (2006) identifica diferentes formas da doutrina transparéncia, podendo as mesmas
serem encontradas:

o na Governangca Internacional, onde o foco esta na divulgacéo de informacGes aos outros
paises para que esses possuam conhecimento das a¢6es do governo, pode estar ligada a tratados
abertos, a tratados de comércio internacional, nomeadamente 0 GATT da OMC, e a divulgacéo
de armamentos e o controlo de armas.

o no governo nacional e supranacional, o foco ja se encontra na relagdo governo e cidad&o,
podendo estar ligada a ideia de governos de acordo com regras previsiveis, de abertura das
informacdes governamentais ao cidaddo, e de contabilidade governamental e arranjos que
previnam relacdes turvas entre 0s governos e seus satélites, particularmente as empresas
estatais.

o na governanca corporativa, onde o foco é na relacdo interna, sendo ligada a ideia de
divulgacdo de dados com os acionistas, com as direcGes e comités de auditoria, sendo
posteriormente extrapolado para o publico externo tendo em vista as caracteristicas atuais do
mercado.

Para Meijer (2009) transparéncia moderna é transparéncia mediada por computador,
sendo que o termo tem sido uma caracteristica chave das TICs desde 0s primeiros debates sobre
informatizacdo nos anos 80, permitindo o controlo social nas sociedades modernas. O autor
define a mesma como sendo unidirecional, descontextualizada e estruturada (preferivelmente

calculavel). Uma representacao da realidade.
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2.5. TRANSPARENCIA E GOVERNO ELETRONICO

A transparéncia € levantada como sendo um primeiro passo necessario para restaurar a
confianca dos cidad@os em seus governos, que vem sido perdida nas Ultimas décadas (Halachmi
e Greiling, 2013), e o governo eletronico tem sido uma ferramenta adotada pelos paises das
Nacdes Unidas para atingir esse objetivo.

Tolbert e Mossberger (2006) definem que a confianca no governo nédo esta somente nas
preferéncias do cidadao com relacdo aos resultados, sejam eles eleitorais ou de politicas, mas
também nos processos em si — qudo justos, abertos e responsivo 0s processos politicos e
governamentais séo.

Os autores identificam na obra de Thomas (1998) dois modos de criagdo da confianga
que sdo significativos para o governo eletrénico: confianca baseada no processo e confianca
baseada na instituicdo. A primeira tem as raizes nas repetidas trocas e interagdes com o governo,
a segunda é o julgamento da instituicdo, ndo das interacGes, na expectativa de saber que ela fara
0 que € correto.

Também identificam na literatura duas diferentes, porém coexistentes, reformas
relacionadas com a interacdo governo-cidaddo sendo uma abordagem empresarial e uma
participativa, ambas mostrando potenciais beneficios tanto para a confianca baseada no
processo guanto para a baseada na instituicao.

A abordagem empresarial estd ligada ao New Public Management (NPM), também
conhecido com Nova Gestéo Publica (NGP), buscando orientar seus resultados ao cliente e aos
servicos. O crescimento do comércio eletrénico, e-commerce, influenciou as iniciativas nessa
abordagem, sendo que para ela a responsividade é representada por um atendimento de
qualidade. Assim como para o paradigma gerencial, a eficiéncia € um valor importante para
esse modelo, buscando a criagdo de sites Unicos que conduzam a outras informacgdes ou
Servigos.

J& a abordagem participativa procura revitalizar a confianca do cidaddo ao buscar

sistemas representativos mais transparentes, bem como novas formas de democracia direta. O
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aumento de informagfes constantes na internet permite que o cidaddo possua mais

conhecimento do seu governo e dos problemas politicos que Ihe afetam.

Em conjunto, essas duas abordagens podem criar seis beneficios que podem aumentar a

confianca no governo, fazendo com que o cidaddo perceba o governo como mais responsivo,

transparente, eficiente, eficaz, acessivel, responsavel e participativo.

Quadro 2.1 - Beneficios que podem conduzir a um aumento da confianca

de comunicacgdo e interacdo

com o cidadao

Confianca  baseada  no | Confianga  baseada  na | Confianca  baseadas no
Processo instituicdo processo e na instituicao
Responsivo — com melhorias | Transparente — devido a | Eficiente e Eficaz — pela

publicacdo de informac6es
como dados, politicas, leis,

contactos e agendas.

utilizacdo de  processos

automatizados, melhorando
assim os servicos, e trazendo
economia de recursos e

tempo.

Acessivel — através de
portais unicos e integrados

com links para outros sites

Responsavel — demonstrado
por declaracbes de seguranca

e privacidade e politicas para

Participativo — fornecendo
espacos para a participacédo

do cidadao.

tratar  das  informagdes

pessoais e governamentais

disponibilizadas online.

Assim o desenvolvimento das Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TICs) nos
ultimos anos tem proporcionado a Administracdo Pdblica novos meios de responder as
demandas por transparéncia, accountability, acessibilidade, eficacia, eficiéncia e participacdo
exigidas pela sociedade atual. Tendo sido a transparéncia um instrumento para assegurar a
responsabilizacdo e combater a corrup¢do nos paises, buscando promover a participacéo
democratica ao informar e envolver o cidaddo (OECD, 2000), entretanto ela, apesar de
necessaria, ndo pode ser considerada como condicdo suficiente para assegurar uma melhor

accountability publica.
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A accountability, para existir, deve satisfazer ao menos trés condi¢cfes: (1) a parte
requisitante da prestacdo de contas pode afetar quando e como ela é fornecida; (2) ha
consequéncias reais para qualquer falha em cumprir com o referido pedido; (3) o conteido ou
substancia da prestacao de contas pode ser usada pela parte requisitante como justificativa para
acoes que influenciariam a performance ou o status futuro da parte solicitada. Sendo que, uma
prestacdo de contas real ndo pode existir se um pedido puder ser ignorado de qualquer forma
(Halachmi e Greiling, 2013).

Portanto, uma maior transparéncia nos governos, ao se fornecer mais informacéo a
sociedade para ela poder exigir melhores prestacfes de conta, e a transparéncia resultante da
transformacéo do papel do cidaddo, que deixa de ser um agente passivo somente aguardando o
resultado de um servico e passa a acompanhar em tempo real o processamento de um problema,
mudam a natureza da accountability no setor publico, bem como a confianga no governo
(Halachmi e Greiling, 2013). Contudo, ha que se considerar que essa transparéncia nao € o
unico requisito a ser preenchido para se ter uma melhor prestacdo de contas.

O governo eletrénico é conhecido na literatura como varios nomes entre eles governo
digital (Fountain, 2001 apud Yildiz, 2007; Margetts, 2006), e-government, e-governo (Mulgan,
2005; Medeiros e Guimaraes, 2006), e-gov, governanca eletronica e democracia eletronica, em
inglés e-governance e e-democracy (Marche and McNiven, 2003) e é, ainda, algo recente na
Administracdo Pablica e na academia se tratando de uma matéria de varios ramos de estudos,
0 que incita a sua definicao, e definicbes de qualidade e tipos, por varias areas como Ciéncia da
Computacdo, Ciéncia da Informacdo, Biblioteconomia, Educacdo, Ciéncia da Saude,
Gestao/Economia, bem como na Administracdo Publica (Arduini e Zanfei, 2014).

Nessa Ultima area, o governo eletronico, tem sido normalmente marginalizado, estando
restrito a poucos especialistas, podendo, inclusive, se falar em uma negligéncia teérica (Pollitt,
2011), apesar do surgimento do governo eletronico ter sido um dos desenvolvimentos
importantes na administracdo publica nos Gltimos anos, tanto conceitualmente, quanto na
pratica (Brown, 2005), sendo necessario um aumento de comunicacéo entre os pesquisadores
das diferentes areas a fim de evitar essa marginalizagdo (Lindgren e Jansson, 2013).

O e-gov tem sido declarado como tendo um potencial administrativo tremendo podendo

ajudar a criar uma estrutura em rede para interconectividade, prestacéo de servicos, eficiéncia
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e eficicia, interatividade, descentralizacdo, transparéncia e accountability (Yildiz, 2007).

Devido esse potencial, o e-government € utilizado de varias formas pelo mundo. Nam (2014)

identifica, na literatura, cinco tipos de utilizagéo:

Utilizagéo para Servicos: utilizando servigos convencionais.

Utilizacdo para informacdes gerais: procurando informacdes gerais.

Pesquisa sobre politica: procurando informacdes relacionadas as politicas do
governo.

Participacdo: participando em tomadas de deciséo e processos de discusséo.
Cocriacao: participando da criacdo de politicas, informaces e servicos com o

governo e outros cidadaos.

Tal utilizacdo de novas tecnologias nos servigos publicos, conforme levantado por

Pollitt (2011), afeta os mesmos em cinco dimensoes:

1)

2)

na perspetiva do cidaddo - devido a alteracdo dos locais de prestacdo dos
servigos, a virtualizacdo dos servigcos (que ndo atingem a todos os cidadaos,
conhecido como o fosso digital), e a uma mudanca do papel do préprio cidadao
que se encontra mais empoderado no cenario atual;

na perspetiva do prestador de servico - devido, também, a alteragdo dos locais
de prestacdo dos servicos, as mudangas tecnoldgicas e de tarefas (atualmente
locais fisicos e sites que fornecem mais de um tipo de servi¢co publico vem se
desenvolvendo pelo mundo), a mudanca dos prestadores de servico publico (que
com a mudanca tecnoldgica alteram a formacgdo necessaria para atuacdo no
servigo ou até o servico em si, um exemplo seria a alteracdo de policiais por
camaras de vigilancia, ela ndo requer somente a qualificacdo do responsavel pelo
equipamento mas também acaba por reduzir o nimero de policiais), e a uma
questdo monetaria (a procura atual é em se diminuir o tamanho do estado e fazer
com que os servigos sejam prestados de forma mais rapida ou melhor esta ligado
a economia do estado, entretanto ha que se considerar que é necessario um

investimento em tecnologia para que tal economia a longo prazo seja alcangada);
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3) na percecao de tempo e espaco — j& que o cidaddo agora espera por respostas, e
servigos, mais rapidos do que na era pré-digital, bem como encontra mais o
governo no espaco digital do que no espaco material (Pollitt, 2011; 392);

4) nos politicos — devido a utilizacdo de outros meios de comunicacdo como
telemdveis, SMS e email para comunicagdes oficiais, assim como o leque de
novas legislagdes que tais tecnologias requerem;

5) nos fornecedores e contratantes — ja que uma parte dos contratos e aquisi¢cdes do
setor publico se referem as tecnologias de informacéo.

Essa nova ferramenta produz muitas vezes resultados diferentes nos diversos paises,
mesmo quando as diretrizes sao as mesmas, contudo deve se considerar sempre a existéncia de
um fator humano nessa interacdo, uma mesma tecnologia pode apresentar resultados bem
diferentes quando introduzida em contextos sociais diferentes, bem como um contexto social
pode mudar drasticamente com a introducéo de uma nova tecnologia. 1sso também € acrescido
pela importancia da acdo do politico ou gestor na implementacéo de tais acdes (Pollitt, 2011).

Por ser algo recente, e como foco de tantos estudos, ainda é dificil definir o que se refere
por governo eletrénico. Seria ele parte da democracia eletronica, um estagio a essa ou um
sindnimo? Seria ele exclusivo da Internet ou ac¢Ges via outras tecnologias de informacéo e
comunicagao também se enquadram?

Yildiz (2007) afirma que o conceito de governo eletrénico € limitado de quatro formas.
Primeiramente, e-government é definido pelo objetivo da atividade e ndo pelo uso especifico
de uma tecnologia, provedor de servigco/informacdo, ou pelas atividades bem definidas dos
atores relacionados. Segundo, ele trata de um conceito que significa coisas diferentes para
grupos diferentes. Isso acarreta em uma utilizacdo de nomes diferentes para a mesma definigéo,
e defini¢bes diferentes para um mesmo nome. Terceiro, 0 governo eletrénico contém muita
literatura promocional e de propaganda, as quais podem aumentar as expectativas além de
niveis realistas. Por ultimo, a linha que diferencia um projeto tecnolégico governamental de um
projeto de governo eletrénico ainda estd em desenvolvimento, tendo sido criado modelos de
niveis de interacdo a fim de se estabelecer uma diferenciagdo dentro dessa questéo (ex.: Layne

e Lee, 2001; Andersen e Henriksen, 2006).
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Essa limitacdo do conceito, conforme dito, gera definigdes diferentes para 0 mesmo item
e nomes diferentes para a mesma definicdo. Entre os nomes utilizados para o governo eletronico
temos a governancga eletrénica (e-governance) e a democracia eletrénica (e-democracy). Para
alguns autores eles tratam de niveis diferentes da administracdo no meio eletronico, ja para
outros esses niveis estdo inclusos dentro do conceito de e-gov, fazendo com que eles sejam
sindbnimos para 0 mesmo objeto.

E-government pode se definir, simplificadamente, como a utilizagédo das TICs para
fornecer ao cidaddo informagdes e servi¢os governamentais, com as Na¢des Unidas definindo
como sendo a utilizagdo e aplicacdo de tecnologias da informacdo na administracdo publica
para: (1) simplificar e integrar processos e procedimentos, (2) administrar informac@es e dados
efetivamente, (3) aumentar a entrega de servicos publicos, bem como (4) expandir os canais de
comunicacgéo para o engajamento e empoderamento do povo (United Nations, 2014).

O Governo brasileiro? segue essas ideias ao considerar que:

“A politica de Governo Eletronico do Estado brasileiro segue um conjunto de
diretrizes baseado em trés ideias fundamentais: participacdo cidadd; melhoria do
gerenciamento interno do Estado; e integragdo com parceiros e fornecedores.”

Ja& para Garcia-Sanchez et al (2013) o e-gov se refere ao primeiro estagio da
administracdo eletronica e envolve a presenca da administracao publica na internet. A evolugéo
desse estagio seria a governanca eletronica se tratando do fornecimento de servicos online, e 0
ultimo estagio seria a democracia eletrénica, a qual envolve a participacdo do cidadao.

Entretanto Ferguson (2002, p. 104) acredita que a governanca eletrénica pode ser
definida como sendo “a unido dos cidadaos, pessoas-chaves e representantes legais para
participarem junto ao governo das comunidades por meios eletronicos”, incorporando, assim,
a democracia eletronica. Assim como Dawes (2008) que acredita que a governanca eletrénica
se refere ao uso das TICs para dar suporte a servicos publicos, administracdo governamental,
processos democréticos e a relacdo entre cidaddos, sociedade civil, o setor privado e o estado.
Para o Ultimo, h&d um processo de mudanca, assim como do governo passou a governanga, do

governo eletrénico estamos a caminho da governanca eletronica.

2 http://www.governoeletronico.gov.br/sobre-o-programa/historico Ultima consulta em 07/09/2016
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Essa confusdo existe também na literatura brasileira. Estudo divulgado pela Camara de
Deputados, abordando a utilizacdo do sitio dessa, trata por Democracia Eletronica “o uso das
Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TIC) por qualquer ator politico — governo,
sociedade civil, politicos, candidatos, cidadaos — para aumentar as possibilidades democraticas
de um sistema politico institucional vigente” (Hacker e Van Dijk, 2000 apud Stabile, 2012)
utilizando como exemplo de iniciativa na area o pregdo eletronico, o qual posteriormente sera
melhor detalhado.

Por se tratar, portanto, de estagios de uma mesma ferramenta (a utilizacdo das TICs
pelos governos), para o presente trabalho se considera governo eletronico, governanga
eletronica e democracia eletronica sindbnimos, havendo assim um foco politico-administrativo.
N&o ha que se separar o papel do cidaddo do governo eletrdnico, sua participacéo, e o incentivo
dessa, € uma das finalidades da utilizacdo das TICs pelos governos, em qualquer esfera
governamental ou qualquer poder do Estado. Tal deciséo é corroborada pelo fato de trabalhos
atuais de académicos procurarem estabelecer niveis de maturidade do governo eletrénico, que
variam de 3 a 6 niveis, indo da simples disponibilizacdo de informacdes até a participacao ativa
do cidad&o nos processos de tomada de deciséo.

A ONU define esses niveis por e-participacdo a qual possui a ideia de reforcar o direito
do cidaddo em participar na governanca publica, ao utilizar as TICs para engajar o cidaddo na
politica e nas tomadas de decisdo, tornando assim a administracdo publica participativa,
inclusiva, colaborativa e deliberativa para fins intrinsecos e instrumentais (United Nations,
2014). Ela possui um modelo de analise constituido por trés niveis, que vao de um engajamento

mais passivo ao mais ativo:
1. E-information — E-Informacéo: permite a participagé@o pela disponibilizacdo de

informacdo publica e acesso as informag6es sem a necessidade de demanda;

2. E-consultation — E-Consulta: permite a participagdo com contribuicdes e
deliberagdes nos servicos e politicas publicas; e

3. E-decision-making — E-Tomada de decisOes: permite a participagdo com o
empoderamento das pessoas através do codesigne das opcdes politicas e

coproducdo dos componentes dos servi¢os e modalidades de entrega.

Em busca de uma estandardizacdo, a ONU (United Nations, 2014) realizou uma

classificacdo dos paises com relacdo a e-participacao estando o Brasil em 24° |ugar, entretanto,
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ao analisarmos os critérios de avaliacdo, baseada na disponibilizacdo dos trés niveis
supracitados, verificamos que o pais possui um alto nivel de e-information, 92.59%, niveis
médios de e-consultation, 54.55%, contudo, possui 0% de acdes em e-decision-making.

A ONU (2014) também comparou os paises com relacdo a publicacdo dos dados, e nesse
caso o Brasil se encontra em 6° lugar, fazendo assim jus aos 92.59% no critério e-information,
Vvisto que apresenta sites nos moldes dos “8 Principios dos Dados Abertos Governamentais” ou
“Principios de Sebastopol”.

Inicialmente se estabeleceram trés tipos de interacdes eletrdnicas para o e-government,
nomeadamente government-to-government (G2G), government-to-business (G2B), e
government-to-consumer/citizens (G2C). Entretanto, tem havido um crescimento para uma
aproximacdo mais holistica e multi-stakeholder (United Nations, 2014). Assim, outros autores
identificaram outro tipo de interagdo o government-to-employees (G2E) (Rao, 2011; Joseph,
2013), j& que, apesar de poder se considerar uma parte do G2G, esses acreditam que as relagoes
e interacGes ente o governo e seus funcionarios merecem a devida atencdo, devendo ser
estudado e considerado uma interacdo do e-gov. Assim cada tipo de interacdo se caracteriza por
estar relacionada a um tipo de stakeholder, conforme demonstra o Quadro 2.2.

Além dessas relacdes Yildiz (2007) também acrescenta mais duas categorias:
Government-to-Civil Societal Organizations (G2CS) e Citizen-to-Citizen (C2C), no caso de as
interacdes entre os cidadaos estar relacionado com as outras categorias de e-gov.

#Quadro 2.2 - Tipos de interagdes via governo eletrénico

G2C G2B
Obijetivos: Obijetivos:
e Fornecer servigos satisfatorios ao e Fornecer melhores servigos aos
cidadao procurando reforcar a relacéo comerciantes
Q governo-cidadédo e Reduzir 0s gastos governamentais ao
o Atividades: utilizar as tecnologias de e-commerce
0 e Acesso a informacdo como beneficios, | Atividades:
politicas, e material educacional e Fornecimento de portal unico e banco
e TransagOes comerciais individuais, de dados integrado
como servico social e impostos. e Entrada no mercado eletrénico
ganhando eficiéncia de custos.
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G2E

Ativ

Interno

Obijetivos:

Melhorar a eficacia e a eficiéncia da
administracdo publica

idades:

Reorganizar operagdes internas e
adotar as melhores praticas comerciais
Fornecer servigos aos funcionarios
publicos como treinamento, viagens,
folha de pagamento, e reembolsos.

G2G

Obijetivos:

e Melhorar a cooperacdo e colaboragédo
entre os diferentes niveis de governos
e entre os diferentes locais.

Atividades:

e Compartilhar e integrar os bancos de
dados dos diferentes niveis de
governo, bem como dos diferentes
sistemas.

e Aumentar a colaboracdo e cooperacdo
em areas como a seguranca publica,
aplicacdo de leis, e gestdo de
emergéncias.

—>

Individual
Fonte: Adaptado de Rao, 2011

Organizacional

Meijer e Bekkers (2015) afirmam que a variedade de abordagens que se desenvolveram
para explicar a evolugdo do e-gov se organizaram em diferentes maneiras, podendo se destacar
trés linhas: o dominio de atividades, perspetivas disciplinares ou em relacdo a suposicdes e
ambicdes para a producdo de conhecimento sobre o governo eletronico. No que tange ao
dominio de atividades destacamos Zittei e Fernandes (2015:51) que acreditam que 0 governo
eletronico pode ser divido em trés grandes ramos: “e-administracdo, compreendida como o uso
dos meios eletronicos pela administragao publica” (G2E e G2G); “e-Servigos, que representa a
prestacdo de servigos ao cidadao e as empresas” (G2C e G2B); “e e-democracia, 0 uso dos

meios eletronicos no suporte a pratica democratica” (G2C).

2.6. E-SERVICO PUBLICO

Os e-servicos publicos sdo relativos aos servicos prestados pela administracdo publica por meio
dos TICs, sendo que ainda ndo se possui uma definicdo clara para tal. A fim de uma
caracterizacdo dos e-servicos publicos Lindgren e Jansson (2013) estabeleceram que o mesmo
possui, pela logica, trés dimensdes ‘e-’, ‘servico’ e ‘publico’. Sendo que para melhor definir a
soma de tais dimensdes a melhor forma seria analisa-las individualmente e como um todo.
Assim sendo, 0 Quadro 2.3 nos informa as caracteristicas centrais de cada dimensdo com a ideia
de se tentar estabelecer uma caracterizacdo abrangente dos e-servi¢os publicos ja que uma

descricdo mais aprofundada pode acabar por desconsiderar ferramentas utilizadas atualmente.

52



Quadro 2.3 - Caracteristicas do e-servigo publico

Dimensao Caracteristicas Centrais
e- Um artefacto técnico, constituido de:

— Tecnologia baseada na internet

— Algum grau de interacéo

— Conexdes com outros sistemas de informacdo, ex.
sistemas de back-office

Deve ser avaliada em relacdo ao seus uUSO e Seus USUArios, o que
implica que

— Um foco em usuarios de tecnologias seja necessario

— Acessibilidade e usabilidade sejam aspetos importantes

Servigos Servigos como um processo

— Deve ser percebido como um processo em que o valor é

cocriado pelo consumidor e fornecedor
Qualidade de servico

— Deve ser avaliado com base na experiencia do servico

pelo consumidor
Publicos O caréter publico

— Necessidade de garantir uma estrutura legal
compreensiva com diferentes niveis de
discricionariedade

— Necessidade de balancear valores democraticos e
econdémicos, (acomodar principios de igualdade,
responsividade, disponibilidade e inclusdo social, bem
como eficiéncia de custo)

— Necessidade de garantir a legitimidade e a accountability
através de tomada de decisGes democréticas, a
supremacia da lei e de output eficientes.

Falta de saida

— Necessidade de balancear relacdes assimétricas com o
cidadao, especialmente em situa¢6es monopolizadas ou
compulsorias (legitimidade ndo baseada na escolha)

Usuarios como cidadaos, e ndo consumidores

— Necessidade de garantir direitos individuais e politicos e
obrigacOes de cidadania.

— Necessidade de garantir 0 acesso aos servi¢os para todos
cidaddos (acomodar a heterogeneidade)

Fonte: Adaptado de Lindgren e Jansson (2013)
O governo brasileiro apesar de possuir um manual de indicadores e métricas para

avaliacdo de e-Servicos (DGE, 2007) ndo define a que se referem os e-servi¢os publicos

analisando os mesmos em Nivel de Maturidade (Informacdo, Interagdo, Transacao),
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Comunicabilidade (Meios de Contato, Ajuda), Multiplicidade de acesso (Tipos de Acesso),
Acessibilidade, Disponibilidade (Peso da péagina, Prontiddo 24x7), Facilidade de uso
(Linguagem compreensivel, Navegabilidade, Formas de selecdo do servico, Pro-atividade),
Confiabilidade (Presenca de informacgfes sobre seguranca, Presenca de informacdes sobre
politica de privacidade, Presenca de informaces sobre atualizagdo do contetdo) e
Transparéncia (Indicacdo do responséavel pelos atos administrativos, Acompanhamento da
situacdo/status do servico, Divulgacdo de indicadores de satisfacdo).

No presente trabalho, entende-se como e-servi¢o publico um servico publico utilizando
Tecnologias da Informacéo e do Conhecimento, normalmente baseada na Internet, prestado e
elaborado com foco no cidaddo, acessivel a todos, de facil utilizacdo e com um certo nivel de
interacdo. Apesar de a defini¢do constar o foco no cidaddo surge a necessidade de levantar a
falta de tal acdo na atualidade, visto que normalmente as agencias governamentais possuem
foco em diminuicéo de custos e aumento de eficiéncia, e ndo no cidaddo (Kardan e Sadeghiani,
2011).

Em busca de uma categorizacdo, Arduini e Zanfei (2014), a partir de uma meta-analise,
estabeleceram cinco tipos existentes na literatura:

1. E-governo (E-government) — servicos de balcéo;

2. E-educacdo (E-education) — servigos de educacao;

3. E-salde (E-health) — servicos de saude;

4. Infomobilidade (Infomobility) — servicos de transporte inteligentes;
5

Compras eletronicas (E-procurement) — compras governamentais eletronicas.

2.7. COMPRAS GOVERNAMENTAIS ELETRONICAS

O e-procurement (EP), ou as compras governamentais eletronicas, é uma das formas de e-
servicos publicos que os governos mais tém realizado reformas e investido em busca de uma
economia visto seus beneficios em diminuir a corrupcao e promover a transparéncia. Uma das
primeiras coisas a se ter em mente quando analisamos tal assunto é que o EP também € utilizado
pelo setor privado, portanto, nesse artigo quando se trata de e-procurement estamos tratando de

e-government procurement (EGP) ou public e-procurement. Lembrando que, assim como 0s
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servicos publicos se diferenciam do privado, as compras publicas possuem a obrigacdo de
disponibilizagdo de informagdes ao publico

E necessario também diferenciar, conforme levantado por Baek (2015) e Vaidya et al
(2009) o ‘e-procurement’ do ‘e-purchasing’. O ciclo de compra governamental, a que se refere
0 e-procurement vai além da aquisi¢cdo/contratagdo de um bem/servico, a que se refere o e-
purchasing. No caso brasileiro a diferenca pode ser considerada entre as chamadas compras
governamentais eletronicas e a licitagdo eletronica. Tridapalli et al (2011) define esse processo
de compra como a cadeia de suprimento sendo que o autor acredita que “o bom gerenciamento
dos recursos aplicados em custeio constitui uma alternativa complementar para o aumento da
eficiéncia na utilizacdo dos gastos publicos e para melhor o desempenho das organizacbes
governamentais”, sendo a licitagdo eletronica somente o processo de contratagao/aquisigdo do
bem ou servico.

Para a OCDE (OECD, 2015) o EP refere-se a integracdo das TICs, nomeadamente das
tecnologias de internet (de Boer et al, 2002), na substituicdo ou redesign dos procedimentos
com papel por todo o ciclo de compras, desde o levantamento das necessidades, a licitacdo, o
pagamento e a gestdo do contrato, bem como posteriores monitorizacdes e auditorias. O e-
procurement pode ser visto como uma solucdo fim-a-fim que integra e simplifica muitos
processos de aquisi¢do, mesmo sendo raramente alcancado (Baek, 2015; Vaidya et al, 2009).

O Banco Mundial (2009) segue essa ideia de redesign dos processos, afirmando que as
compras governamentais eletronicas nao sdo uma simples aplicacdo de novas tecnologias em
processos existentes, mas sim a reforma dos processos em si, devendo a gestdo dos processos,
protocolos e procedimentos serem padronizados, reformatados e simplificados. De fato, estudos
sugerem que uma parte significativa dos beneficios gerados pela implementacdo das compras
publicas eletrénicas estdo relacionadas mais com a reengenharia dos processos do que com a
implementacdo por si, devendo ser ter um foco tanto na parte eletronica quanto na parte das
compras publicas. Essa implementacdo deve ser vista como um esforco para aumentar 0s
objetivos das compras publicas, que normalmente incluem qualidade, reducdo de tempo,
minimizacdo de riscos financeiros, técnicos e empresariais, maximizacdo da competicdo e

manutencdo da integridade (Vaidya et al, 2009).

2.7.1. IMPACTOS DO E-PROCUREMENT
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Quando devidamente desenhado, as compras publicas eletronicas podem reduzir custos,
facilitar o acesso a informacao e reduzir oportunidades para corrupcédo, sendo que na literatura,
0s impactos gerados na organizacao com a utilizacdo do e-procurement podem ser encontrados
na transparéncia, eficiéncia, efetividade, competitividade e na desmaterializacdo, conforme
Figura 2.6.

Segundo os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (MDB, 2007a) ao adotarem
estratégias de EP o pais, geralmente, busca aumentar um dos elementos, comumente adotados,
para avaliacdo das compras publicas sendo eles em termos de:

e Governanga — Transparéncia, accountability, ndo-discriminacdo, e justica e
equidade como medidas pela confianca publica e internacional.

o Eficiéncia de processo — efetividade de outcomes, seguranca do processo, e
custo-beneficio publico.

e Desenvolvimento economico e empresarial — eficiéncia transacional,
competicdo aberta, igualdade de acesso, acréscimo de valor e capacitacdo

tecnoldgica.

Figura 2.6 - Dimens0es de impacto do e-procurement

Aumento da
qualidade e
disponibilidade

de informagé&o

Reducéo do
tempo de
processo

Impactos do

e-Procurement

Reducéo do
consumo de
papel e dos
custos de
arquivamento

Aumento da
qualidade  das
aquisicdes

Competitividade

Aumento de
participantes e da
competitividade

Fonte: adaptado de Gardenal (2013)

Os beneficios do e-procurement podem incluir (MDB, 2007b):
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e Dados de gestdo e de auditoria aprimorados e transparentes;

e Automacdo de processos, que de outra forma podem atrair propinas;

e Sistema de informacdo tempestiva, incluindo licitagdes em tempo real;

e Facilitacdo da gestdo de fornecedores, incluindo identificacdo de performances
prévias;

e Reducdo de apreciacdo no convite a apresentacao de orcamentos para pequenas
aquisicoes;

e Maior consisténcia de aplicacdo de politicas e regras em cada fase;

e Simplificacdo dos processos — com 0 pagamento através de cartGes de compras,
por exemplo;

e Reducdo do custo de competicao — registros Unicos;

e Eficiéncia e seguranga na transmisséo de documentos.

No que tange a eficiéncia de custo podem se identificar sete pontos principais em que
ela surge: (1) maior oportunidade por menores precos dos fornecedores; (2) reducdo nas
atividades processuais necessarias para completar o processo total de requisicdo ao pagamento;
(3) aumento da velocidade do processo de compra e melhores tomadas de decisdes como
resultado de uma melhor gestdo da informacéo; (4) reducdo no aumento dos custos como
resultado de catélogos digitalizados; (5) reducdo de erros na transmissdo de pedidos; (6)
reducdo do inventario; e, (7) reducdo nos custos de marketing dos fornecedores (Croom e
Brandon-Jones, 2009).

Croom e Brandon-Jones (2009) informam que a consolidacdo das especificaces de
aquisicdo sdo um dos principais meios de se atingir uma diminui¢do de custos nas compras
limpa e responsével, juntamente com a diminuigdo do nimero de fornecedores e a melhoria de
conformidade com 0s contratos existentes no que se refere as eficiéncias externas de custo.
Entretanto a diminuicdo de fornecedores se aplica mais a realidade do setor privado, ja que no
setor publico a busca é em aumentar a competi¢do e maximizar as oportunidades de um melhor

custo-beneficio (Vaidya et al, 2009).

2.7.2. COMPRAS GOVERNAMENTAIS E AS COMPRAS ELETRONICAS
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Conforme apresentado pelos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (MDB, 2007a), muitas
vezes se esquece de analisar o que as compras governamentais realmente representam. O grupo
afirma que todas compras governamentais envolvem os mesmos estagios basicos, bem como
uma estrutura que diferencia entre transagc0es grandes e pequenas e outras atividades de gestao.
Tais estagios basicos devem ajudar a formar a base das compras eletronicas, sendo eles:

e Planeamento/Preparacdo: determinacdo das necessidades e identificacdo das obras, bens
ou servicos que devem ser obtidos de forma a atingi-las. Deve concluir com uma
especificacdo precisa dos bens ou servigos, orcamento e método de licitagéo.

e Formacdo/Selecdo: procura pelo melhor prego/lance através de um método de compra ou
licitacdo, incluindo a avaliagdo das ofertas, negociacdo e diligéncias prévias.

o Cotacdo de Precos — Método utilizado para contratacdo de bens de uso comum, servigos
e obras padronizados. Envolve contratos de alto volume e baixo valor.

o Licitacdo — Método utilizado para contratagdo de bens comuns, obras e servicos
especializados. Envolve contratos de alto valor e baixo volume, possuindo um grande
impacto econémico.

Esse estagio conclui com a assinatura do contrato, no caso de licitacdo, ou com a
emisséo da ordem de compra ou entrega do servigo, na cotagdo de preco.
Gestdo de Contratos: inclui os estagios de implementacdo e garantias, que seguem a assinatura
do contrato ou emissdo da ordem de compra.

e Gestdo/Implementacdo: durante esse estagio o fornecedor entrega o bem ou
servigo, o contratante verifica a validade da execucdo e realiza os pagamentos.
Conclui com o aceite final do bem ou servigo podendo incluir consideracdes a
respeito da renovacgéo contratual.

e Garantia/Segurancas: Prestacdo de servicos pds-venda em relacdo ao bem ou
servigo adquirido ao longo do prazo estipulado no contrato ou ordem de compra.

Esta etapa é concluida quando a garantia expira.

2.7.3. FORMAS DE E-PROCUREMENT
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O Banco Mundial (WB, 2011) afirma que os modelos de mercado mais comumente utilizados

S&o0:

Servicos Partilhados - quando o sistema € gerido, operado e possuido por um
terceiro sendo utilizado por um ou mais governos e seus fornecedores. Possui 0
objetivo de estabelecer transparéncia pelo pais, e promover e dar suporte ao
acesso irrestrito e aberto a todas as oportunidades governamentais,
independentemente da jurisdicdo do fornecedor. O sistema canadense € um
exemplo, tendo sido utilizada tal forma de abordagem por considerarem que,
como todas jurisdi¢bes possuiam capacidade de produzir um sistema proéprio,
um servico terceirizado poderia unir as multiplas jurisdi¢cGes independentes em
um Unico portal nacional;

Parcerias Publico-Privadas — quando o sistema é gerido, operado e possuido por
um terceiro sendo, geralmente, transferido para o governo no futuro.
Normalmente utilizado quando se busca aliviar as restri¢des financeiras no pais
e a0 mesmo tempo aumentar a eficiéncia e eficacia. A India utilizou tal modelo;
Operado e Possuido pelo Governo — quando o governo desenvolve e opera a
solucdo de compras publicas eletronicas, podendo, ou ndo, ser entregue por
terceiros. E 0 modelo mais comum ao redor do mundo possuindo como exemplo
o sistema utilizado na Singapura.

Servico gerenciado pelo Governo — uma solucdo de EP gerido pelo governo que
é operado e possuido por um terceiro. As Filipinas adotaram tal forma a fim de
suavizar o risco associado com o desenvolvimento, gerenciamento e operacdo

de um sistema de EP.

Para Croom e Brandon-Jones (2009) pode se estabelecer cinco tipos de estruturas

transacionais das compras governamentais eletronicas:

1.

Rede puablica (Internet) — permite aos compradores identificar potenciais
fornecedores, bem como comparar pregos.

Troca — permite negociag¢fes onde o comprador ou 0 vendedor gera lances para
contratacdes.

Mercado — um catadlogo multiprodutos/multifornecedores geralmente mantido

por um terceiro.
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Hub empresarial — Similar ao mercado, contudo mantido pelo proprio
comprador
Extranet — Uma conexao de Internet entre o comprador e o fornecedor segura e

normalmente protegida usada para troca de informacdes entre as partes.

Por se tratar de uma ferramenta relativamente nova e em experimentacéo, é possivel

identificar varias formas de e-procurement, entretanto a base das formas, ou sistemas, mais
comuns de EP podem ser consideradas (de Boer et al, 2002; Bruno et al, 2009; IAPWG, 2006):

e-ordering — refere-se ao processo de criacdo e aprovacao das requisicdes de
compras, colocando ordens de compras, bem como recebendo pedidos de bens
e servicos. Essa ferramenta pode ser encontrada em vérias formas como o e-
MRO (Maintenance, Repair and Operating), que refere as requisi¢fes de
compras bens e contratacdes de servicos relativas a manutencdo, reparo e
operacional, 0 Web-based ERP (Enterprise Resource Planning) que se refere a
integracdo do processo de compras no planeamento de recurso corporativo da
agencia, mais ligado a produtos do que servigos, Os sistemas de suporte (um
sistema de catalogo eletrénico) podem ser utilizados por todos funcionarios da
instituicdo, como no caso do e-ordering e do e-MRO, ou pelo departamento de
compras, para 0 Web-based ERP. Possuem um impacto direto baixo e indireto
elevado no custo da aquisicao.

E-sourcing — refere-se ao processo de identificar novos fornecedores através da
Internet bem como para pré-qualificacdo de fornecedores, criando suporte na
fase da especificacdo. O sistema é utilizado por funcionarios da area de compras
possuindo um impacto direto baixo e indireto limitado a fase tatica no custo da
aquisicdo.

E-tendering — refere-se ao processo de encaminhar pedidos de informagdo e
precos aos fornecedores e receber as respostas utilizando a internet, criando
suporte na fase de selecdo. Para o IAPWG (2006) o e-tendering, apesar de cobrir
todo o processo, ndo inclui o fechamento do negécio com o fornecedor, mas
facilita uma grande parte do processo tatico de compras. O sistema é utilizado
por funcionarios da area de compras possuindo um impacto direto baixo e

indireto limitado a fase tatica no custo da aquisi¢ao
E-auctioning — refere-se ao processo de fechamento de negdcio com o

fornecedor quando as partes acordam em um preco, dando suporte a fase
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contratual. Pode ser operado de forma ascendente e descente, onde o sistema
ascendente € utilizado pelas organizac@es vendedoras e o descendente refere-se
ao processo de leildo invertido (no Brasil é denominado de pregéo eletronico)
onde os compradores recebem as propostas de fornecimento de um ndmero
conhecido ou desconhecido de fornecedores e utiliza, normalmente, o critério
do preco para selecionar a proposta. O sistema € utilizado por funcionérios da
area de compras possuindo um impacto direto relevante e indireto baixo a fase
tatica no custo da aquisicao.

E-informing — refere-se ao de recolha e distribuicdo de informacdes relativas a
aquisicdo tanto para o publico interno quanto ao externo, usando tecnologias da
Internet, ndo estando diretamente ligado diretamente com um estagio no
processo de compras. O sistema € utilizado por funcionarios da &rea de compras
possuindo um impacto direto baixo e indireto limitado a fase operativa no custo

da aquisicéo

Figura 2.7.3.7 - E-Procurement no ciclo de compras publicas

Definigdo de Solicitagd — Contratacd Gestdo do

E-informing

Fonte: adaptado de IAPWG (2006)

Costa et al (2013) afirma que o ciclo de vida das compras publicas eletronicas ndo

conclui com a adjudicacéao (e-award) mas sim com a avaliacdo da aquisicdo, Figura 2..

Figura 2.7.3.8 - Ciclo de vida do e-procurement
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Fonte: Costa et al, 2013

Para Groznik e Trkman (2009), seguindo a ideia de evolucdo em estagios do governo

eletronico, o e-procurement, chamado pelos autores de “upstream suply chain”, evolui da

seguinte forma:

1.
2.

Um quadro de avisos, ou sistema de anuncios, de compras publicas.

Distribuicdo de documentos e um mercado eletronico basico.

Um mercado eletronico com submisséo de lances — requerendo criptografia de chave
publica e uma infraestrutura legal de comercio eletrénico (e-commerce), incluindo
assinaturas eletronicas e autoridade de certificacdo de confianca.

Um mercado avangado com processamento eletrénico total inclusivamente compras
online e gestdo de contratos pds-lances.

Renovacao e otimizacdo das compras publicas eletronicas, incluindo monitoramento da
performance do fornecedor e gestdo de riscos, desenvolvimento de fornecedores,
agregacao de pedidos (entre varias entidades), gestdo contratual, gestdo de projetos e
desenvolvimento de sistemas de suporte de deciséo (para as entidades solicitantes).

Os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (MDB, 2004e) consideram que uma

solucdo completa de compras publicas eletronicas possuiria trés areas principais: e-Tendering,

e-Purchasing e e-Contract Management. O grupo afirma que a estrutura principal da selecao

de compras governamentais é definida pela distin¢cdo entre licitacdo e compra (bidding e

purchasing). Essa distincdo seria o pilar para especificacdo das compras governamentais

eletronicas (MDB, 2007a). Considerando a experiencia de varios paises, o grupo (WB, 2011)

sugere a implementacdo do EP em fases, sendo elas:

1.

E-bidding/e-tendering: Método utilizado para bens e servigos de alto valor e baixo
volume. O papel central do sistema é permitir processos de licitacdo transparentes e
consistentemente iniciados e mantidos enquanto se concretizam em um fornecimento
de contrato. O &mbito do sistema comega quando a autoridade decide entrar no processo

licitatorio.
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2. E-purchasing: Compras governamentais baseadas no uso de cotag¢des de precos online.

Fase 1 Servico de informagéo

Fase 2 Catalogo de Aquisicao

O metodo é utilizado para bens e servicos de alto volume e baixo valor para os quais
licitagdo ndo € necessario. Ao invés, uma lista de fontes de fornecedores € usada para
tais aquisicOes. Catalogos sao o padrédo basico desse tipo de contratacdo. Indo o processo
da publicacéo dos itens online pelos fornecedores, a selegdo eletrdnica, pedido, recessao
e pagamento pela parte requisitante.

E-reverse auctions: um leildo online, dindmico e em tempo real entre a instituicdo
compradora e um numero de fornecedores que competem entre si para ganhar o contrato
ao fornecerem lances sucessivos de precos menores durante um periodo de tempo
programado.

E-contract Management: é o aprimoramento eletrénico da gestdo de contas a receber,
pagamentos, liquidacdo e compensacéo, variagfes de contrato, garantias de proposta e

as atividades de auditoria e controle.

Figura 2.7.3.9 - Fases de Implementacdo do EP

Divulgacéo de Licitacao
Descargas de documentos
Divulgacéo de resultados
Qualificagédo de lances
Uploads de Licitacdo
Processamento de licitacao
Seguranca da Licitacdo

-~ e-Bidding

Transagdes Online
Fluxo de trabalho Online

Desenvolvimento
simultaneo

Armazenamento de dados
Licitacdo online
LeilGes Reversos (pregao)

Gestdo de Contratos
Desenvolvimento do Contratos

Fonte: adaptado de MDB, 2007

e-purchasing

e-reverse auctions

~ e-contract management
e-contract development

Assim, sendo, diante das ferramentas apresentadas na literatura, e dos estagios basicos

podemos separa-las da seguinte forma:
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Quadro 0.4 - Ferramentas do E-Procurement por Estagio da Compra Governamental

Estagio da Compra
Governamental

Ferramentas do
EP

Funcéo

Planeamento e-MRO Criacdo e aprovagdo das requisicbes de
compras bens e contrataces de servicos
relativas a manutencgéo, reparo e operacional

Web-based Tal qual o e-MRO contudo mais ligado a
ERP produtos do que servicos

Selecéo e-sourcing Identificacdo de novos fornecedores atraves da

Internet

e-informing Recolha e distribuicio de informacodes
relativas a aquisicdo tanto para o publico
interno quanto ao externo

e-bidding Método utilizado para bens e servicos de alto

valor e baixo volume

e-purchasing

Compras governamentais baseadas no uso de
cotacdes de precos online

e-reverse Leildo reverso online (no Brasil denominado
auction de pregdo eletronico)
Implementacéo e-contract Gestdo de contratos sendo suportado por
e Garantias management outros sistemas como e-invoicing e e-payment
e-contract Desenvolvimento dos contratos
development
e-invoicing Faturacéo
e-payment Liquidacdo do pagamento

Conforme dito,

0s Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (MDB, 2004¢) acreditam

na implementacdo de tais ferramentas em fases, visando um avanco de uma ferramenta mais

simples a uma mais complexa, devendo serem adaptadas de acordo com a realidade local e as

ferramentas ja em utilizacdo. Essas fases podem seguir a seguinte ordem:

Quadro 0.5 - Implementacéo do E-Procurement

Ordem | Fase Estagio

1.1 Preparacao Estabelecimento de uma estrutura institucional

1.2 Avaliacdo geral e plano estratégico

1.3 Plano de conectividade e avaliacdo da Internet

2.1 e-GP Tendering Oportunidades de concursos e contratos adjudicados
na Internet

2.2 Instalacdo de pesquisa personalizada
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2.3 Documentos de licitagdo na Internet

2.4 Submiss&o de licitacdes eletronicas

3.1 e-GP Contract | Gestdo da execucdo do contrato

3.2 Managemet Consolidacdo da capacidade contratual

4.1 e-GP Purchasing Politicas de compras

4.2 Habilitacdo de fornecedores

4.3 Estrutura de fornecimento na internet

4.4 Estrutura de demandas na Internet

4.5 Compras online e transacdes eletronicas

4.6 Servigos personalizados e incentivos as ofertas
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CAPITULO 11l - AS COMPRAS PUBLICAS BRASILEIRAS

3.1. PROBLEMA

Identificar formas de otimizacdo da transparéncia dos gastos publicos, analisando a

experiéncia dos paises pertencentes a organizacgdes internacionais comuns ao Brasil.

3.1.1. PERGUNTA DE PARTIDA

Qual o nivel de transparéncia com relacdo ao gasto publico disponibilizado pelo sistema de
compras publicas eletronicas utilizado pelo Governo Federal Brasileiro quando comparado

as orientacdes dos organismos internacionais que o pais faz parte?

3.1.2. OBJETIVO

Verificar o nivel de transparéncia do gasto publico disponibilizado pelo Portal de Compras

do Governo Federal e compara-lo com paises que seguem as instrugdes internacionais a

respeito do e-procurement.

3.1.3. JUSTIFICATIVA

Contribuir para a melhoria das ferramentas brasileiras ao buscar as ferramentas utilizadas

ao redor do mundo e propagadas por organismos internacionais.

3.2. METODOLOGIA

A metodologia a ser utilizada no presente trabalho consiste em comparar as ferramentas

constantes no COMPRASNET no que se refere a transparéncia do gasto publico com as

ferramentas e instru¢des propagadas por organizacdes internacionais que o pais faz parte.
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3.3. AEVOLUCAO NORMATIVA

No Brasil, as compras publicas sdo reguladas pela Lei n° 8.666, de 21 de Julho de 1993, a qual
estabelece normas gerais a respeito das licitacdes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servicos, compras, alienacOes e locagdes dos governos federal, estadual e municipal.
Nela foram estabelecidas cinco modalidades de licitagdo, sendo elas convite, tomada de precos,
concorréncia, concurso e leildo, bem como duas modalidades de aquisi¢éo de bens e servigos
guando a mesma nao for realizada via procedimento licitatorio, a dispensa e a inexigibilidade
de licitacao.

No ano de 1998 se regulamentou o Sistema de Registro de Prec¢os, via Decreto n° 2.743,
sendo este revogado em 2001, pelo Decreto n° 3.931, posteriormente alterado pelo Decreto n°
4.342 em 2002, e estes revogados em 2013 pelo Decreto n° 7.892.

Em 2000, estabeleceu-se uma nova modalidade de licitagdo, o pregdo, sendo
regulamentada pelo Decreto n° 3.555 ao ambito da Unido. No mesmo ano, via Decreto n° 3.697,
foi estabelecido o pregdo eletronico, ao regulamentar-se o pregao por meio da utilizacdo de
recursos de tecnologia da informacgdo. Essa modalidade, tanto na forma presencial quanto
eletronica, é véalida para as aquisicGes de bens e servicos comuns, ndo possuindo limitacéo
quanto ao valor, estabelecendo-se assim como uma alternativa para as modalidades convite,
tomada de precos e concorréncia.

O pregéo foi, entdo, instituido pela Lei n°® 10.520, de 17 de Julho de 2002, para os trés
niveis de governo, sendo posteriormente regulamentada em 2005 pelo Decreto n° 5.450 o qual
revogou o Decreto n® 3.697/2000. Nesse mesmo ano, via Decreto n° 5.504, estabeleceu-se a
exigéncia de utilizacdo do pregéo, preferencialmente na forma eletronica, para entes publicos
ou privados, nas contratacfes de bens e servigos comuns, realizadas em decorréncia de
transferéncias voluntéarias de recursos publicos da Unido, decorrentes de convénios ou
instrumentos congéneres, ou consorcios publicos.

No que se refere as compras governamentais eletronicas, cabe levantar a instituicdo pelo
Decreto n° 3.892 de 2001 do Cartdo de Crédito Corporativo sendo revogado em 2005, pelo
Decreto n° 5.355, passando-se a denominar Cartdo de Pagamento do Governo Federal — CPGF,

sendo alterado em 2008 pelo Decreto n° 6.370, onde se definiu sua utilizagdo para pagamento
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das despesas realizadas com compra de material e prestacdo de servicos, nos estritos termos da
legislacdo vigente.

Em 2011 instituiu-se, pela Lei n°® 12.462, o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas — RDC, regulamentado pelo Decreto n°® 7.581 no mesmo ano, havendo sido alterado
pelo Decreto n® 8.251 no ano de 2014. Esse Regime foi estabelecido as compras de bens,
servicos e obras referentes a Copa do Mundo de 2014, Olimpiadas de 2016 e o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC).

A Lei n°8.666/93 vem sofrendo varias mudancas ao longo dos anos, mais de 80 normas,
e levanta varios projetos parlamentares que buscam modifica-la, lei esta que data de antes do
Plano Real, sendo que em 2013 foi criada uma Comissdo Especial no Senado com a finalidade
de atualizar e modernizar a mesma. Para Fiuza e Medeiros (2013) os pontos dessa reforma
devem ser buscados no Regime Diferenciado de Contratagdes, bem como a necessidade da
regulacdo de uma agéncia normativa de compras, uma agencia executiva federal de compras
centralizadas, a fim de agregar demandas de bens e servicos de uso corrente dos diversos 6rgaos
das Administracdes Federais Direta e Indireta, a substituicdo do Sistema de Registro de Precos
por Convénios-Marcos de Fornecimento ao Setor Publico, bem como a criacdo e
regulamentacdo das carreiras de especialista de compras publicas, técnico em compras publicas,
especialista em regulacdo de compras publicas e eventualmente uma carreira de nivel médio
para a regulacdo de compras publicas.

Tal como a legislacdo referente as compras governamentais, o0s sistemas informaticos
gue criam base para a evolugdo das compras governamentais eletrénicas véem evoluindo com
0 passar do tempo. Desde a disposi¢do, com o Decreto n® 1.094 em 1994, do Sistema de
Servigos Gerais - SISG e a instituicdo do Sistema Integrado de Administracdo de Servigos
Gerais — SIASG, sistema informatizado voltado a gestdo das compras publicas, a area passou
por 25 normas, sendo 16 Instru¢des Normativas, 6 Portarias e 3 Decretos.

Tais sistemas sdo integrados por 6rgdos e unidades da Administracdo Federal direta,
autarquica e fundacional, podendo, o SIASG, ser aderido por Orgdos e entidades da
Administragdo Publica, ndo integrantes do SISG, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, desde 2005, e servigcos sociais autonomos e entidades privadas sem fins

lucrativos, desde 2012.
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O Portal de Compras do Governo Federal, maior portal de compras governamentais
brasileiro, foi normatizado em 2002, contudo 0 mesmo teve inicio de suas atividades no ano de
1998, com o objetivo de dar uma maior amplitude e transparéncia as compras e contratacdes do
governo federal. No ano em que foi normatizado, permitia-se 0 acesso, pela Internet, no
endereco www.comprasnet.gov.br, as informacdes sobre as licitagbes e contratagdes da
Administracdo Publica Federal, disponibilizando, ainda, a legislacdo vigente, os editais, as
publicacbes e opgdo para o cadastramento dos fornecedores no modulo Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF, e viabilizando o acesso ao SIASG e
COMPRASNET, dos usuarios dos 6rgdos publicos que utilizam os sistemas. Em 2011, em
conjunto com o SIDEC (Subsistema de Divulgacdo de Compras), era utilizado para o0 acesso a
operacionalizacdo e as informacdes das licitacfes da Administracdo Publica Federal em avisos,
editais, dispensa e inexigibilidade de licitacdo, e cotagdo eletronica. Era atraves do site, também,
realizado o acesso ao SICAF (Subsistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores), o
pregdo, em sua forma eletronica, e o registro no momento de sua realizacdo dos dados relativos
a sessdo publica das modalidades concorréncia, tomada de precos, convite e pregdo, na sua
forma presencial.

No que se refere a disponibilizagdo dos dados, o portal COMPRASNET divulga os
dados de licitagdes, dispensas, inexigibilidades, eventos, cotaces eletrdnicas e contratos
realizadas pela administracdo publica, sendo que no que se para as licitagdes de modalidade
concorréncia, tomada de precgos, convite e pregdo, na forma presencial, deve haver o registro
no momento da realizacdo da sessdo. Ja o pregdo eletronico € realizado via intermédio do portal,
estando a sessdo disponivel em tempo real a todos os interessados. Assim sendo, a transparéncia
disponibilizada pelo COMPRASNET pode ser considerada tempestiva, visto que as
informacdes sdo fornecidas no momento da realizacdo dos atos. Cabe ressaltar que o
COMPRASNET foi considerado pelo Banco Mundial como sendo um dos pilares do e-
procurement (WB, 2004).

Quadro 3.3.1 - Evolugéo Normativa do SIASG
Ano Norma
1994 Decreto n® 1.094 - Disp0Oes sobre o Sistema de Servigos Gerais (SISG) e institui o
Sistema Integrado de Administragdo de Servigos Gerais (SIASG) com especial
finalidade de criar: | - o catdlogo unificado de materiais e servigos; Il - o
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cadastramento unificado de fornecedores; e, Il - o registro de precos de bens e
Servigos

1995

Instrucdo Normativa n® 05 - Estabelece os procedimentos destinados a
implantagcdo e operacionalizagdo do Sistema de Cadastramento Unificado de
Servigos Gerais - SICAF. Revogada pela IN n° 2 de 11 de Outubro de 2010

1997

Instrucdo Normativa n° 03 - Estabelece os procedimentos destinados a
implantacéo e operacionalizacdo do Sistema de Divulgacdo Eletronica de Compras
e Contratacgdes - SIDEC. Revogada pela IN n° 1, de 08 de agosto de 2002

1998

Instrucdo Normativa n® 08 - Dispde sobre a regulamentacdo dos procedimentos
licitatdrios e de contratacdo de fornecimentos processados pelo Sistema de Registro
de Precos — SIREP

1999

Instrucdo Normativa n° 03 - Introduz novos procedimentos destinados a ampliar
a acdo do SIDEC. Revogada pela IN n° 1, de 08 de agosto de 2002

Instrucdo Normativa n° 04 - Introduz novos procedimentos no SIREP, destinados
a promover o balizamento das compras do Governo, tendo como referencial os
precos praticados no ambito dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica
Federal. Revogada pela IN n° 1, de 08 de agosto de 2002

2001

Decreto n° 3.722 - Regulamenta o art. 34 da Lei © 8.666 e dispGe sobre o Sistema
de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF

Instrucdo Normativa n® 01 - Altera dispositivos da IN 05/1995. Revogada pela IN
n® 2, de 11 de Outubro de 2010

Portaria n°® 306 - Aprova a implantacdo do Sistema de Cotacdo Eletronica de
Precos, que permite a aquisicdo de bens de pequeno valor por intermédio de processo
eletronico na Internet

2002

Instrucdo Normativa n°® 01 - Estabelece procedimentos destinados a
operacionaliza¢do dos modulos do Sistema Integrado de Administracdo de Servicos
Gerais - SIASG, nos seguintes termos:

l. Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF;
Il. Catalogo de Materiais - CATMAT;
I Catalogo de Servicos - CATSER;
V. Sistema de Divulgacdo Eletronica de Compras - SIDEC;
V. Sistema de Precos Praticados - SISPP;
VI. Sistema de Minuta de Empenho - SISME;
VII. Sistema de Gestdo de Contratos - SICON;

VIIIL. Portal de Compras do Governo Federal - COMPRASNET

Decreto n° 4.458 - D& nova redacdo a dispositivos do Decreto n® 3.722, de 9 de
Janeiro de 2001, que regulamenta o art. 34 da Lei n° 8.666, de 21 de Junho de 1993,
e dispde sobre o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — SICAF

Portaria Normativa n°® 04 - Aprova as instru¢Ges gerais para a utilizacdo do
SIASG, com vistas a consolidar as informacBGes existentes e unificar os
procedimentos de controlo necessarios ao uso do Sistema.

2005

Portaria n°® 4 - Estabelece procedimentos para adesdo ao acesso e utilizacdo do
Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais — SIASG, pelos 6rgéos e
entidades da Administracdo Publica, ndo integrantes do Sistema de Servicos Gerais
— SISG, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

2009

Portaria n® 90 - Institui o Sistema do Cartdo de Pagamento - SCP

2010

Instrucdo Normativa n® 2/2010 - Estabelece normas para o funcionamento do
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF no ambito dos 6rgaos
e entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG
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Portaria n® 7 - Altera a Portaria n° 4, de 7 de Julho de 2005, que estabelece
procedimentos para adesdo ao acesso e utilizagdo do Sistema Integrado de
Administracdo de Servigos Gerais — SIASG, pelos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, ndo integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG, no
ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Portaria Normativa n°® 27/2010 - Dispde sobre os procedimentos a serem
observados pelos inscritos no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores
— SICAF e os 6rgdos integrantes do Sistema de Servicos Gerais - SISG, quando da
utilizacdo do SICAF, ap0s sua reestruturacao.

2011 Instrucdo Normativa n® 2 - Estabelece procedimentos para a operacionalizacéo
dos mddulos e subsistemas que compdem o Sistema Integrado de Administracao de
Servigos Gerais - SIASG, para o0s 6rgaos da Presidéncia da Republica, Ministérios,
Autarquias e Fundacdes que integram o Sistema de Servicos Gerais - SISG, assim
como para os demais 6rgdos e entidades que utilizam o SIASG. Definindo os
seguintes maédulos:

l. Catalogo de Materiais — CATMAT;
Il. Catalogo de Servicos — CATSER,;
M. Subsistema de Divulgagdo de Compras - SIDEC.
V. Portal de Compras do Governo Federal - COMPRASNET.
V. Subsistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — SICAF
VI. Subsistema de Precos Praticados — SISPP
VII. Subsistema de Registro de Pregos — SISRP
VIII. Subsistema de Minuta de Empenho — SISME
IX. Subsistema de Gestéo de Contratos — SICON
X. Subsistema de Comunicacdo — COMUNICA
Instrucdo Normativa n° 3 - Estabelece procedimentos para a operacionalizagéo do
pregdo, na forma eletrénica, para aquisicdo de bens e servicos comuns, no ambito
dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais - SISG, bem como
0s Orgdos e entidades que firmaram Termo de Adesdo para utilizar o Sistema
Integrado de Administragdo de Servicos Gerais — SIASG
2012 Instrucdo Normativa n°® 1 - Altera a Instrucdo Normativa n° 2, de 11 de Outubro

de 2010, que estabelece normas para o funcionamento do Sistema de Cadastramento
Unificado de Fornecedores — SICAF, no ambito dos 6rgdos e entidades integrantes
do Sistema de Servicos Gerais - SISG

Portaria n® 16 - Estabelece procedimentos para adesdo ao acesso e utilizacdo do
Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais — SIASG, pelos érgdos e
entidades da Administracdo Publica, ndo integrantes do Sistema de Servigos Gerais
— SISG, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, servicos sociais
autonomos e entidades privadas sem fins lucrativos que atendam ao disposto nesta
Portaria.

Instrucdo Normativa n° 5- Altera a Instru¢cdo Normativa n° 2, de 11 de Outubro de
2010, que estabelece normas para o funcionamento do Sistema de Cadastramento
Unificado de Fornecedores — SICAF, no ambito dos 6rgdos e entidades integrantes
do Sistema de Servicos Gerais - SISG.

Portaria n® 31- Altera a Portaria n°® 16, de 27 de marco de 2012, que estabelece
procedimentos para adesdo ao acesso e utilizagdo do Sistema Integrado de
Administracdo de Servigos Gerais — SIASG, pelos oOrgdos e entidades da
Administracdo Publica, ndo integrantes do Sistema de Servicos Gerais — SISG, no
ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, servicos sociais autbonomos
e entidades privadas sem fins lucrativos que atendam ao disposto nesta Portaria.
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2013 Instrucdo Normativa n® 3 - Altera a Instrucdo Normativa n° 3, de 16 de Dezembro
de 2011, que estabelece procedimentos para a operacionalizac¢éo do pregdo, na forma
eletronica, para aquisicdo de bens e servicos comuns, no ambito dos 6rgaos e
entidades integrantes do Sistema de Servicos Gerais - SISG, bem como o0s 6rgéos e
entidades que firmaram Termo de Adesdo para utilizar o Sistema Integrado de
Administragéo de Servigos Gerais - SIASG

Instrucdo Normativa n°® 4/2013 - Altera a Instrucdo Normativa n° 2, de 11 de
Outubro de 2010, que estabelece normas para o funcionamento do Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF, no ambito dos orgdos e
entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais — SISG

Instrucdo Normativa n° 5/2013 - Estabelece procedimentos para a
operacionalizacdo do Regime Diferenciado de Contrata¢fes Publicas — RDC, na
forma eletronica, de que trata a Lei n® 12.462, de 5 de agosto de 2011, regulamentada
pelo Decreto n° 7.581, de 11 de Outubro de 2011
2014 Instrucdo Normativa n° 1/2014 - Altera a Instrucdo Normativa n° 3, de 16 de
Dezembro de 2011, que estabelece procedimentos para a operacionalizacdo do
pregdo, na forma eletrénica, para aquisicdo de bens e servicos comuns, no ambito
dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema de Servicos Gerais — SISG, bem como
0s Orgaos e entidades que firmaram Termo de Adesdo para utilizar o Sistema
Integrado de Administragdo de Servicos Gerais — SIASG

3.4. O TAMANHO DAS COMPRAS PUBLICAS

A importancia das compras governamentais para o mercado é clara na literatura, compondo,
em media, 29% dos gastos governamentais nos paises da OCDE (OECD, 2015) e de 10 a 20%
do PIB dos paises (Leipold, 2007). Contudo os estudos levantados pela OCDE, a excecdo de
um estudo de 2011, ndo apresentam os dados do governo brasileiro, o que deixa a davida do
real impacto no mercado das compras governamentais no pais. Em tal estudo a organizacdo
afirma que as estimativas conservadoras sugerem que o valor das compras governamentais no
pais gira em torno de 8,7% do PIB, contribuindo o Governo Federal com 1,6%, os Estaduais
com 1,5%, os Municipais com 2,1% e as empresas publicas com 3,2%. Entretanto em tal estudo
o calculo ndo considera um item, as transferéncias socias, que posteriormente a organizacao
incluiu seguindo, assim 0 modelo do Eurostat.

Portanto, para a organizagdo, compra governamental se refere a soma dos consumos
intermédios (bens e servicos adquiridos pelos governos, para uso proprio, tais como servicos
de tecnologia de informacéo, consultoria especializada, etc.), da formagéo bruta de capital fixo
(aquisicdo de capital, como a construcdo de portos, hospitais e novas estradas) e das

transferéncias sociais em espécie via produtores do mercado (bens e servicos produzidos por
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empresas privadas, adquiridos pelo governo e fornecidos as familias) (Ribeiro e Junior, 2014),
utilizando para tal calculo as Estatisticas de Contas Nacionais da OCDE, baseadas nos Sistemas
de Contas Nacionais (OECD, 2015).

Assim sendo, para a OCDE:

TCG =CIl + FBCF + TSEPM

Tamanho das Compras Governamentais = Consumo Intermédio + Formagao Bruta de
Capital Fixo + Transferéncias sociais em espécie Producdo Mercantil

O sistema de contas nacional brasileiro apresenta as contas por setor institucional via
Contas Economicas Integradas — CEls. Nelas a desagregacao das contas, por operacdo, para
cada setor é separada, estando representadas por siglas o tipo de operacdo, sendo elas: P —
operacdes de bens e servicos; B — saldos; D — operages de distribuicdo; e K — ativos.

Nesse relatdrio temos os itens P.2 — Consumo intermediario, P.51 — Formacéo Bruta de
Capital Fixo e D.63 — Transferéncias sociais em espécie, 0s quais a sua soma, dos valores
constantes na CEI referente ao setor Administracdo Pudblica, resultariam no tamanho das
compras governamentais.

Entretanto, ao compararmos as Contas Nacionais brasileiras com o as Contas Nacionais
portuguesas encontramos que as Transferéncias sociais ainda podem se separar em: D.631 -
Transferéncias sociais em espécie — producdo ndo mercantil (Social transfers in kind — non-
market production) e D.632 - Transferéncias sociais em espécie - producdo mercantil adquirida
(Social transfers in kind - purchased market production). Portanto: TCG =P.2 + P.51 + D.632
e D.63 =D.631+D.632

Utilizando, assim, os dados de Portugal para aferir a veracidade da informacéo,
verificamos o impacto do acréscimo das transferéncias sociais em espécie de producdo ndo
mercantil visto que a mesma, nos anos de 2007 a 2013, contabilizaram, para o caso portugués,
81% das transferéncias sociais em espécie, em média. O Erro! A origem da referéncia nédo
foi encontrada. demonstra tais célculos.

Quadro 3.4.1 - Tamanho das Compras Publicas em Portugal (em Milhdes de Euros)
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Tendo em vista, portanto, a dificuldade de identificar pelas Contas Nacionais o tamanho

(2014).

Unior

tilizado o trabalho de Ribeiro e Ju

s

, Sera u

das compras governamentais brasileiras

Nesse trabalho, os autores utilizam, ao invés do sistema da OCDE, os valores empenhados com

base nos sistemas financeiros do pais para os anos de 2006 a 2012.
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Os estudiosos identificaram que a Unido € o maior contribuinte nas compras
governamentais com 7,9%, seguido pelos municipios, com 3,5%, e finalizando com os estados,
com 2,4%. Entretanto, dos 7,9% referentes a Unido, 6,4% sao referentes as compras realizadas
por empresas estatais independentes, que ndo recebem recursos financeiros do Tesouro
Nacional, e por Instituicdes financeiras oficiais federais, sendo que as aquisicdes realizadas por
essas nao possuem a obrigatoriedade de serem realizadas via pregdo, ja que a legislagdo é
referente a utilizacdo da modalidade pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

No estudo é levantada a problematica da realidade brasileira ser, portanto, diferente da
dos paises da OCDE, visto que nesses 0 gasto ndo se encontra mais concentrado nas maos do
governo central, e sim nos estados e municipios (55% em média). Outro ponto levantado pelos
autores é que 0s gastos associados a custeio possuem uma maior participacdo na composicao
das compras governamentais, em média 69% dos gastos, no periodo analisado.

Se compararmos o resultado do estudo de Ribeiro e Janior (2014) com a soma do
Consumo Intermédio com a Formacdo Bruta de Capital Fixo e as Transferéncias Sociais em
Espécie vemos uma diferenca de, em média, 2,3%. Tal diferenca se justifica, conforme dito
acima, visto a ndo separacdo nas Contas Nacionais das transferéncias sociais em espécie via
produtores de mercado das ndo mercantis. O Quadro 3.3 demonstra os valores apresentados.

Quadro 0.3 - Tamanho das Compras Publicas (% PIB)

Consumos |Formacdo | Transferéncias

Ano intermédios Brut_a _de Socjais em| 4 .i5.43 Tgm_anho compras
Capital Fixo | espécie publicas

(1) (2) (3) (Ribeiro e Junior, 2014)
2006 7,0% 1,7% 6,5% 15,2% 13,5%
2007 6,8% 2,0% 6,9% 15,6% 13,0%
2008 6,9% 2,1% 7,1% 16,1% 14,4%
2009 6,7% 2,4% 7,2% 16,3% 13,7%
2010 6,9% 2,5% 7,7% 17,1% 14,0%
2011 5,4% 3,2% 7,5% 16,1% 13,1%
2012 5,3% 2,8% 7,7% 15,8% 14,5%
Média 6,4% 2,4% 7,2% 16,0% 13,8%

Utilizando, ent&o, os valores obtidos pelos autores e os dados da OCDE, conseguimos
obter a Figura 3.4.1 que confirma a afirmag&o de Ribeiro e Junior (2014) de o pais se enquadrar

na média do tamanho das compras publicas. O grafico demonstra os valores do Brasil, a média
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da OCDE e os paises com maior e menor tamanho das compras publicas na OCDE, a Holanda

e 0 México, respetivamente.

Figura 3.4.1 - Tamanho das Compras Publicas (% PIB)
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3.5. OS ACORDOS INTERNACIONAIS

A fim de comparar a ferramenta brasileira com as instru¢des das organizac@es internacionais é
necessario saber quais organizagdes/instituicdes intergovernamentais/multilaterais o Brasil faz
parte. O Brasil apesar de informar possuir todas as informacGes no site do Ministério das
RelacBes Exteriores® ndo procura fazé-la de forma a ser facilmente identificada pelo cidad&o,
como faz 0 governo portugués no sitio eletronico do Ministério dos Negocios Estrangeiros. Tal
falta de informacao dificulta a confirmacdo de estar se considerando todas as organizagdes em
que 0 pais se encontra presente. Assim sendo serdo descritas as organizacfes encontradas,
entretanto ndo se pode considerar que foram utilizadas todas as organizagfes existentes.

No que se refere a bancos multilaterais de desenvolvimento (BMDs), o Brasil faz parte
do Banco Mundial (BM), do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), do Banco
Africano de Desenvolvimento (AfDB) e do Novo Banco do Desenvolvimento (NBD).

Os BMDs procuram estimular a padronizagéo de sistemas de compras governamentais

eletronicas visando a participacdo de empresas dos seus paises membros nas licitacdes que

 www.itamaraty.gov.br
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utilizam fundos do Banco independentemente do pais em que esta sendo aplicado, assim sendo,
com procedimentos padrbes e requisitos minimos para 0s sistemas, uma empresa estrangeira
pode participar de licitacGes no pais de forma simples e aberta.

Entre os bancos multilaterais de desenvolvimento, o Banco Mundial possui um guia de
referéncia para as compras governamentais eletronicas (WB, 2011), ja o AfDB, o BID e o NBD
ndo possuem nenhum material especifico sobre compras governamentais eletrénicas, parte
disso porque h& material construido em conjunto com outros BMDs que facilitam a
padronizacdo, a exemplo dos requisitos minimos para aprovacio de sistema de e-tendering®
langado em 2009 e os requerimentos minimos para pregéo eletrénico® langado em 2005.

Tendo em vista essa ideia de padronizacdo, em 2003 foi criado um grupo de trabalho
sobre compras publicas eletronicas, dentro da Harmonizacdo dos Processos de Compras dos
Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, havendo como participantes 0 Banco Asiatico de
Desenvolvimento (Asian Development Bank — ADB), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (Inter-american Development Bank — IADB) e o Banco Mundial (World

Bank — WB). Esse grupo de trabalho era responsavel pelo site www.mdb-egp.org, lancado em

2004, que possuia a finalidade de servir como ponto de entrada de todas as informacdes
desenvolvidas pelo grupo, inclusivamente um kit de ferramentas, a fim de ajudar os paises a
planejar e desenvolver suas estratégias de compras publicas eletrénicas e alcancar os beneficios
desta ferramenta. Entretanto, o site se encontra fora do ar, ndo possuindo noticia de possivel
regresso.

Além dessa iniciativa, esse grupo criou dez documentos entre os anos de 2004 a 20009,
0s quais se encontram disponiveis online, entre eles os requerimentos minimos para pregao
eletronico e e-tendering citados acima, bem como um roteiro de evolugdo das compras
governamentais eletrénicas, em 2004, e realizou uma pesquisa internacional sobre os sistemas
de compras governamentais eletronicas em 2007.

Ja no que se refere a outros tipos de organizagdes internacionais, que ndo BMDs, 0
Brasil faz parte como membro, entre outras, da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), da

Organizacao dos Estados Americanos (OEA), do Fundo Monetario Internacional (FMI), do

4 e-Tendering Requirements for MDB Financed Procurement
% e-reverse auctions guidelines for MDB Financed Procurement
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Mercosul, da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), da Associagdo Latino-Americana de
Integracdo (ALADI), da Unido de NacGes Sul-Americanas (UNASUL) e do BRICS (Brasil,
Russia, India, China e Africa do Sul). O pais faz parte, também, de organizag®es como parceiro
chave, como é o caso da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE).

Dentre essas organizagOes, algumas possuem acordos multilaterais a respeito de
compras governamentais, nomeadamente a Organiza¢do Mundial do Comércio e o Mercosul,
visando, tal qual os BMDs com suas regulamentacdes, incentivar o comércio externo entre 0s
paises, especificamente na area das compras governamentais.

No caso da OMC, o Acordo sobre Compras Governamentais® (GPA) procura criar uma
estrutura comum para os paises membros do acordo, a fim de que os investidores ndo tenham
que se adequar as regras de cada pais, estabelecendo regras de transparéncia e acesso aos
mercados nacionais de compras publicas. Atualmente 42 paises sdo signatarios do GPA, o
Brasil, entretanto, ndo faz parte do acordo.

No ambito do Mercosul, o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o Uruguai negociaram o
Protocolo de Contratacbes Publicas, que procura assegurar tratamento igualitario aos bens,
servicos e obras publicas fornecidos por provedores e prestadores dos membros do bloco. O
acordo, de 2004, ainda n&o foi ratificado pelo Brasil.

Além desses acordos a ONU, por meio da Comissao das Nagdes Unidas para o Direito
Comercial Internacional’” (UNCITRAL), também divulga um Modelo de Lei sobre Compras
Governamentais. Nesse modelo, de 2011, o pregdo eletronico consta como uma das
modalidades de licitacdo, contudo ndo ha referéncia de divulgacéo das informacBes em sistemas
de informagé&o.

H4&, também o cenério de acordos bilaterais sobre compras governamentais. O Brasil s6
participa de um acordo, como Per, que foi assinado em 2016.

Os acordos do Mercosul e 0 GPA, apesar de tratarem sobre o uso da tecnologia e
sistemas informéticos para o fornecimento de informacdes e a possibilidade de execucdo de

licitacbes de forma eletrénicas, ndo criam uma estrutura a ser seguido pelos seus paises

¢ Government Procurement Agreement
7 United Nations Commission on International Trade Law
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membros, visto que seu papel é mais incentivar o comércio entre 0s paises e nem tanto estimular
0 desenvolvimento da area de compras governamentais em si.

Com esse ideal hd a acdo de outras organizacdes, como a Rede Interamericana de
Compras Governamentais (RICG), iniciativa apoiada pela OEA e o BID a fim de trocar
experiencias entre 0s paises americanos em busca do desenvolvimento das compras
governamentais, o Centro Latino-americano de Administracdo para o Desenvolvimento
(CLAD), bem como as Nag¢des Unidas que abordam o tema em Vvérias de suas redes, como a
Rede das Administracdes Publicas das Na¢des Unidas (UNPAN) e o Departamento das Nagdes
Unidas de Assuntos Econdmicos e Sociais (UNDESA), que ndo possuem somente as compras
governamentais como um foco mas também atuam nessa area.

As Nacdes Unidas realizaram reunides de um grupo de peritos em 2011 as quais
resultaram em um relatério o qual espera-se que finalize em um Guia de Conhecimento, visto
que o grupo identificou que, melhor que crias orientagdes, ja que os paises em desenvolvimento
tirariam menos proveito dessas, seria a ideia de um guia que reunisse as experiencias divulgadas
pelos BMDs e pelas organizac@es internacionais. Nesse relatorio os peritos afirmam que a
Coreia, por meio do seu sistema KONEPS, tem sido visto como o pais lider nas implementac6es
de uma solucdo de compras governamentais eletronicas totalmente integradas com outras
operacOes do governo eletrénico, inclusivamente sistemas de gestdo financeiras, registro de
empresas e sistemas de impostos.

Ainda no que se refere ao relatorio do grupo de peritos das NacGes Unidas, 0 mesmo
ndo informa sobre a existéncia do roteiro criado pelos BMDs em 2004, entretanto 0 mesmo
afirma que as instrucdes realizadas pela ONU podem juntar as experiencias dos BMDs, da
Unido Europeia, das redes regionais e da propria ONU, podendo assim se consolidar as
informacdes existentes sobre as compras governamentais eletrénicas nos diferentes cenarios

em que elas séo aplicadas.

3.6. ATRANSPARENCIA DAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS ELETRONICAS
BRASILEIRAS COMPARADA
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Conforme levantado no tdpico anterior, as orientacGes internacionais existentes para a
utilizacdo das compras governamentais eletrénicas como uma ferramenta de ponta a ponta
datam de 2004, contudo o grupo responsavel por elas ndo manteve sua atuacao, visto que um

dos principais mecanismos desenvolvido por ele, o site www.mdb-egp.org, se encontra fora do

ar e ndo foram emitidos novos documentos desde 2009.

A esperanga para o desenvolvimento de um guia para a evolucdo e utilizagdo das
compras governamentais eletronicas estaria na atuacdo do grupo de peritos reunidos pelas
Nacdes Unidas, sendo que conforme levantado por eles uma boa forma de abordar tal assunto
é demonstrando a ferramenta utilizada pelos paises.

Assim sendo a fim de comparar a transparéncia gerada pelo COMPRASNET dos gastos
publicos, serdo comparados os sistemas: coreano, 0 KONEPS; chileno, o ChileCompra;
georgiano, o Georgian electronic Government Procurement (Ge-GP) e uruguaio, o Canal de
Compras Publicas. A selecdo de tais sistemas se justifica visto a lideranca, ou a visibilidade
dada nos ultimos anos, dos sistemas, bem como a evolucédo dos paises em indices internacionais
de transparéncia e de governo eletronico.

Para verificarmos a quantidade de licitacdes e os valores negociados utilizando o portal
de compras do governo federal serdo utilizados os relatorios emitidos pelo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo. O site disponibiliza, para consulta, relatérios realizados
sobre os anos de 2009, 2010, 2011, 2013 e 2014, abrangendo informagdes sobre as licitacdes
dos anos de 2002 a 2014 e demonstram o volume de processos realizados pelo sitio, bem como
o valor das licitagdes divulgadas e realizadas, e as dispensas e inexigibilidades de licitacdo nos
anos de 2008 a 2014.

Contudo, alguns relatérios ndo apresentam informacfes coerentes com os relatdrios
anteriores. Nos dados apresentados para o ano de 2011, por exemplo, diferem-se a quantidade
de licitagBes realizadas de 2002 a 2010 dos relatorios de 2009 e 2010, bem os valores licitados,
e o relatério do ano de 2013, apesar de informar que apresenta os valores corrigidos pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA para 0 ano, apresenta os mesmos valores
dos apresentados no relatorio do ano de 2011, bem como quantidades diferentes de licitacbes
realizadas no ano de 2011. A Figura 3.2 demonstra as diferencas para a modalidade Pregéo

Eletronico.
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Serdo utilizados, portanto, os relatorios de 2009, para os anos de 2002 a 2007, e de 2014,
para os anos de 2008 a 2014. Para correcdo dos valores, esses serdo considerados como
possuindo data inicial o més de dezembro do referido ano e data final 0 més de Dezembro de
2015, tendo em vista que a finalidade principal da correcdo é uma verificacdo aproximada da
evolucdo do crescimento dos gastos publicos nas modalidades licitatérias. Tal correcdo seré

realizada utilizando a Calculadora do Cidad&o disponivel no site do Banco Central do Brasil.

Figura 3.6.1 - Quantidade de Pregbes Eletronicos no ano por relatorio

Quantidade de Pregdes Eletrénicos no ano por relatério
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Ao que se refere as quantidades, o COMPRASNET possui uma média de
aproximadamente 250.000 processos entre 0s anos de 2008 a 2014, sendo que 0 numero vem
diminuindo a cada ano. Vale levantar que, dessa quantidade, 85%, em média, se referem a
dispensa e inexigibilidades. Entretanto as cotacOes eletronicas, que devem ser utilizadas
preferencialmente para a aquisicdo direta de bens de baixo custo, ndo sdo apresentadas nos
relatérios, ndo se podendo levantar assim qual a participacdo da mesma nas aquisi¢des do
governo.

No que tange os procedimentos licitatorios, o pregdo passou de 21% do total de
procedimentos, em 2002, para 54% em 2005, época em que se tornou a modalidade de licitacdo
preferencial para aquisicdo de bens e servicos comuns, e em 2014 atende por 94% dos

procedimentos licitatrios dos 6rgaos utilizadores do SIASG. Quanto ao pregao eletrénico, este
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passou de 2% dos procedimentos licitatérios, em 2002, a 36% em 2005 e em 2014 respondia
por 94% dos procedimentos, ficando o pregdo presencial somente com 0,4% nesse Ultimo ano.

Quadro 3.6.1 - Valores negociados no COMPRASNET (% PIB)
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2002 | 0,45%| 0,12% | 0,06% | 0,09% | 0,00% | 0,01% | 0,31% 1,04%
2003| 0,19%| 0,06% | 0,04% | 0,04% | 0,00% | 0,02% | 0,18% 0,55%
2004 | 0,14%)| 0,17% | 0,04% | 0,05% | 0,00% | 0,05% | 0,34% 0,80%
2005| 0,16% | 0,02% | 0,02% | 0,04% | 0,00% | 0,27% | 0,75% 1,27%
2006 | 0,14%/ 0,00% | 0,01% | 0,03% | 0,00% | 0,80% | 0,29% 1,28%
2007 | 0,07%| 0,01% | 0,01% | 0,03% | 0,00% | 1,01% | 0,14% 1,28%

2008 | 0,48% | 0,01%| 0,01% | 0,04% | 0,00% | 1,12%| 0,15%| 0,79%| 0,17% | 2,76%
2009| 0,67% | 0,05% | 0,00% | 0,03% | 0,00% | 1,27%| 0,06% | 0,52% | 0,34% | 2,95%
2010| 0,47%| 0,04%| 0,00% | 0,02% | 0,00% | 1,09% | 0,05% | 0,44% | 0,29% | 2,41%
2011 0,20%| 0,00%| 0,00%| 0,01% | 0,00% | 0,79% | 0,03% | 0,24% | 0,37% | 1,65%
2012 0,35%| 0,00% | 0,00%| 0,01% | 0,00% | 0,92% | 0,03% | 0,38% | 0,29% | 2,00%
2013] 0,12%| 0,00% | 0,00%| 0,01% | 0,00% | 0,96% | 0,02% | 0,22% | 0,28% | 1,61%
2014 0,05%| 0,00%| 0,00%| 0,01% | 0,00% | 0,75% | 0,01% | 0,20% | 0,23% | 1,25%

Com relacdo aos valores negociados no COMPRASNET dentre os procedimentos
licitatorios a realidade é a mesma. O pregdo passou de 31% em 2002, sendo 1% eletronico e
30% presencial, a 81% em 2005, sendo somente 22% eletronicos, e finalmente em 2014 o
pregdo eletronico responde por 91% dos valores negociados na plataforma, estando o pregédo
presencial responsavel por 1,5% e as outras modalidades de licitagdo por, somente, 7,5% dos
valores. Contudo com relacdo ao valor total, as dispensas e inexigibilidades atendem a média
de 33% dos valores contratados dentro do sistema entre os anos de 2008 a 2014 e o pregéo
eletronico 51%. O Quadro 3.4 representa os valores realizados por modalidade de aquisicéo,
nos anos de 2002 a 2014, em relacdo ao PIB.

Se comparados os valores finais aos apresentados nos relatorios, ou disponibilizados
nos sites, dos sistemas de compras governamentais eletronicas da Coreia, da Gedrgia, do Chile
e do Uruguai é possivel verificar que os valores apresentados pelo sistema brasileiro estdo bem
abaixo do que o apresentado pelos paises lideres. Em parte, conforme dito anteriormente, pelo
sistema brasileiro ser utilizado, obrigatoriamente, por entidades da administracdo federal, e

podendo ser adotada pelos outros niveis. Se 0 COMPRASNET fosse utilizado por todos os
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niveis de governo, excluindo-se as empresas publicas independentes e as instituicdes
financeiras, o valor das compras publicas eletronicas no sistema poderia atingir, em teoria, até
7,4% do PIB (1,5% da Uni&o, 3,5% dos estados e 2,4% dos municipios).

Quadro 3.6.2 - Valores negociados no principal sistema de compras governamentais

eletronicas por pais (% PIB)

ANo Pais
Brasil Chile Coreia Georgia Uruguai
2002 1,04% - -
2003 0,55% 4,46% -
2004 0,80% 4,91% -
2005 1,27% 4,72% -
2006 1,28% 4,53% -
2007 1,28% 5,36% -
2008 2,76% 5,71% -
2009 2,95% 3,72% 7,47% -
2010 2,41% 3,05% 5,94% 0,12%
2011 1,65% 3,19% 4,79% 9,62%
2012 2,00% 3,63% 4,84% 7,92% 4,79%
2013 1,61% 3,43% 5,09% 9,10% 4,33%
2014 1,25% 3,66% 9,09% 2,84%
2015 4,24% 9,65% 3,33%

Os dados obtidos da Coreia sdo disponibilizados em relatérios anuais, sendo
considerados os dados apresentados desde o langamento do sistema. J& para o Chile, a Georgia
e 0 Uruguai sdo apresentados os dados disponibilizados no site dos sistemas de compras, sendo
que para o Chile os dados séo apresentados desde 2009, e ndo desde o langamento do sistema
em 2003, para a Georgia os dados séo referentes desde o langcamento do sistema em 2010, e
para o Uruguai desde a fundacao da Agencia de Compras y Contrataciones del Estado (ACCE),
em 2012, que culminou na atualizacdo do site www.comprasestatales.qgub.uy, que existia desde

20083.

Quando analisadas essas diferencas com indices internacionais é possivel verificar o
impacto de tais sistemas perante a visao de outros paises e de especialistas, as Figuras Figura

3.3 - indice de Governo Eletronico da ONU

Figura 3.4 indice de Percecdo da Corrupcéo da Transparenc InternationalFigura 3.3 e

Figura 3.4 - indice de Percecdo da Corrupcao da Transparency International
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Figura 3.4 demonstram a variacao.

No indice de Governo Eletronico da ONU, desde o lancamento do seu sistema de
compras governamentais eletronicas, a Gedrgia vem conquistando posi¢des, saindo de 100°
colocado em 2010 para 56° em 2014. Tal crescimento tem sido atingido também no indice de
percecdo da corrupcao da Transparency International, sendo que o pais subiu de 68° em 2010
para 48° em 2015.

Ja para o lider mundial do governo eletronico, a Coreia, saiu de 13° lugar em 2003 para
0 1° nas ultimas trés pesquisas da ONU, e no que se refere a percecdo da corrupcao o pais saiu
de 50° em 2003 para 37° em 2015.

O Chile, que perdeu a posto de melhor qualificado da América do Sul nos dois indices
para o0 Uruguai nas Gltimas pesquisas, saiu de 22° em 2003, para 33°, em 2014, no indice da
ONU, sendo o pais que acompanhou o Brasil ao perder posi¢cdes ap6s a implementacdo do
sistema, e de 20° em 2003 para 23° em 2015 no indice da Transparency International.

Ja o Uruguai, atual lider da América Latina e Caribe, saiu do 33° em 2003, para o0 21°,
em 2015, no indice de percecdo da corrupgdo, e do 47°, em 2003, para 26°, em 2014, no indice
de governo eletrdnico.

O Brasil, em compensagio, vem perdendo posicdes a cada ano. No indice de Percecéo
da Corrupcao, de 45°, em 2002, o pais caiu para 76° em 2015, e no indice de governo eletronico

de 41° em 2003, para 57°, em 2014.

Figura 3.6.3 - indice de Governo Eletrénico da ONU
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Figura 3.6.4 - Indice de Percecdo da Corrupgéo da Transparency International
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No que se referem as ferramentas utilizadas, o Chile, a Coreia e o Brasil responderam
uma pesquisa, em 2014, para a OCDE a respeito das compras governamentais. A segunda parte
dessa pesquisa se dedica as compras governamentais eletronicas sendo que nela sao
identificadas quais funcionalidades sdo fornecidas pelos sistemas de e-procurement.

Nas perguntas pode se identificar que o Brasil difere do Chile e da Coreia na falta da
publicacdo do planeamento das compras governamentais, sendo que dentre os paises da OCDE
somente a Estonia, Franga, Luxemburgo, Holanda e a Eslovaquia responderam que nao
possuiam tal funcionalidade.

No que se refere a divulgacdo das licitagOes, disponibilizacdo dos documentos das
mesmas, a submissdo eletronica de lances, a divulgacdo da adjudicacdo os trés paises
informaram possuirem a ferramenta em uma central nacional.

J& no que tange ao e-tendering e e-auction percebe-se uma falta de definicdo no
questionario, visto que, os trés paises afirmaram possuirem sistemas de e-tendering e néo

possuirem sistemas de e-auction. Entretanto, conforme abordado no capitulo anterior o e-
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auction pode ser identificado como o denominado pregdo eletronico no Brasil, 0 que demonstra
a confusdo na definicdo dos termos.

Os trés paises, também, afirmaram possuirem um sistema de e-ordering em uma central
nacional, contudo somente a Coreia respondeu possuir sistemas de e-invoicing e de e-contract
management.

Cabe ressaltar que dentre as funcionalidades apresentadas pela Coreia, somente a
divulgacdo dos planos de compras governamentais, dos avisos e documentos de licitacéo, e da

adjudicacdo sdo obrigatdrios em um sistema central de e-procurement.
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CONCLUSAO

As compras governamentais possuem, claramente, um grande impacto na economia dos paises,
sendo que no Brasil ela atinge uma média de, aproximadamente, 14% do PIB. Vale lembrar que
desses valores, aproximadamente, 6% se referem as aquisi¢Oes e contratagcdes realizadas por
empresas estatais, as quais se enquadram na sistematica de compras governamentais visto que
sdo subordinadas a mesma legislacdo que as esferas governamentais, ja que a Lei n° 8.666/93
abrange as entidades da Administracdo direta e indireta.

No que se refere as compras governamentais eletrénicas o Brasil tem evoluido desde
meados dos anos 90, contudo os Ultimos anos trataram mais de reformas aos sistemas existentes
do que de evolugdo das compras governamentais eletronicas.

Enquanto outros paises desenvolveram mercados eletrdnicos, ou acordos quadros, onde
uma entidade consolida as demandas para realizacdo de um procedimento licitatorio, o Brasil
manteve foco na descentralizacdo do orcamento, procurando desenvolver uma ferramenta,
dentro da esfera federal, que permitisse a execucdo transparente das vérias entidades e uma
accountability centralizada em um unico sistema.

Conforme apresentado no segundo capitulo, a transparéncia pode ser tempestiva ou
retroativa, sendo que nas orientagdes internacionais se pede, ao menos, formas de transparéncia
retroativa ao exigirem a publicacdo dos resultados das licitagdes e dos valores contratados,
contudo desde 2002 o foco principal do governo brasileiro nas compras governamentais
eletronicas foi o desenvolvimento do pregéo eletronico, que procura trazer uma transparéncia
tempestiva ao permitir aos stakeholders o acompanhamento de toda a negociacdo durante a
execucdo do procedimento. Cabe lembrar que tal tipo de transparéncia afeta as acdes dos
participantes ao saberem que estdo sob constante vigilancia podendo impactar no tempo de
realizacdo do procedimento, mas impactando com certeza na diminuicéo da corrupcao durante
a execucdo da licitacao.

Entretanto, essa transparéncia ndo atinge o potencial que possui devido a limitacdo da
esfera governamental em que é obrigatoria. Os Estados, Municipios e o Distrito Federal nao
séo obrigados a utilizarem a mesma ferramenta, 0 COMPRASNET, que o Governo Federal,

apesar de serem obrigados a utilizar a modalidade de licitacdo. Outra grande adversidade é o

89



impacto das empresas estatais na economia brasileira, as quais, também, ndo possuem a
obrigatoriedade de utilizacdo do COMPRASNET.

No que se refere a transparéncia das compras pablicas, o Brasil peca pela falta de uma
ferramenta comum para todas unidades gestoras de recursos publicos, visto que ndo se pode
falar que os valores contratados pelos Estados, Distrito Federal, Municipios e empresas estatais
ndo sdo transparentes, contudo os mesmos ndo sdo consolidados em uma Unica plataforma, o
que dificulta a contratacdo em escala e diminui a competitividade. Tal descentralizagcdo também
diminui o possivel impacto das compras governamentais eletronicas no combate a corrupgéo,
corrobora com tal fato o escandalo nas corrupgdes de contratos da Petrobras entre os anos de
2004 e 2014.

Tal transparéncia por parte de empresas publicas, ou empresas que utilizem recursos
publicos, se enquadram nos ideais de governanga corporativa, ideais esses que foram
transmitidos do setor privado ao setor publico desde o desenvolvimento do NPM. Ressalta-se
aqui a problematica de a transparéncia dos processos de transformacéo no setor privado poder
impactar na eficiéncia das organizacdes, contudo lembramos da importancia do interesse
publico na transparéncia, ja que as acdes de uma empresa publica afetam a economia do pais.

Essa falta de evolugdo nas compras governamentais eletrénicas, colabora na recente
perda de pontos perante avaliagdes internacionais que o Brasil vem sofrendo, como o indice de
percecdo da corrupcao e o indice de governo eletrénico, contudo cabe ressaltar que um aumento
na transparéncia, bem como escandalos na magnitude que estdo ocorrendo, podem resultar em
maior percecdo da corrupcao.

Em mais de 10 anos de execu¢do do pregdo eletrénico, pouca desmaterializacdo foi
gerada, havendo ainda a necessidade de manutencdo de documentos impressos e anexagédo a
processos fisicos. Pouca diferenca na transparéncia também foi alcancada visto que a aumento
que se verifica em 2008 esté ligado a falta de dados dos anos anteriores e ndo a um aumento de
valores negociados dentro do sistema. Quanto a eficiéncia o Gnico ponto que pode se tocar na
area que impacta na celeridade do processo de aquisicao é a permissdo em 2014, pela Instrugdo
Normativa n° 05, da realizacdo de consulta de pre¢os por sitios online, visto que ateé essa data

ndo havia instrucdo que permitisse a utilizacdo de lojas online para consulta de precos. Ja no
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que se refere a competitividade e eficicia do sistema o presente trabalho ndo analisou critérios
que pudessem trazer luz sobre esses impactos.

O Brasil vai, portanto, de forma devagar ao futuro das compras governamentais, sendo
que outros paises ja conseguiram desenvolver uma maior transparéncia, no que se refere ao
volume de gastos publicos, e melhores sistemas de governos eletrénicos nos Gltimos anos em
um menor tempo de implantagdo. O pais pode e deve analisar as experiencias de outros paises
para desenvolver outras formas de compras governamentais eletronicas, bem como formas de

melhorar a execucdo das formas existentes.
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