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RESUMO

A legislacdo brasileira de compras e licitagdes ¢ dotada de alto grau de rigorismo formal e
pouco flexivel no atendimento das necessidades de agilidade no processo pelos gestores
publicos. Percebe-se que em outros paises as normas de compras sugerem maior agilidade e
flexibilidade que aumentam o poder de decisdo dos gestores. O pregao eletronico surge sendo
considerado como a mais eficiente modalidade de licitacdo e para oferecer maior agilidade,
economia € menos burocratizagdo aos certames licitatorios, entre outros aspectos. O objetivo
deste artigo é comparar os sistemas de compras do Brasil e dos Estados Unidos e ainda
abordar aspectos das licitagdes e contratos no ambito da Comunidade Européia e organismos
internacionais. Para a realizagdo deste trabalho foram pesquisadas e analisadas Leis, Normas,
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Publicagdes, Resolugdes, Decretos e outros normativos. Realizou-se uma pesquisa
bibliografica acerca do tema e utilizou-se estudo comparativo entre as normas de licitagdes
compras entre Brasil e Estados Unidos. Apos a andlise dos dados, concluiu-se que sao
comprovadas as melhorias pela eficicia e o avango das técnicas do pregdo eletronico na area
de licitagdes e financas no Brasil e que a regulamentacdo norte-americana, diferente da
brasileira ¢ “amigavel ao gestor™, no sentido de possibilitar margem de imprevisibilidade e
flexibilidade as necessidades da administragdo publica.

Palavras-chave: Compras; Aquisi¢des; Controle; Administracdo Publica; Procedimentos.

ABSTRACT

Brazilian legislation about acquisition and bidding has high degree of formal rigor and
inflexible in meeting the needs of agility in the process by public managers. It is perceived
that standards of purchasing in other countries suggest more agility and flexibility that
increases the power of decision makers. The electronic trading appears as the most efficient
form of bidding and offer greater flexibility, less bureaucracy and economy in the public
purchasing among other things. The purpose of this paper is to compare both Brazil and the
United States acquisition system and also address aspects of tenders and contracts within the
European Community and international agencies. In order to realize this research were
analyzed Laws, Rules, Publications, Resolutions, and other governmental regulations. A
bibliographical search about the topic of this paper was conducted as well as a comparative
study of the public acquisition between Brazil and the United States. After analyzing the data,
we concluded that the improvements are evidenced by the effectiveness of the techniques and
the advancement of electronic trading in the area of public purchasing and finance in Brazil
and that the U.S. regulations, different from the Brazilian, are "manager friendly", in order to
allow room for flexibility and unpredictability to the needs of public administration.

Keywords: Purchasing; Acquisition; Control; Public Administration; Procedures.

1. Introducao

A ingente complexidade da legislacdo de compras e contratagcdes tem orientado o senso
comum, no sentido de caracterizagdo da organizacdo das entidades publicas, como lenta,
burocratica, ineficiente, operando com baixa resposta aos desafios da gestdo e
predominantemente improdutiva. Isto € proprio da legislagdo Brasileira, exclusivamente?

Este artigo propde elencar algumas caracteristicas de nosso sistema normativo, bem como dos
Estados Unidos, Organismos Internacionais ¢ da Comunidade Européia, que incidem sobre as
diferengas e simetrias - que ora fazem convergir, ora afastam - as entidades publicas do
melhor resultado gerencial no que diz respeito as compras e contratagdes, na perspectiva do

controle.
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O texto também retne elementos para apontar a inovadora ferramenta — pregdo
eletronico — como exemplo de boa governanga publica, por propiciar resultados animadores
no modelo na era digital que vivenciamos. E esta nova modalidade surge como paradigma que
contradiz 0 senso comum, uma vez que as compras e contratagcdes, por meio de pregdo
eletronico, tém resultado em economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade nas entidades
publicas, com o devido controle.

Na Administragdo Publica contemporanea, os controles s3o importantes e estdo
previstos no arcabougo legal e normativo, devendo ser adotados pelo gestor por meio de uma
rotina de planejamento consistente que diminua o risco de serem realizadas agdes que
desatendam as necessidades das entidades publicas.

O controle e planejamento de uma compra, por exemplo, sdo tarefas que cumprem um
papel de fundamental importancia para a formalizagdo do procedimento da contratacdo e
surge como condi¢do imprescindivel para o éxito da licitacdo, que deve pautar-se por critérios
de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

Elos de controle sdo evidentemente técnicos, mas desempenhados por pessoas; e, com
igual incidéncia no planejamento, as pessoas ¢ que devem ligar-se ao controle, com
semelhante proposito de orientar-se pelo longo prazo na busca do melhor resultado. E
possivel atribuir alguma margem de empoderamento as pessoas no exercicio de iniciativa, a
fim de que os membros de uma equipe de compras possam julgar se uma estratégia, pratica,
politica ou procedimento atende ao interesse publico? Como isto ocorre nas legislacdes do
Brasil e EUA?

Em resposta a estas perguntas este artigo busca situar-se na perspectiva do gestor que se
depara com as indagacdes de Behn (1995, p.322 apud ARAGAO, 1997) sobre o
‘emaranhado’ da legislagdo e das normas que se vinculam ao modo de como agir para motivar
os individuos, para que atinjam os resultados organizacionais — ou de como pd-los a fazer a
coisa certa -, (como resultado de impedi-los de fazer as coisas erradas), o que geralmente se
da por meio de um grande nimero de normas e regulamentos que engessam a organizagao

(ARAGAO, 1997).
2. Origens da Licitacio no Brasil: Breve Historico
BIOLCHINI (1930, p.978 apud PEREIRA JUNIOR, 2003) alude que a licitagdo foi

introduzida no direito publico brasileiro hd mais de cento e trinta anos, como tema do

positivismo normativo da Administragdo central, por meio do Decreto n°. 2.296 de 14 de
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maio de 1862 que regulamentava “arrematacoes dos servigos a cargo do entdo Ministério da
Agricultura, Commercio e Obras Publicas.

Mais tarde a lei or¢amentaria n° 2.221, de 30 de dezembro de 1909, em seu art. 54, fixou
as regras a serem observadas no processo das concurrencias, e das leis n’° 3.232, de 5 de
Jjaneiro de 1917 (art.9), 3.454, de 6 de janeiro de 1918 (art.170) e 3.991, de 5 de janeiro de
1920 (art.73), e o decreto n° 4.555, de 10 de agosto de 1922 (art.87), também se occuparam
do assumpto”, afinal consolidado no Decreto n° 4.536, de 28.01.22, que organizou o Cddigo
de Contabilidade da Unido (arts. 49-53).

Quarenta anos se passaram até que a licitagdo recebesse sistematizacdo com abrangéncia
em todo territorio nacional via Decreto-Lei n° 200 de 25.02.67 (arts. 125 a 144), tendo sido
por meio dele instituida a reforma administrativa federal; no ano seguinte, a Lei n® 5.456 de
20.06.68 estendeu as disposi¢des normativas também aos Estados e Municipios, no que diz
respeito as licitacdes.

Na area do controle, a partir da década de setenta, por meio da Sumula 158 o TCU —
Tribunal de Contas da Unido determinava que os 6rgdos da Administragdo direta e as
entidades da Administrag¢do indireta, incluindo aquelas com personalidade juridica de direito
privado, “devem prestar obediéncia aos ditames basicos da competicdo licitatoria, sobretudo
no que diz respeito ao tratamento isonomico dos eventuais concorrentes, como principio
universal e indesligavel do procedimento ético e juridico da administragdo da coisa publica,
sem embargo da adog¢do de normas mais flexiveis e compativeis com as peculiaridades de
funcionamento e objetivos de cada entidade”.

No transcurso de mais dez anos, para sobrepor as inimeras normas regulamentadoras que
foram editadas neste periodo sobre licitagdes, sobreveio o Decreto-Lei n° 2.300, de 21.11.86,
reformado em 1987, tendo sido pioneiro estatuto que formatou de modo global, congregando,
em mais de noventa artigos, normas gerais para a Administragdo Publica brasileira, e normas
especiais para a Administragdo Publica Federal.

Em 1988 a Constitui¢do promulgada elevou a licitagdo a principio constitucional, por
meio de trés referéncias diretas (arts. 22, XXVII, 37, XXI, e 175) e uma indireta (art. 195, §
39).

Em 1993, foi editada a Lei n° 8.666 de 21.06.93, (revisada através da Lei n° 8.883/93 em
08.06.94), vigente até hoje, completando um ciclo histérico, disciplinando o instituto das
licitagdes e os contratos publicos em 126 artigos, atendendo as diretrizes tragadas na

Constituicao Federal (art. 37, caput) que exigiu sua pratica na “administra¢do publica direta,
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indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios”.

3. Quadro Legal

3.1 Modalidades Licitatorias Fixadas em Lei no Brasil

No Setor Publico Brasileiro, o processo de aquisi¢do de bens e servicos ¢ denominado
licitatorio e esta erigido sob a Lei Federal de Licitagdes n® 8.666/93, compreendendo os
Orgios da Administragdo Direta, os Fundos Especiais, as Autarquias, as Empresas Publicas,
as Sociedades de Economia Mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A Lei Federal de Licitagdes n° 8.666/93 fixou cinco modalidades de licitagdo para
compras e contratagdes, aqui expostas resumidamente. Adicionalmente, a Lei Federal n°
10.520 de 17 de julho de 2002 instituiu a sexta modalidade licitatéria, o Pregdo presencial e
eletronico. Na sua forma eletronica foi regulado pelo Decreto n’ 5.450 de 31 de maio de 2005
e seu uso tornou-se preferencial sobre todas as demais modalidades pela determinacdo do
Decreto n’ 5.504 de 05 de agosto de 2005.

Concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo sdo modalidades de
licitagdo oriundas do Decreto-Lei n” 200/67. Nesse regime, o termo ‘concorréncia’ tornou-se
popular, confundindo-se com o género licitacio.

Qualquer interessado no objeto de uma concorréncia pode participar do certame,
independentemente de inscri¢do cadastral prévia ou ter sido convidado (muito embora nao
dispense o interessado de comprovar preliminarmente, na fase de habilitacdo, o atendimento
as exigéncias de qualificacdo escritas no edital) (PEREIRA JUNIOR, 2003).

Tomada de precos ¢ a modalidade de licitagdo que se distingue da concorréncia porque
ndo exige cadastramento prévio de interessados na licitagdo, (possibilita que atendam a todas
as condicdes exigidas para cadastramento, até trés dias antes do recebimento das propostas,
devendo ser observada a necessaria qualificacdo), para compras e contratacdes até o valor de
RS$: 650 mil e R$: 1,5 milhdo para obras de engenharia (PEREIRA JUNIOR, 2003).

Convite ¢ a modalidade mais hierarquicamente inferior de licitacdo, segundo o valor
do objeto. A mais ampla e complexa — a concorréncia — cabe para objetos de maior valor. A
que exige inscricdo prévia (cadastramento) — tomada de pregos — adéqua-se a selecdo de

propostas de valores intermediarios. E a mais simples das modalidades — o convite — cabe
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para objetos de pequeno valor, abaixo do qual, pode a licitagdo ser dispensada (PEREIRA
JUNIOR, 2003).

Caracteriza o concurso a auséncia de pré-requisito para o interessado participar da
licitagdo, a exigéncia de habilitagdo especifica (art. 52, § 1° I), o objeto estar vinculado a
escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante prémio ou remuneragdo. A
convocacao de interessados se da por meio de edital, com prazo minimo de quarenta e cinco
dias (art. 21, § 2°, I, “a”) e o processo de julgamento segue rito especial (arts. 51, § 5°, e 52,
IIT) (PEREIRA JUNIOR, 2003).

Leildo ¢ a modalidade utilizada para o desfazimento de bens inserviveis (Decreto n°
99.658, de 30 de outubro de 1990) para a Administracdo, de produtos apreendidos ou
penhorados, ou para venda de imdveis enquadrados no art. 19 da Lei n’ 8.666/93 (adquiridos
pela Administragdo por dacdo em pagamento por for¢a de processo judicial) (PEREIRA
JUNIOR, 2003).

O leildo se configura pela auséncia de pré-requisitos para interessados em participar da
licitagdo; pela exigéncia de lance de valor igual ou superior ao valor de avaliacdo do bem;
pela convocagio mediante edital, com prazo minimo de quinze dias (arts. 21, § 2°, III). Sua
realizagio deve atender a legislagio pertinente (art. 53 — Decreto-Lei Federal n’ 37/66 ¢
Decretos Federais n° 21.981/32, 22.427/33 ¢ 2.089/63 (PEREIRA JUNIOR, 2003).

A Lei Federal de Licitagdes n° 8.666/93 enquadra as modalidades de licitacdo
mediante dois critérios excludentes: a) ou considera o valor estimado do objeto, dependente
do qual a modalidade serd escolhida, se concorréncia (maior valor), se tomada de pregos
(valor intermedidrio ou se convite (menor valor); b) ou considera a natureza, para decidir-se
adotar o leildo para alienacdo de inserviveis, de produtos apreendidos ou penhorados e de
bens imoveis especificados em lei, ou do concurso publico para escolha de trabalho cientifico,
técnico ou artistico, por meio de atribuicdo de prémio ou remuneracdo (PEREIRA JUNIOR,
2003).

A Medida Provisoéria n” 2.026/00 que criou o pregdo alinhou-se ao segundo critério de
definicdo pela natureza do objeto; ou seja, o pregdo sera a modalidade cabivel de licitagao
quando a Administragio necessitar contratar “bens e servigos comuns” (art. 1°) “qualquer que

seja o valor estimado” (art. 2°).

3.2 Principios que Afetam as Licitacoes e 0 Ambiente de Controle no Brasil
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A legislacdo brasileira sobre licitagdes publicas visa propiciar ao Poder Publico obter
as melhores condi¢des existentes no mercado de bens e servicos para suas compras €
contratagdes, em obediéncia ao principio da economicidade (art. 3° da Lei n” 8.666/93).
Outros principios (basicos), tais como a impessoalidade, a competicdo e a transparéncia
(controle) e, por via de conseqiiéncia, a publicidade e a igualdade nas condigdes de
acessibilidade as compras governamentais, também sdo exigidos como condi¢do do
atendimento ao interesse publico.

Pereira Junior (2003, p.55) destaca que “o art. 3° da Lei n’ 8.666/93 ndo seguiu a
inspiracdo de todo feliz ao reunir os principios a que afetas as licitagdes e contratagdes
publicas”: a) porque ndo os hierarquizou; b) porque ndo os sistematizou; ¢) porque ndo as
distinguiu, tanto que repetiu principios com nomes diversos — isonomia e igualdade,
moralidade e probidade administrativa.

Principio ¢ proposi¢cdo geral e abstrata que orienta determinado sistema, de modo a
compatibilizar as partes que o integram (PEREIRA JUNIOR, 2003).

Estes principios estdo delineados na Constituicdo Federal, de acordo com o art. 37 da
Carta Magna de 1988. Nos termos deste artigo, a administragdo publica direta, indireta e suas
fundagdes, de qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios deve obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade. Dispde o inciso XXI que, além de obedecidos os principios relacionados e
ressalvados os casos previstos na lei, as obras, servigos, compras e alienagdes devem se pautar
pela regular contratacdo, por meio de processo licitatério publico, em que seja assegurada a
igualdade de condicdes de participagdo a todos os concorrentes.

A legislagio para licitagdes e contratos consolidada na Lei Federal n” 8.666/93 surgiu
num contexto histoérico atipico, marcado pela preocupacao da opinido publica com denuncias
de corrupc¢do no Estado.

Esta peculiaridade repercutiu no Congresso, concorrendo para que a nova lei de
licitagdes gestada se revestisse de excesso de detalhes nos procedimentos, limitando a
margem para a normatizagdo autébnoma da matéria, por cada 6rgdo ou entidade, ou para
adaptacao de procedimentos a casos especiais (MOREIRA e MORALIS, 2002).

Importante perceber, de acordo com Majone (1999), que a teoria do agente-principal
considera os legisladores os mais influentes na definicdo das politicas das agencias

estatutarias.
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Isto em razdo de que sdo os estatutos que criam as agencias (& imagem e semelhanga
dos proprios regulamentos) e, portanto, proporcionam a estrutura de incentivos que deveria
minimizar a os problemas de coordenagdo — divergéncias entre as intengdes legislativas e os
resultados em termos de regulagdo.

A promulgacio da Lei n” 8.666/93, adotando o formato do ‘rigorismo formal’,
contribuiu para promover o sentimento de ‘engessamento’ das entidades publicas,
maximizando problemas de coordenagdo e desequilibrando resultados em termos de eficécia,

eficiéncia ¢ efetividade de suas agdes.

4. Quadro Teorico

4.1 Neo-institucionalismo Economico e Contratos

O que ¢ uma instituicdo? Comumente compreende-se o termo ‘instituicdo’ no sentido
popular emprestado pelo Banco Mundial ou Tesouro Americano e, de acordo como definido
por Douglass North, conceito que se aproxima muito mais do sentido de ‘organizacao’.

Mas para os tedricos neo-institucionalistas, o conceito de ‘institui¢ao’ engloba,
também, as regras e leis, formais e informais e os mecanismos de execu¢do que compdem
uma dada matriz ou ambiente, ou seja, os contratos.

Ainda para os neo-institucionalistas, o ambiente institucional ¢ relevante para o
enquadramento das reais influéncias dos processos regulatorios (na area do direito) sobre os
custos de transagdo (dmbito da economia).

Adotada essa perspectiva, para a teoria neo-institucionalista os contratos sdo tidos
como instrumentos de governanga, consistindo muito mais do que apenas mecanismos ex ante
de incentivos para solugdo de problemas de coordenacdo (BROUSSEAU e GLACHANT,
2008).

A questdo colocada pela teoria neo-institucionalista ¢ a da incompletude dos contratos,
a identidade com os mecanismos de incentivos e custos de transacdo e, portanto, de
instrumentos de governanca mais flexiveis. Esquemas de incentivos propiciam beneficios
do conhecimento e de informacao do “agente”, e limita a necessidade de troca de informagao
entre o “principal” e o “agente” (BROUSSEAU e GLACHANT, 2008).

A teoria do agente-principal também pressupde a assimetria na distribuicdo da
informagdo. Os agentes detém mais informagdo de que seus superiores, logo podem se dedicar

a comportamentos oportunistas, ja que conhecem os custos (elevados) de mensuracdo das
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caracteristicas e pormenores das tarefas a serem executadas. Para reduzir os custos das
agencias, os legisladores estruturam um esquema de incentivos, mas também criam
mecanismos especiais de controle para monitorar o comportamento dos agentes, por meio do
judiciario.

Constatamos em Behn (1995, p.318 apud ARAGAO, 1997) que os estudos sobre
relacionamento entre os principais e seus agentes indicam para o redirecionamento da
preocupagdo com o controle.

Assim, o paradigma do agente principal transcende a discussdo para outro nivel na
arena Estado versus mercado, para o conjunto de incentivos com os quais se deparam os
agentes. Esta relacdo agente principal (governo-cidadaos) ocorre por meio da regulagdo e os
cidaddos tém a prerrogativa de controlar o governo por meio de ACCOUNTABILITY, que se
traduz por fazer o governo ser inteiramente responsavel por suas agdes. Logo, o combate ao
comportamento oportunista (insulamento burocratico) deve acontecer mediante controle
social, agindo sobre o principal (ARAGAO, 1997).

O modelo de comportamento da burocracia chamado de escolha publica defende o
principio que os servidores tentam maximizar os or¢amentos - hipotese plausivel no modelo
de agéncias. No modelo de reguladores, o pressuposto ¢ de que a burocracia busca maximizar
a utilidade, vinculando-se ao formalismo das regras (reguladores) em beneficio de grupos de
interessados.

Majone (1999) observa com propriedade que o debate se opera em duas frentes: no
Estado regulador, onde o contexto politico migra do tradicional processo or¢gamentério, para o

ambito juridico do processo regulatdrio, arena que constitui a principal fonte dos conflitos.

4.2 Contratos e os Custos de Transacio

No campo da gestdo publica a formalizagdo de contratos ¢ a ultima etapa da licitagdo,
em sua fase externa, sendo fundamental seu registro e publicagdo de acordo com a norma
legal, o que lhe empresta eficidcia juridica. O seu monitoramento se da mediante
acompanhamento de sua execugdo, verificando se as formas contratadas estdo sendo
adequadamente cumpridas.

Estabelecida a importancia e a fungdo dos contratos, a juncao conceitual do Direito &
Economia selou a base para o reconhecimento de que o contrato ¢ um meio de organizagdo da

produgdo por meio do mercado de bens e servigos, no caso, entre o ente publico e o particular.

Revista Gestao Publica: Praticas e Desafios, Recife, v. Il, n. 4, jun. 2011. 83



Mestrado Profissional em Gestao Publica para o Desenvolvimento do Nordeste - UFPE

O papel (ou o reconhecimento) do Direito como indutor do desenvolvimento econdomico
origina-se na compreensdo da real participagdo das institui¢des na economia, em especial no
desenvolvimento econdmico.

Kupfer (2002, p.267 apud MELLO, 2009) alude que até a publicacdo do artigo de
Coase intitulado “THE NATURE OF THE FIRM” (1937) a teoria econdmica preocupava-se
apenas com os custos de producdo, cabendo ao economista conhecer a fun¢dao de produgao
capaz de maximizar o lucro e as firmas eram vistas apenas como transformadoras de produtos.
A partir de Coase, a ciéncia econdmica introduziu na questdo dos contratos os custos de
transacdo inerentes a cada opcao contratada. Ou seja, dada uma determinada configuracdo de
mercado, o que leva a producdo a organizar-se de uma ou de outra forma ¢ definido pelos
custos de transa¢ao de cada contrato.

Custos de transacdo sdo os custos em que se incorre na atividade econdmica para
adquirir, proteger e transferir direitos de propriedade, em razdo da utilizagdo de meios para
busca de informacgdo, a negociacdo, a realizagdo e formaliza¢do de termos de contrato, seu
controle (gestdo e fiscalizagdo), atividades que tendem a ser necessarias para a viabilizagdo de
uma transa¢ao econdmica ou a implantacdo de uma politica publica (PINHEIRO e SADDI,
2005).

No contexto da gestao publica, alguns dos custos de transagdo (MELLO, 2009) podem
ser enunciados da seguinte forma:

- na definicdo de politicas publicas, os custos podem ser associados a dificuldade de
negociacao de acordos para sua implantacdo (custo politico);

- custos decorrentes da instabilidade das regras: numa democracia, ndo ¢ possivel assegurar
que uma mudanca de legislatura ndo leve a revisdo das normas (custos da continuidade e
descontinuidade administrativa);

- custos em razdo da ndo sintonia entre os Poderes Executivo, Legislativo e a sociedade civil,
propiciando que ndo tenham necessariamente o mesmo ritmo, entendimento cognitivo,
compromisso € energia para programar, administrar, monitorar e avaliar as politicas publicas
(custos da agéncia);

- custos de ACCOUNTABILITY, pela falta de clareza de percepgdo pela sociedade civil dos
beneficios e de custos de uma determinada politica publica, em especial aquelas financiadas
exclusivamente por impostos.

De acordo com Silva Filho (2006 p.263 apud MELLO, 2009) no entendimento de

autores da nova economia institucional, estudiosos dos custos de transagdo - em razdo da
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imprevisibilidade econdmica no futuro -, ndo € possivel obter um funcionamento perfeito dos
mercados. Dai, em razdo desse elemento de indefinicdo ¢ que incide a incompletude dos
contratos; ou seja, na impossibilidade de prever toda a sorte de eventualidades possiveis num
ambiente de incerteza, inclusive pela possibilidade de alteracdo das regras e das leis (MELLO,
2009).

A premissa neste artigo ¢ de que, sejam os contratos onerosos ou ndo, sao sempre
imperfeitos, incompletos e passiveis de alteragdo a qualquer tempo. Podem ser alterados pela
vontade dos agentes contratantes, durante a sua execu¢do, em face do surgimento de novos
elementos, desconhecidos no momento da celebragdo e que tais mudangas nos contratos estao

associadas a custos de transacao (PINHEIRO e SADDI, 2005).

5. Panorama Contemporianeo de Regras de Comércio Global

5.1 Acordos da Unido Européia, OMC, NAFTA e EUA

Moreira e Morais (2002) e Guimaraes (2003) analisaram a legislagdo sobre compras
governamentais dos acordos da Unido Européia, Organizacdo Mundial de Comércio, Nafta,
nos Estados Unidos e Brasil, por meio da descricdo da origem dos acordos e os principios
basicos neles instituidos, a transparéncia das leis, regulamentos, normas e praticas adotadas,
de modo a dimensionar as compras governamentais internacionais para reconhecer as
potencialidades de geragdo de forgas competitivas, relevantes para aquilatar o potencial e a
importancia do poder de compra do Estado, no mundo globalizado e conectado pela
INTERNET.

As entidades publicas desses paises fazem a divulgag¢do de suas licitagdes utilizando a
Internet em conjunto com a publicagdo em jornais oficiais, mas os resultados dos processos
licitatérios por origem e categoria de uso dos bens e servigos ndo sdo disponibilizados
livremente, por esse meio de divulgacdo, excetuando o caso dos Estados Unidos
(GUIMARAES, 2003).

Nao obstante a magnitude do comércio global, os estudos mencionados revelam que o uso
de tecnologias da informagdo e comunicagdo, em termos de compras e contratagdes
internacionais, ndo corresponde a relevancia de seu volume: as regras de comércio mundial,
em sua maioria objetivam apenas harmonizar complexos procedimentos de compras € nao

usam a governanga eletronica como esperado.
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As normas internacionais de compras e contratagdes publicas almejam nortear principios
basicos: a) para propiciar que os paises signatarios assumam compromisso de conceder aos
bens, servicos e fornecedores dos demais paises tratamento ndo menos favoravel que o
concedido aos seus proprios produtos, servigos e fornecedores; b) e que esses preceitos devem
ser aplicados ndo s6 aos fornecedores de bens ou servigos de origem estrangeira como
também aos fornecedores de propriedade estrangeira estabelecidos no territério onde ¢
realizada a licitacdo publica (MOREIRA e MORAIS, 2002).

Sob esses principios, 0s paises participantes devem, ainda: c) possibilitar que os 6rgdos
publicos convidem, sem discriminacdo, ¢ nas mesmas condi¢des aplicaveis aos seus
nacionais, os fornecedores e os prestadores de servigos dos outros Estados membros que se
encontrem habilitados e atendam as qualificagdes exigidas; d) assegurar a transparéncia das
leis, regulamentos, normas e praticas adotadas pelos paises, tornando publica toda a legislagao
concernente as compras, mediante divulgacdo em publicacdes determinadas no texto ou em
anexos dos acordos, de forma a permitir isonomia aos interessados em participar das
licitagdes (MOREIRA e MORALIS, 2002).

O Gatt/OMC — Acordo Geral de Tarifas e Comércio - foi o primeiro acordo multilateral
para estabelecimento de regras para reducdo de tarifas de importagdo, assinado em 1947;
contudo, esse acordo excluiu explicitamente as compras governamentais de suas obrigagdes
de conceder tratamento nacional aos bens de paises signatarios (MOREIRA ¢ MORALIS,
2002).

No ambito do Tratado de Roma (1957) - embrido da Comunidade Européia -, se instituiu a
iniciativa pioneira de incluir as compras governamentais nas normas de comércio em um
mercado comum, por meio de regras chamadas Diretivas.

As normas acordadas estabeleceram pontos comuns a serem seguidos pelos entes
governamentais de cada pais filiado, tendo entrado em vigor: a) regras para contratacdo de
obras publicas (1971); b) aquisicao de bens (1977); c) utilidades ptblicas (1990); e d) servigos
(1992) (MOREIRA ¢ MORALIS, 2002).

Em termos mundiais, a partir da negociagcdo empreendida na chamada ‘Rodada de Toquio’
(1979) foi incluido o tema ‘compras governamentais’, resultado no acordo de reducdo tarifaria
que passou a vigorar em 1981. A partir das ‘Rodadas do Uruguai’ (1986-1994) o acordo foi
renovado tendo a versdo final do Acordo de Compras Governamentais, resultado na criagao

da Organizacao Mundial do Comércio — OMC, em 1996 (MOREIRA e MORALIS, 2002).
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Moreira e Morais (2002 p. 13) consideram, ndo obstante os esfor¢os de reconhecimento
pelos organismos internacionais da legitimidade do uso do poder de compra do Estado, que o
resultado foi de baixa adesdo as normas comunitarias e reduzidos resultados econémicos no
sentido da promoc¢do do desenvolvimento econdmico e social da regido, “refletindo a
complexidade da adogao dos procedimentos de contratagdes pelos paises”.

Em razdo disso a Comissdo Européia submeteu ao Parlamento Europeu em maio de 2000,
proposta de simplificagdo de suas seis diretivas (legislacdo de compras e contratagdes),
consolidando-as em apenas duas, reduzindo a metade o nimero de artigos em vigor. Entre
esses aprimoramentos e modificagcdes, sugeriu-se também a introducdo de mecanismos
eletronicos de compras (MOREIRA e MORALIS, 2002).

Informacdes selecionadas de WEBSITES extraidas da INTERNET possibilitaram
Guimaraes (2003, p.23) obter uma razoavel aproximacgdo da dimensdo dos mercados de
compras governamentais dos paises selecionados, “por meio do mapeamento do consumo das
diversas esferas de governo no mercado doméstico, sendo os Estados Unidos o pais que
divulga as suas aquisi¢des de bens e servigcos governamentais com maior amplitude”.

O Brasil posiciona-se em lugar de destaque nas compras governamentais por meio da
internet, em termos mundiais, considerando que a implantagdo do pregdo eletronico ocorreu
em 2000 (Decreto n°. 3.697/00). Além disso, o COMPRASNET possibilita acesso livre e
gratuito as informagdes que podem ser facilmente compulsadas da base do sistema de
compras e contratacdes.

E no cenario do SIASG - Sistema Integrado de Administragio de Servigos Gerais,
ferramenta de apoio informatizado aos processos de licitagdo do governo federal, que se opera
o portal de compras COMPRASNET, considerado atualmente uma referéncia de E-
PROCUREMENT E E-GOVERNANCE.

Essa vanguarda, contudo, exigiu mudanga de atitude do Estado em direcdo a governanca
focada em resultados e melhoria gerencial, bem como mudancas na legislagdo para o

imprescindivel suporte do sistema eletronico em uso.

Quadro 1 — Cenario da legislacao de compras e contratacées internacionais

Acordo de Principios basicos e modalidades de licitacio vigentes

compra

Organizacgao Para as contratacdes publicas, as normas se aplicam a partir de valores
Mundial do minimos de compras governamentais, expressos em Direitos Especiais de
Comércio Saque — DES. Para entidades de governos federais, o limite minimo ¢ de
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(1994)
(MOREIRA e
MORAIS,
2002, p.9)

130.000 DES para bens e servicos e para obras, 5.000.000 DES; para
entidades de governos subcentrais o valor para bens e servigos ¢ 200.000
DES e 400.000 DES para construg¢des e, no caso de empresas publicas, o
valor limite para bens e servigos ¢ de 400.000 DES e 5.000.000 DES para
obras. Ha trés modalidades de licitagdo previstas: procedimentos abertos,
em que todos os interessados podem apresentar propostas; procedimentos
de licitacdo seletiva, em que somente fornecedores convidados podem
apresentar propostas; ¢ procedimentos de licitacdo restrita, condicao
especial em que os entes publicos entram em contato individualmente com
fornecedores. Ha exigéncias como garantias financeiras, qualificagdes
técnicas e informagdes sobre a capacidade comercial e financeira dos
interessados. Ressalvado o procedimento restrito, as demais modalidades
sdo tornadas publicas; os prazos sdo de 25 dias para a licitagdo seletiva e 40
para a licitagcdo aberta. Apods a adjudicagdo, os avisos com as informagdes
sobre o contrato, natureza e quantitativos de produtos e servicos e valor do
contrato. Para paises em desenvolvimento, o acordo prevé tratamento
diferenciado, em razdo de requisitos para manutencdo do equilibrio do
balanco de pagamentos e manutencdo de reservas, condi¢des necessarias
para implementacdo de programas de desenvolvimento econdmico.

Uniao
Européia
(1957)
(MOREIRA ¢
MORAIS,
2002, p.12),
(GUIMARAES,
2003, p.15)

A legislacdo para compras governamentais da EU foi toda montada através
de diretivas, sendo a primeira delas estabelecida em 1971 — Diretiva
71/305/EEC visando a aplicagdo de normas comuns para contratacao de
obras nos paises comunitarios. Durante os anos de 1980 e 1990 foram
elaboradas diretivas contemplando bens e servicos, de modo a
homogeneizar os procedimentos das compras governamentais. Nas
diretivas, advoga-se a ampla publicidade ¢ a ndo discriminacdo de
potenciais fornecedores externos; defendem, também, critérios objetivos
para escolha dos fornecedores e adjudicacdo de contratos. A EU impde
limites quantitativos as aquisi¢des governamentais de bens e servigos por
entidade e por categoria de produtos e estabelece trés modalidades
licitatorias: a) procedimentos abertos, em que qualquer potencial
fornecedor, empreiteiro de obras ou prestador de servigos pode apresentar
propostas; b) procedimentos limitados, em que somente os fornecedores,
empreiteiros de obras ou prestadores de servigos convidados pela entidade
podem participar; ¢) procedimento por negociacdo, modalidade em que as
entidades consultam fornecedores, empreiteiros ou prestadores de servigos
de livre escolha, conforme o caso, negociando as condigdes contratuais,
com um ou mais entre eles. Regra geral as entidades aplicam os
procedimentos abertos ou limitados, somente recorrendo a negociagdo, na
impossibilidade de adotar os dois primeiros. Os procedimentos devem ser
tornados publicos por meio de diversas regras de publicidade: divulgacdo
prévia sobre as aquisi¢des nos proximos doze meses; publicacao dos avisos
de licitagdo ¢ informagdes sobre as contratacdes realizadas. A informacgao
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prévia consiste em publicar no Jornal Oficial das Comunidades Européias e
no banco de dados TED — TENDERS ELETRONIC DAILY anuncio
indicativo sobre a totalidade das aquisicdes que cada entidade tenciona
realizar durante os proximos doze meses seguintes. No julgamento das
propostas, as normas da EU consideram dois critérios de avaliagdo: o
menor preco ou a proposta economicamente mais vantajosa (prego,
prazo de entrega, qualidade dos produtos ou servigos, aspectos técnicos,
entre outros, conforme divulgado no edital de licitagdo). Estudos realizados
pela Comissdo Européia constataram a grande complexidade das normas,
razdo da incorporagdo de apenas 55,6% delas pelos paises-membros, em
1997. Em maio de 2000 foram apresentadas propostas de duas novas
diretivas, consolidando as seis existentes e, além disso, introduzindo
mecanismos de aquisi¢do eletronicos e reducdo no nimero de patamares de
valores.

NAFTA (1994)
(MOREIRA e
MORALIS,
2002, p.66).

Este Acordo trata da cobertura, modalidades, procedimentos e prazos a
serem observados em todas as etapas do processo licitatério, conferindo
tratamento nacional aos bens e servigos nas aquisi¢des pelas entidades dos
governos federais e empresas estatais indicadas pelas signatarias do
NAFTA. As regras se aplicam as aquisi¢cdes e contratacdes, de valor igual
ou superior a US$ 50 mil para bens e servigos ¢ US$ 6,5 milhdes para
obras publicas - para governos federais - ¢ US$ 250 mil ¢ US$ 8 milhdes,
respectivamente — para empresas estatais. Sdo previstos procedimentos e
prazos para aplicacdo das modalidades internacionais classicas. Como regra
geral, deve ser adotada a licitacdo aberta, admitindo-se a licitagdo seletiva
(com ou sem listas de fornecedores) e licitacdo restrita. Objetivando
alcangar a transparéncia durante o processo licitatorio, sdo previstos
procedimentos de divulgacdo de informagdes a todos os interessados, bem
como

mecanismos de impugnagdo que permitem objetar os termos da licitagcdo
por signatario que se sinta prejudicado durante o processo.

Fonte: (MOREIRA e MORAIS, 2002), (GUIMARAES, 2003)
Tradugdo e elaboragdo propria

5.2 Legislacio e Sistemas de Compras e Contratacdes Governamentais nos Estados

Unidos

A legislagdao norte-americana na perspectiva das compras governamentais, de um modo

geral, organiza-se no sentido de explorar todo poder de compra de Estado, como meio para

operar sua politica de desenvolvimento econdmico.
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Incide no FAR — FEDERAL ACQUISITION REGULATION a utilizagao de tecnologias da
informagdo e comunicagdo, para que o sistema funcione melhor e custe menos ao contribuinte
norte-americano.

O FAR induz a utilizagdo de comércio eletronico sempre que possivel, por meio de redes
eletronicas de compras federais: FACNET - FEDERAL ACQUISITION NETWORK, PRO-
NET - PROCUREMENT MARKETING AND ACCESS NETWORK, GPE - GOVERMENT
POINT OF ENTRY.

O gestor norte-americano poderd optar por alternativa de compra, que ndo por meio
eletronico, se conveniente para a administracao.

Esta caracteristica visa adaptar as compras e contratacdes governamentais nos Estados
Unidos aos objetos de normativos dispersos em inumeras leis e regulamentos especificos de
relativa complexidade, sd3o conduzidas por meio de normas auténomas para atender
circunstancias especificas.

Ha normas particulares para compras de pequenas empresas pertencentes aos veteranos da
guerra do Vietnam; compras de pequenas empresas pertencentes a mulheres; bens produzidos
por presididrios; compras de empresas pertencentes a pessoas severamente incapacitadas, etc.

O sistema de compras governamentais dos Estados Unidos ¢ coordenado
centralizadamente pelo OFFICE OF FEDERAL PROCUREMENT POLICY — OFPP -, que
cuida das compras e contratagdes realizadas no ambito dos 6rgaos do governo federal norte-
americano. Nas esferas estaduais e municipais, sdo utilizados regulamentos proprios; porém,
sdo aplicadas as regras do FAR (federal), quando financiadas por recursos oriundos do
or¢amento federal.

O FAR — FEDERAL ACQUISITION REGULATION ¢ o normativo basico — a lei de
licitagdes - que consolida as politicas e procedimentos administrativos aplicados nas compras
e contratacdes dos oOrgdos civis e militares e empresas publicas — GOVERNMENT
PROCUREMENT - dos Estados Unidos. O sistema FAR ¢ preparado, emitido, mantido e
prescrito conjuntamente pelo Secretario de Defesa, o Administrador de Servigos Gerais, e
pela NASA - NATIONAL AERONAUTICS AND SPACE ADMINISTRATION.

O Sistema FAR, consiste das normas gerais do proprio FAR, documento basico e dos
regulamentos dos orgdos federais que implementam ou complementam o FAR (MOREIRA e
MORALIS, 2002).

As normas do FAR sdo aplicaveis as agencias executivas (EXECUTIVE AGENCIES), que
englobam: a) os Departamentos de Estado (EXECUTIVE DEPARTMENTS), do Tesouro,
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Defesa, Justica, Interior, Agricultura, Comércio, Trabalho, Saude, educacdo, Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano, Transportes, Energia, Educacdo e de Veteranos; b) os
Departamentos Militares (Marinha, For¢a Aérea e Exército); c) as empresas publicas (de
propriedade integral do governo); d) outros 6rgdos do Poder Executivo, ndo pertencentes a

estrutura dos Departamentos de Estado Americano.

5.3 Diferencas entre Concepcoes de Sistemas de Compras e Contratacoes entre EUA e
Brasil

Quadro 2 - Principios norteadores para as compras e contratagdes nos EUA

Visao A visdo para o Sistema Federal de Compras — FAR — FEDERAL
ACQUISITION SYSTEM - ¢ entregar em tempo habil o produto ou
servigo, pelo melhor valor para o cliente, mantendo sempre a confianca
do publico e possibilite cumprir objetivos de politica publica. Os
participantes envolvidos no processo de compras devem trabalhar
juntos como uma equipe, que deve ser habilitada (EMPOWERED) para
tomar decisdes dentro de sua area de responsabilidade. Todos os
participantes do sistema sdo responsaveis para a tomada de decisdo de
comprar, para oferecer ao cliente o produto ou servico pelo melhor
valor. Melhor valor deve ser visto a partir de uma perspectiva ampla e
¢ conseguida através do equilibrio dos muitos interesses em jogo no
sistema. O resultado ¢ um sistema que funciona melhor e custa menos.

Objetivos O Sistema Federal de Compras objetiva: (1) satisfazer o cliente em
gerais termos de custo, qualidade e tempestividade do produto entregue ou o
servigo, para: (a) maximizar a utilizagdo dos produtos comerciais e
servigos; (b) usando os contratantes que tém um historico de sucesso
de desempenho anterior, ou que demonstre no curso atual, superior
capacidade de execugdo e (c) a promoc¢do da concorréncia; (2)
minimizar os custos operacionais administrativos; (3) realizar negocios
com integridade, justica e transparéncia (b) e, 4) cumprir os objetivos
de politica publica (c) a equipe de compras ¢ composta de todos os
participantes nas compras do Governo, incluindo ndo apenas os
representantes do corpo técnico de compras e fornecedores, mas
também os clientes a que servem, e os empreiteiros que fornecem
produtos e servicos (d) O papel de cada membro da equipe de compras
¢ de exercitar iniciativa pessoal para decidir baseado em sdélido
julgamento do negdcio publico, de modo a prover o melhor valor do
produto ou servigo, para atender as necessidades do cliente. No
exercicio da iniciativa, os membros da equipe de compras
governamentais podem julgar se uma estratégia especifica, pratica,
politica ou procedimento ¢ de melhor interesse para o Governo e, se
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ndo ¢ tratada no FAR, nem ferir o direito (lei ou jurisprudéncia), ato
executivo ou outro regulamento, que a estratégia, a pratica, a politica
ou procedimento ¢ permissivel ao exercicio da autoridade. A
declaragio de principios orientadores para o FEDERAL
ACQUISITION SYSTEM (Guia de Sistema de Compras Federal)
representa uma forma concisa de declaracdo projetada para ser
amigavel a todos os participantes de compras de Governo.

Padroes de
desempenho
requeridos

Satisfazer o cliente em termos de custo, qualidade e pontualidade do
produto entregue ou servigo: (1) O principal cliente para o produto ou
o servigo prestado pelo Sistema, sdo os usuarios e gerentes de linha,
agindo em nome dos contribuintes norte-americanos. (2) O sistema
deve ser responsivo e adaptavel as necessidades, interesses e do
FEEDBACK dos clientes. A Implementacdo das politicas e
procedimentos de compras, bem como a consideracio da
tempestividade, qualidade e custo durante todo o processo, deve ter em
conta a perspectiva do usuario do produto ou servicos. (3) Ao
selecionar contratados para fornecer produtos ou prestagao de servicos,
0 governo usara os contratantes que tem um historico de desempenho
passado de sucesso, ou que demonstrar uma habilidade superior em
curso para realizar o contrato. (4) O Governo ndo deve hesitar em
comunicar-se com o setor comercial o mais cedo possivel para operar o
ciclo de compras, para ajuda-lo a determinar as capacidades
disponiveis no mercado comercial. Agindo assim, o Governo ira
maximizar a utilizagdo dos produtos e servicos comerciais, de acordo
com 0s seus requisitos.

Politica do
sistema

E politica do Sistema a promogio da concorréncia no processo de
compra. O sistema deve funcionar tempestivamente, com
PERFORMANCE de qualidade, e de forma rentavel (COST-
EFFECTIVE). O custo para o contribuinte de tentar eliminar todos os
riscos ¢ proibitivo. O Poder Executivo ird aceitar e gerir o risco
associado com a autonomia dos gestores locais de compras a agir
independentes, com base em sua vida profissional e julgamento
proprio. (3) O Governo deverd exercer um poder discriciondrio, usar
solido julgamento do negbcio publico e cumprir com as leis e
regulamentos para lidar com os empreiteiros e prospectivos
contratantes. Todos os contratantes e contratados em perspectiva
devem ser tratados de forma justa e imparcial, mas ndo precisam ser
tratados do mesmo modo.

Quanto a
politica
publica

O sistema deve apoiar a realizagdo dos objetivos de politica publica
aprovada pelo Congresso e do Presidente. Na concretizagdo destes
objetivos, e na suas operacdes globais, o processo deve assegurar a
utilizagdo eficiente dos recursos publicos.

Equipe de

A finalidade de definir a equipe de compras nos principios
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compras

orientadores do FEDERAL ACQUISITION TEAM ¢ garantir que os
participantes no sistema sejam identificados, iniciando com o cliente e
terminando com o contratante do produto ou servi¢o. Ao identificar os
membros da equipe desta forma, o trabalho em equipe, a unidade de
proposito, e comunica¢do aberta entre os membros da comissdo em
compartilhar a visdo e atingir a meta do Sistema sdo incentivadas.
Membros individuais da equipe irdo participar no processo de
aquisicdo no momento oportuno.

Papel da
equipe de
compras

Membros da Equipe de Governo devem: (a) ser habilitados para tomar
decisdes de compras nas respectivas areas de responsabilidade,
incluindo a sele¢do, negociacdo e administragdo de contratos em
conformidade com os principios orientadores. Em particular, o gestor
contratante deve ter a maxima autoridade para, na medida do possivel
e consistente com a lei, determinar a aplicagdo das regras,
regulamentos e politicas, em um determinado contrato. (b) A
autoridade para tomar decisdoes ¢ a ACCOUNTABILITY para as
decisdes tomadas serdo delegadas ao nivel mais baixo dentro do
sistema, consistente com a Lei. (c) A equipe deve estar preparada para
desempenhar suas funcgdes e obrigagdes. O Governo estd empenhado
em fornecer treinamento, desenvolvimento profissional, e outros
recursos necessarios para manter e melhorar os conhecimentos e
habilidades para todos os participantes governamentais na equipe,
tanto no que diz respeito a sua area especifica de responsabilidade
dentro do sistema, e seus respectivos papéis como um membro da
equipe. A comunidade contratante ¢ incentivada a fazer o mesmo. (d)
O Sistema ird promover relagdes de cooperagdo entre o Governo e os
seus contratantes de acordo com sua responsabilidade primordial para
com os contribuintes. (e¢) Os contornos das politicas do FAR e
procedimentos de adjudicacdo que sdo utilizados por membros da
equipe de compras. Se uma politica, um procedimento, uma estratégia
particular ou pratica, ¢ o melhor para o interesse do Governo e nao ¢
especificamente uma diretiva no FAR, nem proibida por lei (lei ou
jurisprudéncia), EXECUTIVE ORDER ou regulamento, os membros da
equipe de Governo ndo devem assumir que ¢ proibido. Pelo contrario,
a auséncia de sentido deve ser interpretada como permissivo para a
equipe inovar e solidificar o julgamento do negocio, de outra forma
consistente com a lei e dentro dos limites de sua autoridade. Gestores
devem tomar a lideranga na promo¢ao de inovagdes nos processos,
assegurando solidas decisdes nos negocios publicos.

Planejamento

Todos os membros da equipe sdo obrigados a empregar o
planejamento como parte integrante do processo global de compras de
produtos ou servicos. Embora o planejamento antecipado seja
necessario, cada membro da equipe deve ser flexivel para alterar ou
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acomodar necessidades imprevistas na missdo. O planejamento ¢ uma
ferramenta para a realizacdo das tarefas, e aplicacdo de sua disciplina
deve ser proporcional a dimensdo e natureza da uma dada tarefa, para:
(a) Minimizar os custos operacionais administrativos. (b) Para garantir
que a maxima eficiéncia € obtida, regras, regulamentos, e as politicas
deveriam ser promulgadas apenas quando o seu beneficios ultrapassam
claramente os custos do seu desenvolvimento, implementagdo,
administracdo e execucdo. Isso se aplica a processos administrativos
internos, incluindo suas revisdes, e para regras e procedimentos
aplicados aos fornecedores. (¢) O sistema deve fornecer uniformidade,
quando contribuir para tornar mais eficiente e justo ou onde a
previsibilidade ¢ essencial. O sistema também devera, no entanto,
incentivar a inovagdo, e adaptacdo local onde a uniformidade ndo ¢
essencial. (d) Realizar negécios com integridade, imparcialidade e
transparéncia. (¢) Uma consideracdo essencial em cada aspecto do
sistema ¢ manter a confianga do publico. Nao somente deve o Sistema
ter a integridade, mas as agdes de cada membro da equipe devem
refletir a integridade, imparcialidade e transparéncia. A fundacdo de
integridade dentro do sistema ¢ baseada numa competente, experiente
e bem treinada forca de trabalho profissional. Assim, cada membro da
equipe € responsavel e ACCOUNTABLE para utilizagdo racional dos
recursos publicos, bem como para atuar de forma a manter a confianca
do publico. A eqiiidade e a transparéncia exigem a comunicagao aberta
entre os membros da equipe interna e clientes externos, € ao publico.
(f) Para alcancar a eficacia das operagdes, o sistema deve mudanca de
seu foco de "evitar riscos" para uma "gestao de risco."

Gestor do
Sistema
(authority)

O desenvolvimento do sistema FAR esta em conformidade (a) com as
exigéncias do OFFICE OF FEDERAL PROCUREMENT POLICY
ACT (1974); (b) O FAR ¢ preparado, emitido, mantido e prescrito
conjuntamente pelo secretario de Defesa, o Administrador de Servigos
Gerais, e pela NASA - NATIONAL AERONAUTICS AND SPACE
ADMINISTRATION.

Fonte: FAR (2010).
Elaboracgao propria

Sumariamente, dado o panorama de regulamentos de compras e contratacdes
governamentais nos Estados Unidos, verifica-se a ocorréncia de principios cuja centralidade

estd na performance, na tempestividade do sistema, que possibilita cumprir objetivos de

politica publica e que deve ser COST-EFFECTIVE para o contribuinte norte americano.
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Configurado o quadro proibitivo (para o contribuinte) tentar eliminar todos os riscos,
devido o alto custo do controle, o Poder Executivo Americano aceitara gerir o risco
associado a autonomia dos gestores, com foco “na gestdo de riscos” para eficacia do sistema.

Deste modo, vislumbra-se na constituicio das composi¢des das politicas centrais do
sistema FAR (quanto na criacdo de sistemas administrativos), um desenho que abriga a
confianga no gestor, como um principio universal basico de relacionamento, entre o publico e

o particular.

6. Governanca Eletronica como Instrumento de Boa Governanca: a Ferramenta
Pregao Eletronico

A governancga eletronica ¢ um ambiente que propicia convergéncia ao controle: a boa
governanga, a transparéncia, a ACCOUNTABILITY (MELLO, 2009). Assim, a utilizacdo de
sistemas informatizados no Brasil ¢ cada vez mais considerada como ferramenta estratégica
de gestdo publica.

Para atender as novas demandas, base sistémica adotada nas principais atividades de apoio
administrativo na administracao federal, a exemplo das areas de planejamento, orgamento,
execucao financeira, pessoal, informagao de informatica e teve sua modelagem definida pelo
Decreto-Lei n’ 200 de 25 de fevereiro de 1967, que tem norteado a administragdo federal
desde a década de 60 (FERNANDES, 2003).

Na perspectiva da UNESCO, governo eletronico ou e-governo ¢ o modo pelo qual as
instituicdes se utilizam das TIC — Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo para aumentar a
oferta de servicos prestados pelo governo, enquanto a governanga eletrOnica insere as
politicas, estratégias, visdes e recursos necessarios para implantacdo do governo eletronico,
bem como o modelo de poder politico e social para opera-lo (MELLO, 2009).

O conceito de governanga eletronica € mais amplo do que o governo eletronico, uma vez
que pode interferir no modo de interacao entre cidadaos e gestores publicos.

Enquanto o governo eletronico propicia a entrega de informagdes e servigos fornecidos
pelo governo, a governanga eletronica pode promover uma maior participacdo direta dos
clientes/usuarios/cidaddos no sentido de aumentar sua capacidade de interagir sobre agdo
governamental na implantacdo de politicas publicas, de gestdo e de acompanhamento dos

resultados, exercendo maior controle sobre sua eficiéncia, eficacia e efetividade.

6.1 A Ferramenta Pregao Eletronico no Brasil
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No Brasil, o sistema de compras e contratacdes operado por meio de pregdo
eletronico, tem gerado resultados econdmicos significativos, o que torna consistente
considera-lo cada vez mais como uma ferramenta de aperfeicoamento da administragao
publica no Brasil.

A economia propiciada pelo pregdo ajudou a torna-lo visivel como modalidade, em
razdo dos indices relevantes de economia de recursos publicos obtidos entre 2002 e 2009. Mas
¢ importante ndo perder de vista sua real efetividade nas compras e contratagdes
governamentais, por meio do exame das demais vantagens do sistema, pela facilidade de
acesso e participagdo nos certames, seguranga, transparéncia ¢ ACCOUNTABILITY que
proporciona as licitagdes no pais.

A universalizagdo do acesso ao sistema de pregdo eletrdnico permitiu economia de
14% em 2006 e alcangando 21% em 2009, no conjunto de licitagdes realizadas pela

Administragdo Publica Federal.

Tabela 1 - Economia anual obtida por pregao eletréonico - Brasil

MPE Outros Total

Ano Economia Economia | Participagéo Economia Economia | Participagéo Economia Economia

em R$ (%) ”0(;)‘)“3' em R$ (%) ”"(;jta' em R$ (%)
2005 362.799.047,00 27% 28% 930.305.614,58 28% 72% 1.293.104.661,59 28%
2006 514.394.850,95 13% 28% 1.303.424.152,26 14% 72% 1.817.819.003,21 14%
2007 | 1.305.305.066,83 12% 41% 1.908.991.716,95 21% 59% 3.214.296.783,79 16%
2008 | 1.873.436.839,72 23% 49% 1.957.580.873,30 24% 51% 3.831.017.713,01 24%
2009 | 2.894.764.227,34 21% 53% 2.596.934.842,30 22% 47% 5.491.699.069,64 21%

Fonte: MPOG/SLTI/DLSG/Comprasnet/Brasil Econdmico (2010)

Este percentual de economia se refere a diferenga entre o preco de referéncia dos bens
e servigos comuns, cotado em pesquisa de mercado antes da licitacdo e o prego final obtido
pelo Governo nos pregoes.

Nesse contexto, a economia média obtida no pregdo eletronico ficou em torno de R$
3,1 bilhdes e somente neste Gltimo ano de 2009 foi possivel economizar proximo de R$ 5,5
bilhdes nas compras governamentais, representado uma redugdo de 21% obtida nas

contratacdes dos orgdos da Administragdo Direta, Autarquias ¢ Fundagdes (apenas as
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Unidades Administrativas de Servi¢os Gerais — UASG participantes do Sistema de Servigos

Gerais — SISG.

Tabela 2 - Valor das compras e contratagdes de bens e servigos comuns a pregos de 2009,
segundo as modalidades* de licitagdao — 2002 — 2009

Modalidade 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Concorréncia 4.402.438.554,91 2.222.683.659,17 | 1.877.906.881,32 | 2.431.981.855,20 | 2.292.515.904,23 1.354.391.359,88 [ 2.291.098.404.67 12.481.310.670,61
Concorréncia*

> 1.177.649.275,85 745.428.364,84 | 2.258.929.608,93 271.642.025,78 46.649.866,01 270.106.534,05 1.289.872,68 903.589.809,03
Convite 595.991.954,15 468.880.556,33 514.864.437,77 349.009.358,85 219.994.228,19 257.120.203,61 56.822.764,07 63.451.627,07
Tomada de

Pregos 856.631.311,14 494.505.223,12 619.163.013,64 537.650.194,64 459.879.238,60 502.942.973,23 187.250.888,42 598.073.717,53
Concurso 159.169,35 250.941,20 16.366,47 145.318,06 239.944,93 1.495.128,70 294.032,00 987.197,81
Pregéo

Eletronico 91.673.216,44 246.420.345,97 627.921.761,32 | 4.008.234.380,01 | 12.874.629.488,17 | 18.221.770.241,22 | 12.732.845.247,08 | 20.471.916.665,42
Pregéo

Presencial 3.036.583.970,57 | 2.120.759.126,09 | 4.496.089.132,56 | 10.911.920.686,10 | 4.730.686.348,34 | 2.589.610.245,18 | 1.996.043.744,68 2.740.335.020,74
Total no

Periodo 10.161.127.452,41 6.298.928.216,72 | 10.394.891.202,00 | 18.510.583.818,64 | 20.624.595.018,46 | 23.197.436.685,88 | 17.265.644.953,61 37.259.664.708,21
IPCA(DEZ

97=100) 142,60 155,91 167,71 177,26 183,03 191,21 202,50 211,14
indice 2009 1,480645161 1,354242832 1,258958917 1,191131671 1,15358138 1,10423095 1,042666667 1

* Exceto dispensas e inexigibilidades de licitagdo, tomada de pregos e concorréncias por técnica e prego. ** Internacional
Fonte: MPOG/SLTI/DLSG/Comprasnet/Brasil Econémico (2010), IBGE (2010) - Elaboragao propria

Em termos de uso, como modalidade, os dados agregados indicam que o pregio
eletronico encontra-se consolidado para compras e contratagdes de bens e servicos comuns,
representando 55% das operagdes e atingindo o montante de RS$: 20,5 bilhdes, apenas no
ultimo ano da série, em 2009.

Assim, observa-se que a importancia dos sistemas de informagdo, da governanca
eletronica e dos meios que convergem para a digitalizacdo da gestio publica, tal qual o pregao
eletronico, refere-se ao grande poder de alteracdo das relagdes entre informagdes ou dados,
emergindo como a grande novidade para a transformagdo fisica das estruturas e ciclos de

gestao no Brasil, em especial pela economia de recursos publicos.
7. Analise Comparativa entre os Sistemas de Compras dos EUA e Brasil
Adotadas as devidas cautelas para comparar sistemas tdo distintos, do ponto de vista da

estrutura de principios entre as normas brasileiras e norte-americanas, ¢ valido concluir, num

esforco de sintese, que o rigorismo formal ¢ caracteristica predominante na legislagao
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brasileira. Especialmente a Lei n’ 8.666/93, que foi projetada para ‘ndo ser amigavel’ ao
gestor, limitando sua atuagdo na conducao dos negocios publicos.

Em oposi¢do, a regulamentagdo norte-americana, embora sob as firmes bases legais da
FAR, ¢ ‘amigavel ao gestor’, no sentido que possibilita acomodar alguma margem de
imprevisibilidade e flexibilidade as necessidades da administragdo publica.

Pelo FAR, cabe ao gestor fazer uso do exercicio do poder discricionario no julgamento do
negocio publico mais vantajoso para os 6rgaos do governo e o contribuinte.

A Lei Federal de Licitagdes n” 8.666/93 foi instituida no contexto histérico da década
de 90, marcado pela repercussdo de dentincias de corrupcao no Estado, indicativo que levou o
legislador a optar por construir as normas com o foco de “evitar riscos” ou danos ao Estado.

Os distintos “focos” incidem em diferentes perspectivas, de estar a Administraciao
publica, por exemplo, vinculada ao dever de licitar, no Brasil e Estados Unidos.

Nos sistemas de origem romano-germanica como o brasileiro, de acordo com Justen
Filho (2003, p. 41) o direito administrativo tomou o curso de um ramo particular das ciéncias
juridicas, “porque neles se reconhece a hegemonia do interesse publico sobre o privado, desde
que garantida pela norma escrita, seguindo-se que deve existir um direito que cuide de
estabelecer padroes normativos que conformem o comportamento estatal aquele interesse
prevalecente para ordem juridica positiva”.

Nos sistemas ligados a concepgdo anglo-saxdnica do direito, ndo hé especificamente
um segmento destacado para delimitar os poderes instrumentais do Estado, cuja atuagdo se
orienta por principios do direito comum, a qual todos se sujeitam, em posi¢cdo de igualdade
com os particulares (JUSTEN FILHO, 2003).

A vinculagdo ao dever de licitar, assim, ¢ caracteristica dos sistemas filiados aos
sistemas romano-germanicos - como o brasileiro — para o qual seria contraditdrio deixar livre
o Estado para contratar segundo as normas do direito comum. Nos sistemas, como do Brasil,
em que a fonte principal do direito € a lei, existe um segmento especializado em conformar a
atividade estatal ao interesse publico (cujo parametro de defini¢do estd na lei), cabendo a esta
impor ao Estado o padrdo de comportamento administrativo - que ¢ o dever de licitar -
admitidas as excegoes ressalvadas pela propria lei (JUSTEN FILHO, 2003).

A legislagdo americana - como a brasileira - adota o parametro da lei, mas propicia ao
gestor o ‘exercicio da iniciativa’, ou seja, membros da equipe de compras governamentais
podem julgar se uma estratégia especifica, pratica, politica ou procedimento ¢ de melhor

interesse para o Governo e, se nao ¢ tratada na lei de compras e contratagdes, nem ferir o
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direito (lei ou jurisprudéncia), ato executivo ou outro regulamento, que a estratégia, a pratica,
a politica ou procedimento ¢ permissivel ao exercicio da autoridade. Ou seja, se ndo ¢
proibido por lei, pode ser feito.

O Direito Administrativo vigente no Brasil condiciona que a administragdo publica
deve pautar-se pelo que a lei expressamente autoriza — em obediéncia ao principio
constitucional da legalidade; o gestor publico deve conduzir a administracao publica sob esta
¢gide, determinando sua estrita observancia, na qual, inexistindo previsdo legal, resta
impedida sua ag¢ao.

Repercute esta condicionante na eficicia da lei e sua aplicabilidade, no dia a dia das
administracdes e, ndo tem sido por outra razdo, que desde a edi¢do da Lei Federal de
Licitagdes n’ 8.666/93, seus cento e vinte e seis artigos e mais de setecentos regulamentos
tenham sofrido mudancas, algumas significativas.

As emendas, edi¢do de novas leis e instrugdes normativas, resultaram do esfor¢o do
legislativo para ajustd-la a realidade da gestdo publica brasileira, em seus dezessete anos de
vigéncia.

A Emenda Constitucional n” 19/98, conhecida como da ‘reforma administrativa’ do
Estado, trouxe inovagdes tendentes ao aperfeicoamento dos certames (PEREIRA JUNIOR,
2003).

O mecanismo de inclusdo das empresas publicas e sociedades de economia mista sob a
égide da lei de licitagdes aumentou o alcance da Lei n® 8.666/93, por meio dos art. 22, XXVII,
e 173 da Constituicao.

Trazida para a Constitui¢do, a Lei n° 8.666/93 passou a aspirar perenidade e estabilidade.
Mas um tema como licitagdes e contratos na administragdo publica ¢ matéria sujeita a
permanente mutacdo, em decorréncia natural dos fendmenos incidentes na configuragdo do
Estado e nas respostas que precisa dar a sociedade, novas demandas e inovagdes tecnologicas.
Neste novo ambiente inseriu-se o surgimento do pregdo eletronico, gerenciado pela Lei n’

10.520/02.

8. Consideracoes Finais

O proposito deste artigo foi de elencar algumas caracteristicas das regras de compras e

contratacdes empreendidas por organismos da Comunidade Européia, NAFTA, OMC, Estados
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Unidos, com o fim de reunir elementos convergentes e divergentes em relagdo a legislacao
aplicada ao Brasil, em especial a Lei Federal de Licitagdes n’ 8.666/93 ¢ a Lei do Pregio n’
10.520/05, a fim de tragar um perfil dos diferentes sistemas.

Especialmente a Lei n° 8.666/93, marcada pelo forte rigorismo formal, tem sido
considerada responsavel por comprometer o desempenho das entidades publicas, sendo-lhe
freqiientemente atribuida a pecha de burocratica e operando com baixa taxa de resposta as
necessidades do servico publico, no que diz respeito as compras e contratacdes.

Isto ¢ decorrente da predominancia de principios formalistas de elevada complexidade,
que caracterizou sua elaboracdo pelo Congresso Nacional, durante a conjuntura e
circunstancia em que foi editada, num contexto histérico marcado por dentincias de corrupgao
no Estado, em 1993.

Mas a Lei n.° 8666/93 que sucedeu o Decreto-Lei n.° 2.300/86, se por um lado inaugurava
a redu¢dao da margem de manobra para a tomada de decisdo pelo gestor publico, por outro,
apresentava muitos méritos em relagdo a legislacdo que acabara de substituir: 1) o fim da
licitagdo de prego-base permitiu o incentivo a disputa pelos licitantes; 2) o fim do regime de
administracdo contratada propiciou a redug¢do de fraudes e gerou mais economia nos
certames; 3) a definicdo mais apurada do projeto bésico permitiu maior seguranga nas
licitagdes, em razao da maior clareza do objeto; 4) a criagdo de maior nimero de hipoteses de
dispensa e de inexigibilidade de licitagdo veio de encontro a solug@o de problemas praticos do
gestor; 5) o aperfeicoamento na redagdo de editais e contratos, permitiu menos vicios nos
mesmos e 6) a previsdo de crimes na lei, tornou inibitoria condutas ilicitas (LIMA, 2008).

De certo modo, o ‘rigorismo’ pode ser explicado com auxilio da teoria do agente-
principal: o pressuposto do legislador ¢ de que os agentes (governo) det€ém mais informacao
de que o principal (cidadaos), logo podem se dedicar a comportamentos oportunistas, ja que
conhecem os custos (elevados) de mensuracdo das caracteristicas e pormenores das tarefas a
serem executadas. Para reduzir os custos das agencias (entidades publicas), os legisladores
(Congresso Nacional) estruturam um esquema de incentivos, mas também criam mecanismos
especiais de controle para monitorar o comportamento dos agentes, por meio do judiciario
(complexidade das leis).

A Lei do Pregdo contribuiu para mudar este cendrio no Brasil, com base em principios
inovadores de governanga eletronica, com ACCOUNTABILITY, economicidade,
tempestividade e controle adequados, em especial a partir de 2005, tornando-se a modalidade

preferencial e mais popular nas compras e contratagdes nas entidades publicas.
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No cenario mundial das areas de compras e contratacdes, denota-se que alguns problemas
sd0 comuns ¢ algumas queixas em relacdo a legislagdo sdo recorrentes.

Como exemplo, a baixa adesdo as normas comunitarias da Comunidade Européia (pelos
paises membros), “refletindo a complexidade dos procedimentos de contratacdo pelos paises”,
exigiu da Comissdo Européia em 2000, a elaboracdo de proposta de simplificagdo de suas seis
diretivas (legislacio de compras e contratagdes), consolidando-as em duas, reduzindo a
metade o numero de artigos em vigor. Além disso, também foi proposta a adogdo de
mecanismos de compras por meio eletronico.

Por outro lado, o sistema de compras norte-americano estd inteiramente voltado para
principios cuja centralidade esta na performance e na tempestividade, objetivando cumprir as
metas de politicas publicas, devendo ser rentavel (COST-EFFECTIVE) para o contribuinte
nacional.

Como politica do sistema, o Poder Executivo Americano deve aceitar e gerenciar o risco
associado com a autonomia dos gestores para agir com independéncia, com base em
julgamento proprio e solida formagao profissional. Considera-se que os custos de transagao
para o contribuinte norte-americano eliminar todos os riscos, sdo inalcangaveis e proibitivos.
O principal cliente para o produto ou o servico prestado pelo Sistema, sdo os usudrios e
gerentes de linha, agindo em nome dos contribuintes dos EUA.

A legislacdo norte-americana, em especial, estd baseada em conceitos de cooperacdo e
confianga; estabelece a dimensdo apropriada para a fungdo dos contratos, minimizando custos
de transacdo. Faz a junc¢do conceitual entre direito e sistema econdmico, constituindo a base
para o reconhecimento de que o contrato é um meio de organizaciao da producido por meio
do mercado de bens e servigos, entre o ente publico e o particular, num ambiente institucional
fortalecido por regras que buscam garantir a maxima eficiéncia, em que os beneficios

ultrapassam os custos.
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