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RESUMO

Compras publicas sdo importantes para a economia, execucdo de politicas publicas e,
principalmente, para o funcionamento de 6rgdos e entes governamentais, como o Instituto
Nacional da Propriedade Industrial. A demanda da sociedade por melhores servigos pelo
Estado, em contraste aos recursos cada vez mais escassos para atendé-la, suscita a adogéo de
praticas gerenciais que aperfeicoem a alocacdo dos recursos publicos. Nesse contexto, para
uma adequada gestdo das compras publicas, surge como questdo a ser investigada que
indicadores de desempenho devem ser adotados para o monitoramento, medicdo e avaliacdo
desses processos de compras. Na auséncia de indicadores formalmente estabelecidos no INPI,
0 presente trabalho procurou identifica-los através de pesquisa documental na legislacdo
vigente e pesquisa bibliografica em artigos cientificos e trabalhos académicos, e testa-los com
dados extraidos de processos de compras do Instituto e realizados no triénio 2018-2020. A
analise dos resultados se deu & luz das caracteristicas necessarias para formulagdo de um
indicador de desempenho estabelecidas no referencial tedrico e previstas na metodologia.
Como resultado, ndo foi encontrado na legislagdo qualquer indicador de desempenho
expressamente definido, embora a recente Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021 consigna a
necessidade de implementé-los. Na pesquisa bibliografica foram encontrados vinte e dois
indicadores, embora nenhum possa ser considerado como indicador de desempenho apés
andlise de suas caracteristicas, metas e objetivos. O trabalho propde, entdo, dois novos
indicadores para implantacdo de um sistema de medicdo de desempenho no INPI, um
alinhado ao planejamento de novas contratacGes e prorrogacdes, e outro, ao principio da
continuidade do servico publico. Propde-se, também, a contagem de prazos para contratacéo,
indicador comumente utilizado na literatura, mas de forma ajustada a realidade do objeto
contratado e a etapa do processo.

Palavras-chave: indicadores, desempenho, compras publicas



ABSTRACT

Public procurement are important for the economy, implementation of public policies and,
mainly, for the functioning of government agencies and entities, such as the National Institute
of Industrial Property. Society's demand for better services by the State, in contrast to the
increasingly scarce resources to meet it, prompts the adoption of managerial practices that
improve the allocation of public resources. In this context, for an adequate management of
public procurement, the question to be investigated arises which performance indicators
should be adopted for the monitoring, measurement and evaluation of these procurement
processes. In the absence of indicators formally established at the INPI, the present work
sought to identify them through documental research in the current legislation and
bibliographic research in scientific articles and academic works, and to test them with data
extracted from the Institute's procurement processes and carried out in the triennium 2018-
2020. The analysis of the results took place in the light of the characteristics necessary to
formulate a performance indicator established in the theoretical framework and provided in
the methodology. As a result, no expressly defined performance indicator was found in the
legislation, although the recent Ordinance SEGES/ME No. 8,678/2021 establishes the need to
implement them. In the bibliographic research, twenty-two indicators were found, although
none can be considered as a performance indicator after analyzing its characteristics, goals
and objectives. The work then proposes two new indicators for the implementation of a
performance measurement system at the INPI, one aligned with the planning of new hires and
extensions, and the other, with the principle of continuity of the public service. It is also
proposed to count deadlines for contracting, an indicator commonly used in the literature, but
in a way that is adjusted to the reality of the contracted object and to the stage of the process.

Key words: indicators, performance, public procurement
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1. INTRODUCAO

Toda organizacdo, publica ou privada, precisa adquirir bens e contratar servi¢os que
serdo empregados em suas atividades finalisticas ou de suporte. Como Johnson e Flynn (2015,
p. 45) afirmam, nenhuma organizacdo € totalmente autossuficiente. Até o menor escritorio
precisa de espaco fisico, luz, agua, material de expediente, telefone, mobilia e mais uma
infinidade de suprimentos para seu funcionamento. Aqueles itens que ndo sdo produzidos
internamente precisam ser comprados. Mesmo aqueles que séo, precisardo, invariavelmente,
de matéria prima ou outros componentes vendidos por fornecedores externos. Assim, comprar
pode ser considerado um dos processos-chave em qualquer organizag&o.

No contexto estatal, o atendimento & demanda continua da sociedade por melhores
servicos publicos, a ampliacdo do alcance de cidaddos beneficiados por politicas publicas e a
qualidade e eficiéncia na alocacdo dos recursos necessarios, geralmente escassos, dependem,
em grande parte, do sucesso de processos licitatorios, instrumentos pelos quais o Estado dota
seus Orgaos e entes de recursos materiais e humanos para consecucao de suas funcées.

Segundo dados do Painel de Compras do governo federal brasileiro, que compila os
dados de 6rgdos e entes publicos que utilizam os sistemas federais de compras, somente em
2020 foram homologados, ou seja, autorizados e reconhecidos, aproximadamente R$
109.000.000.000,00* (cento e nove bilndes de reais) em aquisicbes e contratacoes.
Considerando-se também o0s contratos ja existentes e as demais esferas governamentais, é
possivel estimar que 0s gastos anuais do Brasil com compras e contratacGes, apesar de
eventuais imprecisdes e auséncia de dados consolidados, estejam em torno de 10-20% do
Produto Interno Bruto (PIB) (ZAGO, 2018; COSTA E TERRA, 2019).

Tal montante demonstra o impacto e relevancia das compras governamentais na
economia e, em decorréncia, a importancia de disponibilizar aos gestores publicos e a propria
sociedade ferramentas que permitam monitorar, medir e analisar os resultados dos processos
licitatorios e obter informacGes que auxiliem na tomada de decisdo, melhoria dos
procedimentos e controle administrativo e social.

A preocupacdo com o monitoramento de processos licitatorios também deriva da
adogdo, sobretudo a partir da década de 1990, de uma visdo mais gerencial no trato da coisa

publica, cujos contornos procedimentais, em substituicdo ao modelo burocratico até entdo

! Conforme dados disponibilizados no Painel na UGltima atualizagdo de 06/03/2021. Disponivel em
paineldecompras.economia.gov.br.
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dominante envolvem, dentre outros, a definicdo de objetivos a serem atingidos, a medicdo do
desempenho, o controle por resultados a posteriori, em substituicdo ao controle rigido e passo
a passo dos processos administrativos, e uma concepcdo de administracdo publica voltada
para o atendimento do cidaddo ou do usuario ao invés de voltada para si e sua propria
estrutura (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Conforme Slack et al (2013), medir o desempenho € um pré-requisito para julgar se
um processo € bom, ruim ou indiferente. Para Baldam, Valle e Rozenfeld (2014), os
indicadores sdo importantes ferramentas de acompanhamento de processos que tém como
objetivos identificar atividades ou procedimentos que ndo estdo dando resultados esperados,
corrigir desvios e facilitar a identificagdo e implementacdo de melhorias. Ainda, sdo
componentes essenciais dos mais variados tipos de sistemas de medicdo do desempenho
organizacional (FRANSCISCHINI e FRANCISCHINI, 2017).

No entanto, como bem alertam Franceschini, Galetto e Maisano (2019), € mais fécil
falar sobre construcdo e implementacdo de um sistema de medicdo do que propriamente fazé-
lo e po-lo em prética. Para os autores, o ponto crucial reside na dificuldade de identificar os
indicadores que representam adequadamente 0 processo.

Em compras publicas essa dificuldade também est& presente, agravada pela auséncia
de estudos mais especificos. Segundo Reis e Cabral (2018), apesar de existir uma literatura
crescente abordando o uso de plataformas eletrénicas de compras publicas e seus impactos na
simplificacdo dos procedimentos licitatrios e reducdo dos precos contratados, temas como
indicadores de desempenho das compras publicas ainda permanecem pouco explorados.

Assim, reconhecendo a importancia das compras publicas para a economia e a
execucdo de politicas pablicas e entendendo a razdo de monitora-las, medi-las e avalia-las,
especialmente num contexto gerencial, surge como problema a ser investigado o qué
efetivamente medir ou, mais especificamente, que indicadores de desempenho devem ser
adotados para monitoramento, medicao e avaliacédo de processos de compras publicas?

Para responder essa questdo, o presente trabalho propde uma pesquisa na legislacao
referente a compras publicas e em artigos cientificos e trabalhos académicos que tratam desse
tema a fim de identificar indicadores de desempenho previamente estabelecidos ou
desenvolvidos em outros estudos, testa-los em dados coletados de processos licitatorios do
Instituto Nacional da Propriedade Industrial - INPI e analisar os resultados obtidos a luz da
literatura trazida no referencial tedrico, apresentando, ainda, eventuais melhorias naqueles

indicadores identificados ou novos indicadores mais adequados para o objeto de estudo.
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1.1. OBJETIVOS

O presente trabalho tem os seguintes objetivos:

1.1.1. Objetivo geral

Identificar, analisar e propor indicadores de desempenho para monitoramento,

medicdo e avaliacdo de processos de compras publicas.

1.1.2. Objetivos especificos

e Identificar eventual lei ou norma infralegal que estabeleca indicadores de
desempenho em compras publicas;

e Identificar indicadores de desempenho em compras publicas propostos em artigos
cientificos e trabalhos académicos;

e Aplicar os indicadores de desempenho eventualmente identificados na lei, em
normas infralegais, artigos cientificos ou trabalhos académicos em processos de
compras do Instituto Nacional da Propriedade Industrial - INPI realizados no triénio
2018-2020;

e Analisar os indicadores e os resultados apresentados;

e Propor o aperfeicoamento de eventuais indicadores de desempenho identificados

e/ou a criagédo de novos;

1.2. JUSTIFICATIVA

O impacto econdmico e social das compras publicas bem como sua importancia para o
funcionamento das atividades estatais, por si so, justificam a continua pesquisa por melhores
praticas de monitoramento, medi¢éo e avaliacdo de desempenho dos processos licitatorios.

Além disso, o presente trabalho surge de uma necessidade institucional observada pelo
autor ao longo dos ultimos dois anos a frente da Coordenacdo de Aquisicdes, LicitacOes e
Contratos do INPI, Autarquia Federal vinculada ao Ministério da Economia. Ocorre que,

apesar dos processos de compras terem suas etapas monitoradas e varios dados serem



15

coletados durante o ano, o Instituto ndo possui indicadores, sobretudo de desempenho,
estabelecidos.

E tal auséncia parece ndo ser exclusividade do INPI conforme ja observado por Reis e
Cabral (2018), razdo pela qual se espera, com o presente trabalho, contribuir para o
preenchimento dessa lacuna identificada nos estudos sobre indicadores de desempenho em
compras publicas.

Este trabalho também colabora com o avanco dos estudos sobre indicadores em
compras publicas de uma forma geral ao consolidar numa mesma pesquisa o atual estado da
arte desse objeto e té-lo analisado com dados de processos licitatorios reais, 0 que permite um
aprofundamento das discussdes sobre o que é de fato relevante para o monitoramento,
medicdo e avaliacdo do desempenho desses processos.

O objeto de pesquisa esta alinhado aos objetivos estabelecidos para o Mestrado
Profissional em Administracdo Publica em Rede Nacional (PROFIAP), que estabelece no
Paragrafo Unico, Art. 1° de seu Regimento Nacional:

Paragrafo Unico. O Mestrado Profissional em Administracdo
Publica em Rede Nacional (PROFIAP) tem como objetivo
capacitar profissionais para o exercicio da pratica
administrativa avancada nas organiza¢es publicas,
contribuir para aumentar a produtividade e a efetividade
das organizacdes publicas e disponibilizar_instrumentos,
modelos e metodologias que sirvam de referéncia para a
melhoria da gestdo publica. A area de concentracdo do
PROFIAP ¢é a &rea de Administracdo Publica. (Grifo do
Autor)

Por fim, no campo da aplicacédo prética, o resultado do trabalho servird como base para
a formulacdo e implementacdo de um sistema de medicdo de desempenho das compras do
INPI.

1.2.1. O Instituto Nacional da Propriedade Industrial - INPI

O INPI é uma Autarquia Federal criada pela Lei n® 5.648, de 11/12/1970, vinculada

atualmente ao Ministério da Economia e tem como finalidade:

Art. 2° O INPI tem por finalidade principal executar, no
ambito nacional, as normas que regulam a propriedade
industrial, tendo em vista a sua funcdo social, econémica,
juridica e técnica, bem como pronunciar-se quanto a
conveniéncia de assinatura, ratificagdo e denlncia de
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convencoes, tratados, convénios e acordos sobre propriedade
industrial. (Lei 5.648, de 11/12/1970).

No triénio 2018-2020 foram homologados mais de 40 milhGes de reais em novas
contratacdes, todas através de Pregdo Eletronico, para aquisicdo de materiais e servigos
necessarios para o funcionamento do Instituto.

N&o é exagero afirmar, em decorréncia, que a funcdo social, econdmica, juridica e
técnica do Instituto sdo, no minimo, indiretamente influenciadas pelos seus processos de
compras, com sérias repercussdes, por exemplo, em garantias de direitos patentarios, de
marcas ou impacto na pesquisa e desenvolvimento nacionais caso seus servigos ndo possam
ser prestados a sociedade adequadamente, seja por problemas em licitacbes ou na execucao de
contratos.

Além disso, o INPI subordina-se aos mesmos normativos federais que os demais
Orgdos e entes da administracdo direta e indireta, 0 que permite a possibilidade de comparar
resultados obtidos em estudos no ambito do Instituto com outras organizac@es publicas para

aqueles temas comuns a toda Administracdo Publica, como o processo de compras.

1.3. ESTRUTURA DO TRABALHO

A primeira parte do trabalho consiste no referencial tedrico, dividido em quatro
grandes temas, a saber: “Administragdo Publica”, “A funcdo compras”, “Gestdo por
processos” e “O processo de compras publicas”, que se relacionam e subsidiam o objeto de
pesquisa proposto ao estabelecerem os fundamentos para compreensdo da necessidade de
utilizacdo de ferramentas gerenciais na Administracdo Puablica, o reconhecimento estratégico
das compras publicas para o crescimento econdmico e sucesso de politicas publicas, a adogédo
de uma visdo processual das atividades administrativas advinda do movimento pela qualidade
e a importancia dos indicadores de desempenho para monitoramento, medicéo e avaliacdo dos
processos de compras publicas.

Apos o referencial tedrico sdo trazidos os procedimentos metodoldgicos utilizados
para pesquisa dos indicadores de desempenho eventualmente presentes na legislacdo sobre
compras publicas e em artigos e trabalhos académicos que trataram desse tema.

No capitulo 4, “Discussdo dos resultados”, sdo apresentados os resultados das
pesquisas na legislacdo e nos artigos e trabalhos académicos, os resultados obtidos com a
aplicacdo desses indicadores em dados coletados de processos de compras do INPI e a analise

qualitativa dos indicadores de desempenho eventualmente encontrados.
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No capitulo 5, “Proposta de indicadores”, sdo trazidas propostas de aperfeicoamento
de indicadores de desempenho identificados na legislacéo e/ou artigos e trabalhos académicos
e a criacdo de novos indicadores a luz da literatura estabelecida no referencial tedrico.

Nas “Consideragdes Finais” sao discutidos o atingimento dos objetivos propostos para
o trabalho, identificadas as limitacbes da pesquisa, as possibilidades para aplicagédo dos
resultados encontrados e potenciais novos estudos.
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2. REFERENCIAL TEORICO

No presente capitulo é trazida como referencial tedrico a bibliografia de quatro
grandes temas, a saber: “Administragdo Publica”, “A funcdo compras”, “Gestdo por
processos” e “O processo de compras publicas”.

Em “Administragdo Publica” sdo apresentadas as principais teorias desse campo de
estudo, sem a pretensdo do maior aprofundamento dado por outras ciéncias sociais, mas com
o0 intuito de relacionar os modelos patrimonial, burocrético e gerencial com seu contexto
historico, tanto brasileiro quanto mundial, indicar que existe um constante fluxo de
ferramentas e préaticas adotadas na administracdo privada levadas para a realidade estatal, bem
como indicar para onde caminha o marco teorico da administracdo publica.

O segundo grande tema, “A fungdo compras”, estabelece a evolucao histérica dessa
funcdo administrativa, que vem consolidando-se cada vez mais como estratégica em
organizagOes publicas e privadas. Procura-se demonstrar, também, as principais diferencas
observadas para a funcdo em empresas e 0rgdos ou entes governamentais. No contexto das
compras publicas, sdo trazidos os principios, principais normativos e evolugdo histérica da
legislacdo de compras do Brasil.

O terceiro grande tema, “Gestdo por processos” traz as origens da aplicagdo da
qualidade nas organizacGes, 0 conceito de orientacdo ou gestdo por processos, 0 business
process management, mapeamento de processos, avaliacdo de desempenho e formulagéo de
indicadores de desempenho.

O quarto e ultimo grande tema, “O processo de compras publicas” apresenta o fluxo
do processo de compras publicas, suas principais etapas e atividades, a evolucdo normativa
que regulamenta tais etapas e atividades além de um panorama sobre a publicacdo
internacional acerca da formulacdo de indicadores de desempenho em compras publicas.

2.1. ADMINISTRACAO PUBLICA

Matias-Pereira (2014) argumenta que o conceito de Administracdo Publica ¢ amplo e
complexo e que a auséncia de uma defini¢cdo mais clara é resultado da diversidade de sentidos
trazidos por diferentes campos em que a atividade administrativa é desenvolvida. No entanto,

o0 autor indica que é possivel defini-la como:



19

(...) conjunto de servicos e entidades incumbidos de
concretizar as atividades administrativas, ou seja, da
execucdo das decisbes politicas e legislativas. Assim, a
Administracao Pudblica tem como propésito a gestdo de bens
e interesses qualificados da comunidade no &mbito dos trés
niveis de governo: federal, estadual ou municipal, segundo
preceitos de Direito e da Moral, visando o bem comum. (p.
77)

Madeira (2010) procura fazer uma distincdo entre a estrutura e as atividades
desenvolvidas pelo Estado, tratando o termo Administracdo Publica, com letras maiusculas,
como 0 conjunto de 6rgdos e entes que exercem a funcdo administrativa estatal. A
administracdo publica, por sua vez, com minusculas, € essa propria funcdo, distinta das
funcBes legislativas e juridicas. Costin (2010) tem entendimento semelhante. Para a autora,
Administracdo Publica ndo deve ser confundia com a funcdo administrativa, uma vez que
aquela ¢ mais ampla e engloba todo o conceito de “Estado”.

Paludo (2010) segue a mesma linha e sintetiza o termo dotando-o de dois sentidos: o
amplo, compreendendo o Governo, que toma as decisdes politicas, a estrutura administrativa e
a administracdo, que executa as decisdes. No sentido estrito estdo inseridas as funcGes
administrativas de execucao das atividades.

2.1.1. Modelos tedricos de administracdo publica

Para Denhardt (2013), ainda ndo foi desenvolvida uma teoria completa e integrada
para o estudo da Administracdo Publica, embora ao longo dos anos, com a evolucdo do
pensamento politico, social e administrativo, poderiamos identificar ao menos trés orientacdes
que permitem compreender, ainda que de maneira introdutéria, as visoes estabelecidas pelos
principais estudiosos desse campo.

A primeira consiste na visdo de que a administracdo publica faz parte do processo
governamental. Nessa orientacdo, existe a concepc¢do de que as organizagdes publicas afetam
o0 desenvolvimento e implementacdo de politicas publicas de muitas formas e influenciam a
alocacdo de valores na sociedade, 0 que aproximaria a administracdo publica da ciéncia
politica (DENHARDT, 2013).

A segunda orientagdo adota como pressuposto que ndo existem diferengas
significativas entre organizac@es publicas e privadas. Independente do tipo de organizagéo, o
administrador lida com as mesmas questdes de poder, autoridade, comunicacao, desempenho,

etc. Essa visdo mais genérica permitiu 0 avanco em areas de estudos interdisciplinares,
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aproveitando-se de trabalhos originarios da gestdo de negocios, sociologia organizacional,
psicologia industrial, dentre outros (DENHARDT, 2013).

Por fim, a terceira orientagdo trata da administracdo publica como profissdo, visao que
permitiria uma melhor compreensdo do campo tal como o Direito ou a Medicina. Denhardt
(2013) argumenta, no entanto, que essa orientacdo impede uma teoria cabal e integrada com
outros campos de estudo que sabidamente exercem influencia na atividade administrativa de
organizacges publicas.

Para Paludo (2010), outra forma de teorizar a Administracdo Publica, seguindo uma
perspectiva historico-evolutiva, seria estabelecendo trés grandes modelos: patrimonialista,
burocratico e gerencial. Costin (2010) afirma que essas seriam as trés formas de administrar o
Estado.

A Administracdo Publica patrimonialista tem como caracteristica a indistin¢do entre o
que é publico e privado, contexto tipico de poderes absolutistas onde tudo pertence direta ou
indiretamente ao soberano (PALUDO, 2010). Bresser-Pereira (1996) indica que as formas
contemporaneas do patrimonialismo sdo o clientelismo e o fisiologismo, préaticas para o
alcance de fundos publicos e apropriacdo do Estado a fim de beneficiar grupos especificos em
detrimento da coletividade.

O segundo modelo, ou administracdo burocratica, associado ao tipo ideal de
dominacdo racional-legal concebido por Max Weber, busca estabelecer um comportamento
esperado pelo servidor publico através de regulamentos exaustivos, profissionalizacdo, énfase
na impessoalidade, hierarquia e formalismo (COSTIN, 2010).

Andrade e Amboni (2011) e Wren e Bedeian (2018) indicam que s&o caracteristicas ou

dimensGes pensadas para a burocracia Weberiana:

e Carater legal de normas e regulamentos: Leis, normas e regulamentos escritos a

exaustdo a fim de dotar a burocracia de uma estrutura legalmente organizada, capaz
de garantir a coordenacdo, uniformidade e continuidade das atividades, bem como
permitir as pessoas dotadas de autoridade os parametros para tomada de deciséo e
imposicdo de medidas disciplinares aos subordinados.

e Formalismo nas comunicacfes: ComunicagOes por escrito e formal, registrando-se

regras, decisdes e atos administrativos, a fim de obter-se comprovagdo documental

e interpretacdo sem ambiguidades de seu contetdo.
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e Racionalidade e divisdo do trabalho: O trabalho é dividido racionalmente entre

funcionarios, areas, funcdes, cada qual com sua esfera de competéncia e
responsabilidade.

e Impessoalidade nas relacBes: A distribuicdo de atividades é feita com base na

obediéncia as atribuicdes de cargos e funcBGes, sem considerar pessoas como
pessoas, preferéncias emocionais ou interferéncias que prejudiquem a racionalidade

proposta, como sentimentos de gratidao, simpatia, favoritismo, etc.

e Hierarquia da autoridade: A organizacdo burocratica estabelece cargos de forma
hierarquica, geralmente piramidal, onde cada cargo de um nivel inferior deve estar
sob o controle e supervisdo daquele de nivel superior.

e Rotinas e procedimentos padronizados: Fixacdo de regras, padrfes e normas

técnicas para o desempenho de cada cargo e da conduta de seu ocupante.

e Competéncia técnica e meritocracia: A selecdo, admissdo, transferéncia e promocao

de funcionérios se dao sem preferéncias pessoais, mas com base em critérios
racionais de avaliacdo e classificacdo validos para toda a organizacéo.

e Especializacdo da administracdo: Na organizacdo burocratica existe uma separacdo

entre quem administra e quem é o dono dos meios de producdo.

e Profissionalizacdo dos participantes: Na burocracia o funcionario € um profissional,

pois é especializado nas atividades de seu cargo, recebe um salario correspondente
a sua posicdo na hierarquia da organizacdo, € nomeado por um superior hierarquico
e ascende na organizacdo através de um plano de carreira previamente estabelecido.

e Previsibilidade do funcionamento: O modelo burocratico pressupfe uma

previsibilidade do comportamento de seus funcionarios visto que deverdo seguir

normas e regulamentos previamente estabelecidos.

No modelo burocrético, todas essas caracteristicas de padronizagdo, previsibilidade,
tecnicismo e impessoalidade tém como objetivo garantir a maxima eficiéncia da organizagéo
(ANDRADE e AMBONI, 2011; WREN e BEDEIAN, 2018). Paludo (2010) lembra que esse
modelo surge na segunda metade do século X1X como forma de combater a corrupgdo e o
nepotismo patrimonialista, dai o rigido controle de processos de admissdo de pessoal, nas
compras e no atendimento de demandas sociais.

Apesar das potenciais vantagens do modelo burocratico, Paludo (2010) e Wren e

Bedeian (2018) apresentam algumas consequéncias ou disfungdes do modelo idealizado por
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Weber que levam a ineficiéncia, como 0 apego excessivo as regras e regulamentos, excesso
de formalismo, resisténcia as mudancas, decisbes distantes da realidade em funcéo da rigida
hierarquia e centralizacdo de decisdes no topo da piramide, e desconsideracdo do cidaddo ja
que o funcionario acaba se vendo voltado para dentro da propria organizacao, que passa a ser
um fim em si mesmo.

Paludo (2010) argumenta que em seu periodo inicial, a burocracia funcionou
adequadamente. No entanto, com a evolucdo do mundo e dos modelos de gestdo,
fundamentados em principios de confianca e descentralizacdo, exigindo, portanto, formas
mais horizontais e flexiveis de organizacdo, as administracdes burocraticas passaram a ser
reconhecidas pelas suas disfuncdes.

O terceiro modelo, gerencial, adota uma concepc¢éo de Estado e sociedade democratica
e plural, em contraste a administracdo burocratica e sua natureza centralizadora e autoritéria,
(BRESSER-PEREIRA, 1996).

No contexto brasileiro, Denhardt (2013) leciona que 0 que se convencionou chamar
Administracdo Publica gerencial é tratado na literatura internacional como “Nova Gestdo
Pablica ou NGP” (new public management). Tal corrente teve como expoentes David
Osborne e Ted Gaebler que apresentaram no livro “Reinventing government” de 1992, dez
principios através dos quais os gestores publicos poderiam realizar uma reforma radical do
governo. Dentre eles se destaca a “orientagdo para resultados”, que Denhardt (2013, p. 199)
resume como a dedicacdo dada ao atingimento de objetivos ou resultados ao invés da
concentracdo estrita em controle do gasto de recursos publicos para executar uma determinada
tarefa.

Para Paludo (2010), o modelo de Administracdo Publica gerencial ndo é uma ruptura
total com o burocratico, mas conserva alguns de seus principios fundamentais como o0s
critérios de mérito, sistema estruturado e universal de remuneracdo e carreira, avaliacao
constante de desempenho e treinamento sistematico. Em acréscimo, o controle passa a ser
concentrado em resultados e ndo mais nos processos, e 0 cidaddo passa a ser visto como
contribuinte de impostos e cliente dos servicos publicos. Nessa logica, surge a maior
preocupacdo com a reducdo de custos da maquina publica, a fim de diminuir a carga ja

incidente sobre o cliente e 0 aumento da qualidade dos servicos publicos prestados a ele.
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2.1.2. Reformas do Estado: da burocracia para o modelo gerencial no Brasil

Segundo Matias-Pereira (2014), o modelo burocratico de administracdo foi
implementado no Brasil por Vargas, nos anos de 1930, numa época de forte industrializacdo
do pais. A reforma administrativa promovida a partir de 1936 teve como objetivo romper com
0 modelo patrimonialista predominante até entdo, consequéncia historica da colonizacao e do
imperialismo adotado ap0s a independéncia de Portugal. Procurou-se estabelecer naquela
ocasido, “principios de Administragdo”, em voga no exterior, sobretudo com o avango da
administragdo cientifica proposta por Taylor, o Fordismo e o enfoque racional da burocracia
de Weber, a fim de modernizar a administracdo de pessoal, de materiais, 0 orcamento e 0s
procedimentos administrativos no Brasil (BRESSER-PEREIRA, 1996; COSTIN, 2010).

Para Denhardt (2013) essa transferéncia das teorias de gestdo administrativa para a
administracdo publica foi possivel gracas a separacao entre politica e administracdo defendida
pelos estudiosos da administracdo publica no comego do século XX, em especial nos
trabalhos de Luther Gulick (1892-1993) e William Franklin Willoughby (1867-1960). Nesse
processo também foram transferidas abordagens e valores, em especial o critério de eficiéncia
como medida-chave para o sucesso das organizacOes publicas.

Paludo (2010) acrescenta que a burocracia se desenvolveu no mundo em um ambiente
capitalista e democratico, enquanto que no Brasil o modelo foi consolidado durante a
intervencdo militar, o que permite dividir o modelo burocratico brasileiro em duas fases: a
primeira de 1930-1945 com énfase na reforma dos meios e autoritarismo e a segunda que se
estendeu até a reforma gerencial e cuja énfase estava na ideia de desenvolvimento nacional.

Em 1967, durante 0 Regime Militar, temos a edi¢cdo do Decreto-Lei n° 200 (BRASIL,
1967), que pode ser considerado a primeira experiéncia concreta de implantagdo do modelo
de administracdo gerencial no pais (BRESSER-PEREIRA, 1996; PALUDO, 2010; MATIAS-
PEREIRA, 2014). Dessa vez foram trazidas diretamente para o texto normativo, na forma de

principios, algumas fungdes administrativas, conforme se verifica no Art. 6°:

Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo
aos seguintes principios fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacéo.

111 - Descentralizag&o.

IV - Delegacdo de Competéncia.

V - Controle.
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Apesar da construcdo desse modelo gerencial, Paludo (2010) considera a Constituigéo
de 1988 um retrocesso burocratico sem precedentes ao identificar no texto da Carta Magna,
guando comparado as iniciativas do Decreto-Lei n® 200/1967, a perda de autonomia do Poder
Executivo para estruturar seus 6rgdos publicos, a instituicdo indiscriminada de regime unico
para servidores de todas as esferas e retirada da flexibilidade operacional da Administracéo
indireta (fundacGes e autarquias publicas, por exemplo) ao atribui-las normas de
funcionamento idénticas a da Administracdo direta. Segundo o autor, tal retrocesso se deve
em parte ao clientelismo dominante naquele periodo de recente redemocratizacdo e parte a
uma atitude defensiva da alta burocracia, acusada como responsavel pela ineficiéncia do
Estado.

Por outro lado, os desafios impostos ao Estado, sobretudo na segunda metade do
século XX, com o aumento da complexidade de suas tarefas, incluindo-se a necessidade de
melhoria da prestacdo de diversos servigos publicos, protecdo ao meio ambiente e reducgdo de
desigualdades, trouxeram a indispensavel ideia de eficiéncia a fim de tornar a atuagdo estatal
menos custosa, hierarquica, mais flexivel e em busca do melhor atendimento ao cidadéao
(COSTIN, 2010).

Para Matias-Pereira (2010), a falta de adequacdo dos Estados a essas grandes
mudangas, parte delas decorrente de ideais liberais reforcados pelos governos de Margareth
Thatcher na Gra-Bretanha (1979) e Ronald Reagan (1980) nos Estados Unidos, aproximou
mais uma vez 0s modelos gerenciais da administracdo privada das organizacdes
governamentais. Muito do atual rigor fiscal, da busca por estratégias para reducdo dos custos
da Administracdo Publica e o foco em tornéa-la mais eficiente surgem nessa época.

No Brasil, esse movimento se consolida na década de 1990 com a reforma do Estado
promovida pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), liderado
por Bresser-Pereira no entdo governo FHC. Matias-Pereira (2010) identifica nessa reforma
dois estagios: o primeiro com as privatizacOes, descentralizaces e desregulamentacdes e no
segundo momento, mudancas na estrutura administrativa institucional, cujo apice se deu com
a Emenda Constitucional n° 19, de 1998, que incluiu a eficiéncia como principio da
Administracdo Pablica e promoveu uma série de alteraces no funcionalismo.

Costin (2010) ressalta, no entanto, que muito do que foi incialmente planejado como
reforma ndo chegou a ser regulamentado, seja pela pressdo de setores do funcionalismo
publico apegados a estrutura burocrética, seja por erros de concepcao e politicos nos tramites
das propostas. A autora entende, porém, que as mudancas promovidas na legislacdo que rege

o funcionalismo, a fim de reduzir os gastos com pessoal e aumentar sua produtividade, bem
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como os novos modelos de organizacdo da estrutura administrativa, com a criacdo de agéncias
reguladoras e organizacgdes sociais, representaram importantes avangos na modernizagdo da
Administracdo Publica brasileira.

Bresser-Pereira (1996) reconhece, também, que em cada reforma administrativa o
modelo anterior ndo é totalmente abandonado. A prépria Constituicdo de 1988 sofreu com o
enrijecimento burocratico mesmo ap0s vinte anos da primeira tentativa de ado¢do do modelo
gerencial com o Decreto-Lei n® 200/1967. Segundo o autor, as consequéncias do
patrimonialismo e da burocracia excessiva, muitas vezes misturados, ainda contribuem para o

alto custo e baixa qualidade da administragdo pablica brasileira.

2.1.3. Modernas correntes tedricas sobre administracdo publica

Para Matias-Pereira (2010), apesar do surgimento do modelo de administracdo
gerencial ou Nova Gestdo Publica (NGP), ainda persiste a cultura burocrética e o elevado
déficit de desempenho, tanto em quantidade quanto qualidade na prestacdo de servicos
publicos. Segundo Paludo (2010), por exemplo, enquanto a administracdo gerencial tornou-se
realidade no mundo, no Brasil ainda se encontra em fase de implementacéo.

Por outro lado, os debates acerca da estrutura e formas de gerenciar e controlar os
sistemas burocraticos tém agregado a NGP novos aspectos contemporaneos da gestdo
empresarial, como a Gestdo da Qualidade Total (Total Quality Management), reengenharia, a
teoria dos stakeholers, orientacdo a clientes, foco em resultados etc (ARAGAO, 1997;
MATIAS-PEREIRA, 2010).

Denhardt (2013) reconhece que o racionalismo da administragdo parece ser a
abordagem dominante na teoria da administracdo publica, mas propde dois temas que
fundamentam uma alternativa a velha administracdo burocratica e a administracdo gerencial:
(1) promocdo da dignidade e valor no servico publico e (2) reafirmacdo de valores
democraticos, de cidadania e de interesse publico, que d&o origem a sete principios-chave do

gue o autor conceituou como “Novo Servigo Publico” (NSP):
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Quadro 1 - Principios-chave do Novo Servico Publico

Principio

Descricao

Servir “cidaddos” e ndo “consumidores”

Servidores publicos devem buscar a construcdo de
confianca e colaboracdo entre cidaddos e néo
meramente o atendimento de demandas de
“consumidores”. O NSP procura estimular mais
pessoas a cumprirem suas responsabilidades como
cidadaos e fazer o governo sensivel a essas vozes.

Perseguir o interesse pablico

No NSP o administrador publico ndo arbitra sozinho,
mas atua dentro de um sistema mais amplo de
governanga que inclui os cidaddos, grupos,
representantes eleitos e instituicdes. O foco é garantir
que o interesse publico prevaleca.

Dar mais valor a cidadania e ao servico publico do que
ao empreendedorismo

O interesse publico é mais bem servido com a agéo de
cidaddos e servidores publicos engajados na
contribuicdo para a sociedade e ndo com gestores
empreendedores que atuam como atuam como se 0
dinheiro fosse seu.

Pensar estrategicamente, agir democraticamente

Politica e programas podem atender as necessidades
publicas de maneira efetiva e responsavel atraves de
esforcos coletivos e processos colaborativos. O
engajamento dos cidaddos ndo deve ser limitado o
estabelecimento de prioridades, mas todo o processo
de politica publica.

Reconhecer que a accountability ndo é simples

Os servidores publicos ndo devem dar atencéo apenas
ao mercado, mas também as constitui¢Oes, estatutos,

valores comunitarios, normas politicas, padrGes
profissionais e interesses dos cidaddos. Os
administradores  publicos sdo chamados a

corresponder a todas as normas, valores e preferéncias
concorrentes em um complexo sistema de governanca.

Servir em vez de dirigir

Os servidores publicos devem usar uma lideranca
baseada em valores a fim de ajudar os cidaddos a
articular e satisfazer os interesses compartilhados ao
invés de tentar controlar ou dirigir a sociedade para
Novos rumos.

Dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade

Os servidores publicos devem compreender que as
organizagOes publicas e redes terdo maior chance de
obterem sucesso no longo prazo através de uma
operacdo colaborativa e lideranga compartilhada, com
base no respeito mutuo. E necesséaria a compreensdo
de que as pessoas devem ser atraidas para 0 servico
publico porque sdo motivadas por valores, como servir
0s outros, tornar 0 mundo melhor e mais seguro ou
fazer a democracia funcionar.

Fonte: adaptado de Denhardt (2013) pelo Autor

Denhardt (2013) entende que a NGP domina o pensamento e a agdo no campo da

administragdo publica fundamentando-se numa ideia de que a melhor maneira de

compreender o comportamento humano é admitindo que os atores sociais agem e decidem

com base em autointeresse.
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Nesse sentido, competiria ao governo liberar as forcas de mercado a fim de facilitar a
decisdo individual e obter eficiéncia. Os cidaddos, em decorréncia, sdo vistos como
consumidores ou clientes e os problemas sdo tratados com a légica de incentivos, cabendo aos
servidores publicos a realizacdo dos melhores negdcios para reducao de custos.

Como contraponto & NGP, Denhardt (2013) sugere que no NSP a administracdo
publica precisa reconhecer a existéncia de uma cidadania engajada e esclarecida como
elementos criticos para uma governanca democratica. Partindo da premissa de que 0s
cidaddos sdo os donos do governo e capazes de atuar em conjunto, o interesse publico
transcende a soma de autointeresses individuais, o que torna o NSP uma extensdo da propria
cidadania.

Ao livrar-se de conceitos meramente econdmicos, 0 NSP propde uma ideia de
administradores publicos a servi¢o dos cidaddos que Denhardt (2013) acredita ser poderosa

para os profissionais de hoje e do futuro.

2.2. AFUNCAO COMPRAS

Baily et al (2015, p. 4) lembram que uma proposicéo ja antiga e bem conhecida para o
objetivo das compras é “adquirir o item certo, no tempo certo, na quantidade certa, do
fornecedor certo, no prego certo.”

Os autores argumentam, no entanto, que apesar de tal concepcao servir como ponto de
partida para discussdes acerca do papel das compras nas organizacdes, a superficialidade e
simplificacdo da frase ndo se coaduna com a atual realidade.

Assim, tem sido necessario um maior alargamento do escopo da funcdo a fim de
englobarmos outras atividades desenvolvidas hoje nos processos de compras: gerenciamento
continuo do fluxo de suprimento, relacionamento com fornecedores, planejamento para
compras mais eficientes, integracdo com outros departamentos, desenvolvimento de
procedimentos e politicas internas, preocupagdo com sustentabilidade e questdes éticas séo
algumas delas.

Segundo Lysons e Farrington (2016), a partir dos anos 2000 a fungdo compras e a
gestdo da cadeia de suprimentos (supply chain management) passaram a refletir cada vez mais
a importancia dos fornecedores para a estratégia dos negdcios. Ndo sé isso. Na moderna
economia, o papel de compras foi inserido num contexto de desafios proporcionados por

competicdo empresarial em nivel global, com rapidas mudancas promovidas pelo avanco
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tecnoldgico e expectativas de clientes. Nesse cenario, para os autores é inevitavel o continuo
processo de integracdo da funcdo compras com outras areas organizacionais tais como
recursos humanos, financas, contabilidade, marketing e sistemas de informacéo.

Carpineti et al (2006) compreendem que procedimentos eficientes de compras, seja em
organizagBes publicas ou privadas, tém papel chave em modernas economias Vvisto que
proporcionam reducdo de desperdicio nas atividades. Atingir tal eficiéncia, no entanto, pode
ser uma tarefa ambiciosa visto que os procedimentos de compras enfrentam diversos desafios,
em especial aqueles trazidos pela estrutura de mercados, enquadramentos juridicos e ambiente

politico.

2.2.1. Uma questdo de terminologia

Dimitri et al (2006) indicam que a palavra “compras” ¢ caracterizada pela falta de uma
terminologia uniforme. Geralmente sdo utilizados diferentes termos, em diferentes paises,
com diferentes contextos para descrever situacdes, em geral, muito parecidas. Essa falta de
uniformidade tende a gerar confusdo e ma interpretacdo, sobretudo na literatura em lingua
inglesa, na qual sdo identificadas palavras que sdo comumente traduzidas para o0 portugués
apenas como “compras” sem refletir a respectiva carga conceitual e procedimental.

Para Gongalves (2007), apesar do termo ‘“compras” ser comumente utilizado para
definir a atribuicdo funcional de procurar e suprir organizacdes com bens e servigos, a funcao
compras envolve uma responsabilidade muito maior, requerendo uma sucessdo de
procedimentos de planejamento e monitoramento, processos decisorios, pesquisa e sele¢do de
fornecedores, acompanhamento e inspecdo de entregas, dentre outros, além de uma
coordenacdo entre diversas areas como almoxarifado, financeiro, contabilidade e alta
administracao.

Johnson e Flynn (2015) reconhecem que o aumento do interesse da gestdo na area de
suprimentos nos ultimos anos resultou numa diversidade de conceitos e entendem que termos
como “purchasing”, “procurement”, “sourcing”, “supply management” e “supply chain
management” sdo quase sempre intercambidveis, ndo existindo uma definicdo un&nime para
cada um deles. E possivel, por exemplo, que profissionais em organizacdes publicas ou
privadas tenham responsabilidades idénticas, mas com titulos diferentes.

Na perspectiva dos autores, embora alguns académicos e profissionais da area limitam
o termo “purchasing” (também tratado com “buying”) a um processo de compra mais

operacional, os termos “purchasing”, “supply management” e “procurement” podem ser
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utilizados indistintamente desde que se refiram as fungbes necessérias para prover, com
eficécia e eficiéncia, os bens e servigos necessarios para a organizagdo, ndo estejam limitados
ao processo operacional, mas aprofundados e envolvam atividades, por exemplo, de controle
de inventario, guarda, distribuicdo, transportes, gestdo de relacionamento de longo prazo com
fornecedores, reducgéo de custos de aquisi¢cdo, tempo de ressuprimento, etc.

Keith et al (2016) também usam os termos “procure”, “source”, “purchase”, “buy” e
“aquisition” no mesmo sentido de Johnson e Flynn (2015) quando referem-se ao contexto
geral de uma organizacdo comprando bens e servicos.

Por outro lado, para Lysons e Farrington (2016), conforme se observa no Quadro 1, o
termo “procurement” pode englobar tanto as atividades rotineiras de transagGes comerciais de
compra e venda de itens com baixa criticidade para a operacdo da organizacao (purchasing ou
buying) quanto a gestdo de suprimentos (supplier management), onde a funcdo compras é
entendida como estratégica e faz parte dos processos de tomada de decisdo, sdo pensadas as
aquisicbes de bens e servicos mais sofisticados e customizados, e é estabelecido e

desenvolvido um relacionamento entre comprador e fornecedor etc.

Figura 1 - Relag&o entre procurement, supplier management e purchasing

Supplier Management

Principalmente atividades estratégicas incluindo:
Gargalos estratégicos e alavancagem de itens
DecisBes sobre fazer, comprar e terceirizar
Terceirizagdo e avalia¢do de fornecedores
Otimizacéo da base de fornecedores
Desenvolvimento do potencial do fornecedor
Envolvimento preliminar do fornecedor
Negociagédo

Relacionamento com fornecedores, parceiros, etc.
Compras de bens de capital

Benchmarking

Monitoramento de performance de fornecedores
Questdes ambientais e éticas

Purchasing

Principalmente transaces e atividades comerciais:

e Compra de itens ndo-criticos, de baixo risco e custo
Solicitagdo ou contato com fornecedores / servi¢os
Expedicédo

Manutencéo de inventario

Recebimento e armazenagem

Organizagdo de pagamentos

Procurement

Fonte: traduzido e adaptado de Lysons e Farrington (2016) pelo Autor
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Gongalves (2007) adota diferenciacdo semelhante a Lysons e Farrington (2016) ao
estabelecer etapas diferenciadas para os processos de “procurement” e “purchasing”: o
primeiro, traduzido como “estratégia de procura”, envolve as atividades sequenciais de: (i)
definicdo das estratégias; (ii) pré-qualificacdo e selecdo de fornecedores; (iii) fechamento de
contratos e (iv) gerenciamento desses contratos.

O segundo termo, por sua vez, traduzido pelo autor simplesmente como “compras” ou
“procurement operacional”, tem como atividades: (i) reconhecimento das necessidades de
clientes internos; (ii) processamento de ordens de compra; (iii) recebimento do material e (iv)
pagamento da fatura.

A abordagem mais completa dada para o termo “compras” traduzida comumente de
“procurement” € a utilizada ao longo do presente trabalho, em consonancia com Gongalves
(2007), para quem a funcdo compras envolve todo o complexo processo de planejamento,

licitacdo, julgamento de propostas de fornecimento, contratacao e gestdo de fornecedores.

2.2.2. Compras publicas: quais as principais diferencas?

Segundo Thai (2009), desde a década dos anos 1990, gestores publicos tém sido
pressionados a “fazerem mais com menos”. As restricbes de orgamento, enxugamento da
estrutura administrativa, aumento da demanda da populacdo por melhores servicos e
publicidade das acGes governamentais, somadas a preexistente preocupacdo com eficiéncia,
isonomia e equidade tém tornado o ambiente no qual as compras publicas estdo inseridas cada
vez mais complexo, fazendo com que os profissionais envolvidos precisem lidar com uma
grande variedade de questdes.

Para Johnson e Flynn (2015), as organizacGes publicas de todas as esferas, da
municipal a federal, estdo sujeitas a uma rigorosa regulacdo sobre o0s processos e politicas de
compras, geralmente envolvendo normas acerca da publicidade do gasto publico, isonomia na
selecdo de fornecedores, politicas de favorecimento de grupos minoritarios ou, até mesmo,
questdes que envolvem seguranga nacional. Assim, a definicdo e especificagcdo dos bens e
servigos a serem adquiridos tem lugar de destaque no rol de responsabilidades dos gestores de
compras.

Lysons e Farrington (2016) sintetizam as substanciais diferencas da fun¢do compras
nas organizagGes publicas e privadas partindo de cinco fatores ou dimensdes apresentadas no

quadro comparativo a seguir:
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Quadro 2 - Comparativo entre setores publico e privado: fatores relacionados as estratégias de compras

Fator Setor Publico Setor Privado
Prover os usuérios finais e publico em geral, Prover a organizacdo com suprimentos que

Objetivo com o que eles precisam, ,quando precisam e permitiré_o 0 atingimento dfa _ vantagem
com o melhor preco possivel (best value for competitiva através de posicionamento,
money). custo e diferenciagdo.

Lucro Preco mais vantajoso, independente de lucro. Valor do dinheiro gasto proporcional e

como contribuicdo ao lucro.

Profissionais de compras de governos
centrais e locais sdo responsabilizaveis e
sujeitos a auditorias pelo gasto do dinheiro
publico.

Accountability

Profissionais de compras privados séo
responsabilizaveis pelos acionistas ou
proprietarios da empresa pelo gasto do
dinheiro privado.

Capacidade de todos os interessados saberem
e compreenderem como as Compras Publicas
sdo gerenciadas.

Transparéncia

Os requisitos de transparéncia séo limitados
aqueles diretamente interessados: clientes,
fornecedores e demais grupos.

A fim de garantir a transparéncia, as compras

publicas sdo caracterizadas por:

e Regulamentos e procedimentos bem
definidos e abertos ao escrutinio publico;
Documentacdo e  informacdo  das
licitagBes sdo claras e padronizadas;

¢ Igualdade de oportunidades para todos o0s
participantes do processo de licitagéo.

Procedimentos

Pouca padronizacdo de procedimentos e
grande flexibilidade para os profissionais de
compras tomarem decisfes estratégicas
unilaterais.

Fonte: traduzido e adaptado de Lysons e Farrington (2016) pelo Autor

Batista e Maldonado (2008) entendem que apesar de existir um paralelismo muito

grande entre compras publicas e privadas, ja que o objetivo de ambas esta na busca pelo
menor preco, 0 lado publico exige procedimentos especificos como condicdo de eficécia,
como a observancia a legislacdo, enquanto que na esfera privada, existe maior liberdade de
escolha procedimental.

Como observado também por Almeida e Sano (2018), no contexto brasileiro, por ndo
existir uma legislacdo especifica para compras privadas, as empresas possuem uma maior
flexibilidade para organizarem seus procedimentos, ao contrario do setor publico que esta
condicionado a uma legislacdo que tem sido considerada excessivamente complexa e rigida.

Além do maior rigor procedimental e observancia a legislacdo, Costin (2010) e Costa e
Terra (2019) também reconhecem o poder de compra estatal e sua importancia em diversos
mercados, sendo, por vezes, 0 maior demandante em varios deles, com capacidade, inclusive,
de transforma-los, sinalizando para o potencial fomento do desenvolvimento de setores
especificos da economia, do campo social, ambiental e de inovacgdo ao utilizar suas compras
para inducdo de politicas publicas.

Para Zago (2018), a finalidade original e imediata de uma compra estatal, ou sua
“fun¢do primaria”, € obter um bem, obra ou servico relacionado a uma necessidade publica

que justificou e motivou a instauragdo do respectivo procedimento de contratacdo. Observa,
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no entanto, que nos ultimos anos tem sido intensificado o uso do poder do Estado-comprador,
ndo apenas no Brasil, como instrumento de politicas industriais e socioecondmicas, atuacéo
que a autora define como “fung¢ao derivada” das compras.

Thai (2017) utiliza abordagem semelhante a Zago (2018) ao dividir o sistema de
compras publicas em dois grupos: compras e ndo-compras®. No primeiro, estdo presentes 0s
objetivos tradicionais de busca pela qualidade dos bens e servigos, entregas no prazo
adequado, maximizacdo da competicdo, gerenciamento de riscos, dentre outros. No segundo
sdo incluidos os objetivos das compras como ferramenta de politicas publicas, como a adocéo
de critérios de preferéncia para fornecedores domésticos ou locais, para produtos ou servicos
especificos que promovam a protecdo do meio ambiente ou sustentabilidade ou que permitam

maior insercao ou garantam reservas para minorias, por exemplo.

2.2.3. Compras publicas no Brasil e o dever de licitar

No ambito da Administracdo Publica brasileira, os bens e servigcos necessarios para a
execucdo das atividades de oOrgdos e entes sdo adquiridos ou contratados essencialmente
através de licitacOes, procedimentos formais previstos no Art. 37, inciso XXI da Constituigdo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988; COSTA e TERRA, 2019) e regulamentados por Leis e

outros normativos:

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

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as
obras, servicos, compras e alienacfes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condi¢cBes a todos o0s concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigacbes de pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei,
0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.

Bandeira de Mello (2015) lembra que ao contrario dos particulares, que dispem de
liberdade para adquirir, alienar, contratar ou locar bens e servigos quando bem entenderem, o
Poder Publico precisa adotar um procedimento preliminar rigorosamente determinado e

preestabelecido na Lei, denominado licitacdo. Para o autor, em sintese, a licitacdo é um

2 Nota do Autor: “procurement and non-procurement” no original. Ver Thai (2017, p. 2)
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certame no qual os entes governamentais promovem uma disputa entre interessados em travar
relacbes de contetdo patrimonial, para escolha da proposta mais vantajosa para o interesse
publico.

Para Di Pietro (2018), a licitacdo ¢ um procedimento administrativo pelo qual um ente
publico abre a interessados, que aceitem as condigdes fixadas no instrumento de convocacéo,
a oportunidade de oferecerem propostas que serdo analisadas e julgadas pela Administragéo a
fim de que seja escolhida aquela que for mais conveniente para celebracdo de contrato. Nas
palavras da autora, a licitacdo seria, portanto, um procedimento integrado por atos e fatos da
Administracdo Publica e atos e fatos do fornecedor a fim de formarem uma vontade
contratual.

A principal Lei em vigor no pais, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, também
conhecida como Lei de LicitacGes e Contratos (BRASIL, 1993) ou estatuto de licitacdes e
contratos, estabelece as normas que os agentes publicos devem observar caso precisem
comprar ou contratar materiais, servicos, obras e locagdes de qualquer natureza. Agora em
2021 foi editada sua substituta, a Lei n® 14.133, de 1° de abril (BRASIL, 2021), que convivera
com a anterior pelos proximos dois anos, a fim de que os 6rgdos e entes publicos tenham o
devido tempo para adaptarem-se as suas inovagoes.

Os certames citados por Bandeira de Mello (2015) sdo materializados pela Lei n°
8.666/1993 (BRASIL, 1993) em seu Art. 22 e pela Lei n° 14.133/2021 (BRASIL, 2021) no
Art. 28 como modalidades de licitacdo que, segundo Amorim (2017), podem ser entendidas
como formas de realizacdo do procedimento licitatério, ajustadas as peculiaridades de cada
tipo de negdcio administrativo.

Na Lei de 1993 sdo apresentadas as modalidades concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo e, na de 2021, o pregdo, concorréncia, concurso, leildo e didlogo
competitivo. Cada uma delas tem requisitos especificos de aplicabilidade, prazos minimos de
divulgagdo dos documentos elaborados internamente pela Administracdo Publica,
procedimentos préprios de verificagdo e requisitos de selecdo de fornecedores,
obrigatoriedade ou ndo de formalizagdo de contratos, dentre outras exigéncias legais.

Em 2002 foi instituida pela Lei n°® 10.520 (BRASIL, 2002) a modalidade denominada
Pregdo, para aquisi¢do de bens e servigcos comuns, cuja principal inovagédo foi a adogdo de
procedimentos mais céleres de publicidade do Edital e analise de propostas dos fornecedores
interessados.

Desde a regulamentacdo da versdo eletrénica do Pregdo em 2005, pelo Decreto n°
5.450 (BRASIL, 2005) e sua recente atualizagdo em 2019, através do Decreto n° 10.024
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(BRASIL, 2019), tal modalidade tem sido disseminada numa escalada sem interrupcoes,
tornando-se a mais utilizada pela Administracdo Publica em seus procedimentos licitatorios
(FERNANDES, 2014) e mantida como principal rito procedimental para aquisicdo de bens e
servigos comuns na Lei 14.133/2021 (BRASIL, 2021).

Freitas e Maldonado (2013) reconhecem como principais vantagens do Pregéo
Eletr6nico, além da reducgdo de prazos e de exigéncias documentais, a ampliacdo do nimero
de interessados em fornecer e contratar com o Estado, visto que a utilizacdo de recursos de
informatica e internet permitem a participacdo na sessdao publica de qualquer lugar do pais.
Outro ponto de destaque, ndo s6 para a Administracdo Publica como para a sociedade em
geral, é a dificuldade na formacdo de cartéis ou outros artificios que possam prejudicar a
competividade do procedimento licitatorio.

Fernandes (2019) aponta que a experiéncia com o Pregdo, no entanto, apresenta suas
limitacbes. Em que pese a inovagéo trazida na selecdo de propostas pelo menor pre¢o, ndo
permite equacionar aspectos de qualidade e adequacdo as necessidades dos Orgdos e entes

promotores da licitacdo, o que depende do planejamento e de estratégias de compras.

2.2.3.1. Principios das compras publicas no Brasil

Além dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia previstos no caput do Art. 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), este Gltimo
incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998, temos no Art. 3° da Lei n° 8.666/1993
(BRASIL, 1993) mais um rol de principios que deverdo ser observados pela Administracdo
Publica: isonomia, selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo, promocdo do
desenvolvimento nacional sustentavel, igualdade, probidade administrativa, vinculacdo ao
instrumento convocatdrio e julgamento objetivo.

A redacdo dada ao Decreto n° 10.024/2019 (BRASIL, 2019), que substituiu o Decreto
n°® 5.450/2005 (BRASIL, 2005) acrescenta de forma expressa mais trés principios:
razoabilidade e proporcionalidade, j& comuns ao Direito Administrativo e que devem nortear
as decisdes dos agentes publicos, e competitividade, alinhado a ideia de concorréncia inerente
aos processos de selecdo de fornecedores.

A nova Lei n°® 14.133/2021 (BRASIL, 2021) introduz explicitamente o principio do
interesse publico, do planejamento, da transparéncia, da eficécia, da segregacdo de fungdes,
da motivacdo, da seguranca juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade,

celeridade e economicidade.
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Somam-se aos principios objetivamente identificados no corpo dos normativos que
tratam de compras publicas aqueles do Direito Administrativo tidos como correlatos e
decorrentes da interpretacdo de seus proprios textos, mesmo que implicitos, ou da aplicacédo
subsidiaria de outros normativos. Temos como exemplos o principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular (ALEXANDRINO e PAULO, 2008; MEIRELLES e
BURLE FILHO, 2016; DI PIETRO, 2018), principio da indisponibilidade do interesse
publico (ALEXANDRINO e PAULO, 2008), principio da autotutela (ALEXANDRINO e
PAULO, 2008; MEIRELLES e BURLE FILHO, 2016; DI PIETRO, 2018), principio da
continuidade dos servigos publicos (ALEXANDRINO e PAULO, 2008, DI PIETRO, 2018),
principio da ampla defesa (DI PIETRO, 2018), principio da adjudicacdo compulséria
(MEIRELLES e BURLE FILHO, 2016; DI PIETRO, 2018).

Conforme leciona Madeira (2010), a funcdo dos principios é tanto de dar coeréncia a
um conjunto de regras que compdem um ordenamento juridico, a fim de sistematiza-lo,
quanto suprir lacunas pela auséncia de regras ou normativos ou em eventual conflito entre
normas ja estabelecidas.

Para Alexandrino e Paulo (2008), a importancia dos principios se da pela centralidade
dessas ideias dentro de um sistema normativo, estabelecendo diretrizes e um sentido 1dgico, a
fim de que, garantindo-se a harmonia e racionalidade, possamos obter uma compreensao
dessa estrutura sistémica. Como 0s principios balizam o alcance e o sentido das regras, bem
como sua interpretacdo e producdo normativa, também impactam os processos licitatérios até

sua dimensdo mais operacional.

2.2.3.2. Evolucdo da legislacdo sobre compras publicas no Brasil

Costin (2010) indica que o Brasil tem estabelecido normas e procedimentos para
compras publicas ha mais de século, desde o Decreto Federal n® 2.926/1862, do que era
chamado a época de Ministério da Agricultura, Comercio e Obras Publicas, que propunha a
regulamentacéo de arrematacéo de servigos.

Para Fernandes (2014), a frequéncia de mudancas legislativas sobre compras publicas
no pais tem impressionado: foram seis mudancgas no que podemos chamar de leis gerais no
periodo de 1930-2000, e estamos agora no periodo de dois anos estabelecido para transi¢do da
Lei n® 8.666/1993 e substituicdo definitiva pelo novo estatuto trazido pela Lei n® 14.133/2021,
que incorpora muito das inovagdes promovidas por doutrinas e normas infralegais nesses

quase trinta anos de vigéncia de sua antecessora.
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O autor argumenta, no entanto, que as constantes alteracdes de diretrizes, objetivos,
modelos e instrumentos da politica de compras e contratacdes ao longo desses anos tém sido
apenas mudancas ndo-incrementais. Muito disso se deve ao ambiente politico e institucional
no qual séo realizadas essas mudancas legislativas: rupturas de regimes politicos, mudanca de
ministros, movimentacao de dirigentes em posi¢des chave e com influéncia sobre a politica de
compras e contratacdes, eventos inesperados e escandalos politicos envolvendo o tema
compras publicas sdo alguns exemplos de catalizadores que contribuem para a alteragédo
normativa, mas sem levar em consideracdo o aprendizado da legislacdo anterior.

Segundo Fernandes (2014), a prdpria edicdo da Lei n° 8.666/1993 foi fruto da pressao
publica. A época, havia uma grande visibilidade dada pela midia aos escandalos de corrupcio
envolvendo obras e as empreiteiras responsaveis. Tal repercussdo negativa fez com que o
empresariado do setor de construcdo civil se mobilizasse e, como forma de reagir a exposicédo
da midia, passasse a apoiar a revisao das regras de licitacdo vigentes até entao.

Nesse contexto, a redacdo final da Lei que revogaria o Decreto-Lei 2.300/1986,
normativo vigente na ocasido, apesar de manter a sua estrutura, conceitos e procedimentos,
expandiu e detalhou o texto, tentando prevenir eventuais conluios e direcionamento das
licitacBes, mas sem prejudicar a ampla participacdo dos interessados. Uma das criticas a Lei
n°® 8.666/1993, decorrentes dessa preocupacao, é que a extensao, complexidade de conceitos e
excesso de regras dificultava a assimilacdo e aplicagdo do normativo pelos operadores das
licitagdes (FERNANDES, 2014).

Desde entdo, para Fernandes (2019), as principais inovacdes na legislacdo de compras
publicas no Brasil, considerando-se o alcance e impactos promovidos pelas suas introdugoes,
foram a criacdo da modalidade Pregdo, da possibilidade do registro de precos e do regime de
contratacdo de obras de engenharia de longa duracdo, chamado de Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas ou RDC3. Destaca-se, ainda, a utilizacio cada vez maior de sistemas
informatizados e portais na internet, sobretudo o Portal Comprasnet, do Governo Federal,
pelos orgdos e entes da Unido, mas que também pode ser utilizado por Estados e Municipios.

Além de toda a trajetdria dos principais marcos legais sobre compras publicas no
Brasil tratada por Fernandes (2014, 2019), muitas mudancas tém sido promovidas através de
normativos infralegais, geralmente na forma de Instrugdes Normativas, em sua maioria

elaboradas por Secretarias vinculadas ao atual Ministério da Economia.

3 Nota do Autor: O RDC, regulamentado pela Lei 12.462/2011, é entendido por alguns autores como uma nova
modalidade de licitacdo. No entanto, considerando seu carater especifico — obras de engenharia para Olimpiadas
e Copa do Mundo, obras do PAC e outros, além do limite temporal para aplicacdo do normativo, ndo foi
aprofundado no referencial tedrico do presente trabalho.
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Atualmente, as de maior influencia nos procedimentos licitatorios sdo a Instrucdo
Normativa SEGES n° 05/2017 (BRASIL, 2017) e a Instru¢cdo Normativa SGD n° 01/2019
(BRASIL, 2019), a primeira, editada pela Secretaria de Gestdo do Ministério, trata das regras
e diretrizes do procedimento de contratacdo de servicos sob o regime de execucdo indireta no
ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, enquanto que a
segunda, de autoria da Secretaria de Governo Digital, dispde sobre o processo de contratagdo
de solucdes de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo - TIC pelos 6rgdos e entidades
integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacéo - SISP
do Poder Executivo Federal.

Somam-se as Instru¢cbes Normativas uma vasta jurisprudéncia de tribunais, doutrina,
Orientacfes Normativas da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e Acorddos e Sumulas do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) que foram construidas ao longo dos ultimos anos e

permeiam 0s processos de compras publicas no Brasil.

2.3. GESTAO POR PROCESSOS

Segundo Davenport (1994), um processo é o conjunto de atividades ordenadas no
tempo e espaco, com comeco e fim, inputs (entradas) e outputs (saidas) bem definidos e
passiveis de medicdo, que resultam num produto ou servico especificado.

Franceschini, Galetto e Maisano (2019) trazem conceito semelhante diretamente da
ISO 9000:2015, que estabelece que um processo ¢ “um conjunto de atividades inter-
relacionadas ou interativas que usam entradas para entregar um resultado pretendido
(saida)”. Ainda, conforme sintetiza Baldam, Valle e Rozenfeld (2014), os processos sdo 0s
meios pelos quais as organizacdes atingem seu fim na forma de bens e servicos fornecidos a
seus clientes.

Pensar ou descrever uma organizacdo através de seus processos € uma das
possibilidades de representar uma estrutura organizacional (SLACK et al, 2013; BALDAM,
VALLE e ROZENFELD, 2014) e tem como diferencial a maior énfase na maneira como 0
trabalho € feito em contraste com a énfase no produto em si (DAVENPORT, 1994).

De acordo com Baldam, Valle e Rozenfeld (2014), o desenho ou arranjo das
organizacOes tem mudado ao longo dos anos, passando da mais comum estrutura funcional,
onde se verifica uma gestdo hierarquica, departamentalizada e vertical, para uma orientagcdo
por processos, onde o foco é transferido para as atividades, que sdo concebidas de maneira

integrada, ndo exclusiva ou limitada ao departamento.
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Para Slack et al (2013), essa perspectiva ou abordagem processual é dtil para
compreensdo da inter-relacdo dos negécios ou atividades da organizacdo e permite que o
gerenciamento de seus processos tenha impacto direto na sua estratégia devido a
transversalidade em toda a estrutura.

Segundo Paiva Juanior e Scucuglia (2011), na tradicional estrutura organizacional
fundamentada em departamentos, ndo sdo incomuns os conflitos internos, a falta de visao
sistémica de toda a cadeia produtiva, o isolamento e formacgéo de “ilhas”, onde cada area tem
sua propria percepcao das atividades da organizacdo e interesses difusos em relacao ao todo, o
que compromete o resultado final. A orientacdo por processos permite, entdo, a quebra desse
paradigma funcional ao propor uma gestdo dos processos ponta-a-ponta, interfuncional a fim
de eliminar os efeitos maléficos dos conflitos internos. Os autores argumentam que a
orientacdo por processos é uma mudanca filosofica da maneira de gerenciar uma organizacao:
inverte-se a légica da gestdo para a agregacdo de valor interfuncional, em que os interesses do
processo se sobrepdem aos interesses departamentais.

2.3.1. Movimentos que impulsionaram a orientacdo por processos

Conforme Baldam, Valle e Rozenfeld (2014), trés movimentos impulsionaram a
adocdo da orientacdo voltada para processos nas organizagoes: a disseminacdo da Gestéo da
Qualidade Total (Total Quality Management, TQM); o avanc¢o tecnolégico com a implantacao
em larga escala de sistemas integrados de informacGes nas organizacdes e a difusdo do
gerenciamento de processos de negocio (Business Process Management, BPM), cujo conceito
sera mais aprofundado no presente trabalho.

2.3.1.1. A disseminacdo da gestdo da qualidade total

Considera-se que o movimento pela qualidade teve inicio no pds-guerra, com a
chegada do engenheiro americano William E. Deming ao Japdo como parte dos esforcos
norte-americanos para reconstrucéo daquele pais. Nesse contexto dos anos de 1950, Deming é
reconhecido por ter contribuido para a implantacdo de controles estatisticos de processos na
industria japonesa a fim de melhorar a confiabilidade, durabilidade e desempenho dos
produtos produzidos. (HAMMER, 2015; HARMON, 2015; WREN e BEDEIAN, 2018).

Como premissa béasica do controle proposto por Deming, tem-se o uso de técnicas

estatisticas para isolar causas raizes de problemas no desempenho, corrigi-las e, assim, reduzir
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a variacdo da qualidade do processo produtivo. No entanto, para Hammer (2015), muito mais
importante do que os detalhes dos controles e de outras ferramentas analiticas aplicaveis, sdo
0S conceitos ou principios que sustentam o trabalho de Deming: i) assuncdo de que as
operacdes tem importancia critica para a organizacdo e precisam ser seriamente gerenciadas;
ii) uso de métricas de desempenho para determinar se uma atividade esta sendo desenvolvida
de forma satisfatéria ou ndo; iii) foco maior nas informacgbes ao invés de opinies para
identificar as causas raizes dos problemas de desempenho; iv) culpar 0 processo e nao as
pessoas por problemas no desempenho de processos; V) ideia de melhoria continua (never-
ending improvement).

Tais principios aliados a preocupacdo do Japdo com a qualidade e o aperfeicoamento
do modelo produtivo com forte énfase na otimizacdo de recursos deram origem ao “modelo
Toyota de producdo”, também chamado de “Lean production” ou “produgdo enxuta”
(HARMON, 2015).

O sucesso das industrias japonesas decorrente da aplicacdo de principios, técnicas de
controles estatisticos de qualidade e producdo enxuta teve grande influéncia na gestdo
organizacional em nivel mundial, sobretudo nos anos de 1970 e 1980, periodo que
popularizou o 6-Sigma, programa implementado na Motorola para reducdo de desperdicios,
defeitos em suas linhas de montagem e promocao de maior engajamento dos funcionarios,
fortemente fundamentado nos pressupostos da Gestdo da Qualidade Total (BALDAM,
VALLE e ROZENFELD, 2014; WREN e BEDEIAN, 2018).

Assim, desde a década de 1950 tém sido produzidos uma miriade de praticas,
abordagens e termos como produgao “just in time”, modelo Toyota e kaizen (palavra japonesa
comumente traduzida como “melhoria continua”), muitos dos quais foram reintroduzidos no
ocidente através do proprio trabalho de Deming, além de Juran, Feigenbaum, dentre outros
que passaram a ser conhecidos como “gurus da qualidade” (SLACK et al, 2013).

A disseminagdo da qualidade como prética organizacional também tem sido
continuamente fomentada com a criagdo de prémios a fim de consagrar empresas que
adotaram padrfes de qualidade dignos de reconhecimento. Como exemplos, temos o Prémio
Deming de Qualidade, surgido no Japdo em 1951, o Malcolm Baldrige National Quality
Award, criado nos EUA em 1987, o European Quality Award, criado na Europa em 1988 e 0
Prémio Nacional da Qualidade, expoente brasileiro criado pela FNQ e concedido desde 1992
(SLACK et al, 2013; WREN e BEDEIAN, 2018).

Outra iniciativa que tem consolidado a orientagéo por processos e 0 movimento pela

qualidade € a normatizacdo instituida pela International Organization for Standardization -
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ISO, Instituicdo N&o-Governamental composta por membros de todo o mundo e fundada em
1947 com o objetivo de definir padrfes a serem observados pelas empresas dos paises
integrantes, a fim de facilitar o comércio internacional. Em 1987 foi editada a primeira versédo
da chamada ISO 9000 (ISO 9000:1987), que consolida um grupo de normas técnicas que
estabelecem padrdes de sistemas de qualidade. Em 2000 (ISO 9001:2000), a norma adotou
uma abordagem por processos, concentrando-se nas saidas de qualquer processo de operacao
ao invés de usar variados padrdes para diferentes funcdes dentro das organizacGes conforme
era proposto nas versfes anteriores. Atualmente, a norma se encontra na versdo 9001:2015
(SLACK et al, 2013).

2.3.1.2. O avanco dos sistemas integrados de informac6es

A répida evolucdo de tecnologias da informagdo nas décadas de 1980 e 1990 e a
otimizacdo da sua aplicacdo nos processos organizacionais culminou na utilizagcdo cada vez
mais massiva de sistemas integrados de gestdo (Enterprise Resource Planning, ERP). Tais
pacotes complexos de software passaram a gerenciar partes significativas da organizacdo e a
percepcdo pelos seus desenvolvedores de que as organizagGes possuem, em geral, processos
internos semelhantes, permitiu que fossem produzidos em larga escala e de forma mais
acessivel (BALDAM, VALLE e ROZENFELD, 2014).

Ainda, segundo Davenport (1994), a tecnologia da informagdo se mostra como
importante instrumento de mudanca nas organizac@es, permitindo a melhoria de processos ou
mesmo a sua reengenharia, a fim de obter-se reducdo de custos operacionais, melhoria da
qualidade de produtos e servicos bem como da satisfacéo de clientes.

Weske (2019) indica que o avan¢o de tecnologias tem influenciado o desenho de
sistemas de informacdo desde sempre e a propria orientacdo para processos, de uma forma
geral, é reflexo do desenvolvimento e evolugdo de arquiteturas de sistemas de gestdo, que tem
demonstrado capacidade cada vez maior para integracdo das atividades organizacionais.

2.3.2. A difuséo do business process management - bpm

Houy, Fettke e Loss (2015) definem processos de negocios ou business process como
uma sequéncia de atividades realizadas numa organizacdo em um contexto de criacdo de bens
e servigos. Dumas et al (2018) sintetizam 0 conceito ao agregar como negdcios tudo o que

uma organizacao entrega como produto ou servico.
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Nessa mesma linha, Aagesen e Krogstie (2015) conceituam o BPM como uma forma
estruturada, coerente e consistente de entender, documentar, modelar, analisar, simular,
executar e melhorar continuamente tais processos de negécios. Para Hammer (2015), trata-se
de um sistema integrado de gestdo do desempenho de negocios atraves da gestdo de seus
processos. Harmon (2015), por sua vez, entende o BPM como a sintese de trés tradigdes
presentes em processos de negdcios: a preocupacdo com o controle de qualidade, a gestdo e
suas ferramentas, e a tecnologia da informacéo.

Tracando uma linha cronoldgica, Hammer (2015) argumenta que o0 BPM tem dois
antecedentes intelectuais. O primeiro remonta ao trabalho de Deming na década de 1950
sobre controle estatistico de processos e que deu origem ao moderno movimento pela
qualidade, culminando no 6-Sigma, um de seus representantes contemporaneos. O segundo €
contribuicdo do préprio autor, resultado de trabalhos académicos dos anos 1990, que
acrescentaram as ideias de reengenharia de processos e processos ponta-a-ponta cruzando a
organizacao e trazendo valor ao cliente.

Paiva Janior e Scucuglia (2011) argumentam que embora 0 BPM seja um assunto
relativamente novo, os bons resultados obtidos pelas organizacBes que o utilizam tem
aumentado o interesse na gestdo por processos. Para os autores, a melhoria dos resultados
quando comparados a estrutura funcional reside na fluidez com que decisdes gerenciais, desde
a mensuracdo de desempenho até a operacionalizacdo de estratégias corporativas, sdo
internalizadas e compreendidas.

Isso ocorre porque no BPM, o foco passa a ser o cliente ou aquele que precisa ou
anseia pelo resultado (outputs) do processo. Tais necessidades e anseios sdo gerenciados por
um “dono do processo” que tem como atribuig¢do prestar contas sobre o desempenho de todo o
fluxo de atividades necessarias para transformacéo de insumos (inputs) em produtos. Assim,
somando-se a interfuncionalidade (o processo passa por funcionarios que realizam diversas
atividades em diferentes areas) com a autonomia do dono do processo para modelar, analisar e
transformar a cadeia produtiva visando atender o que o cliente precisa, sem as barreiras
impostas por departamentos, consegue-se maior dinamismo, ajustes mais rapidos e entregas
céleres e em conformidade com o esperado, requisitos fundamentais de ambientes
organizacionais cada vez mais competitivos (PAIVA JUNIOR e SCUCUGLIA, 2011).

Hammer (2015) apresenta também como diferencial do BPM a preocupagdo com o
gerenciamento dos processos que fazem sentido dentro da organizacgdo e que de fato agregam
valor ao que € produzido. Nesse sentido, empilhar estoques numa prateleira ndo pode ser

qualificado como um processo significativo, mas uma atividade integrante de um processo
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maior. Para o autor, lidar com esses processos de maior escala significa focar em aspectos de

alta alavancagem nas operagdes e, portanto, passiveis de resultados mais impactantes.

2.3.2.1. O ciclo da gestdo por processos

Hammer (2015) indica que o ciclo do BPM ¢ derivado do ciclo PDCA de Deming
(plan, do, check, act ou planejar, fazer, verificar e agir), com a adicdo de uma atencédo
especial ao design (desenho) do processo.

Juran e De Feo (2010) estabelecem como uma das abordagens para o BPM a sua

divisdo em cinco categorias de atividades, também ciclica:

Quadro 3 - Ciclo do BPM segundo Juran e De Feo (2010)

Fase Atividades

Fase onde sdo identificados os processos existentes e
desenvolvidos o design dos futuros processos. Nessa
fase sdo estabelecidos o fluxo do processo, os atores,
procedimentos operacionais, 0s resultados a serem
alcancados, etc. A ideia é ter uma correta e eficiente
concepgdo teodrica do processo. Para Juran e De Feo
(2010), um bom design reduz o nimero de problemas
na vida Util do processo.

Design

sdo adicionadas novas variaveis na concepcao teorica
Modelagem do processo a fim de avaliar o efeito de diferentes
circunstancias na operagdo do processo.

Fase em que o processo é de fato executado, seja
Execugdo através de agentes humanos, automatizado através de
recursos de T1 ou com a combinagéo de ambos.

Fase de acompanhamento do processo, coleta de

e informagdes, estatisticas de desempenho.

Fase onde, com as informacdes sobre o desempenho
dos processos coletadas nas fases de modelagem e

Otimizacdo monitoramento, sdo identificados eventuais gargalos e
potenciais oportunidades de melhorias sdo analisadas
e inseridas no processo na fase de design.

Fonte: adaptado de Juran e De Feo (2010) pelo Autor.

Weske (2019) propde outro ciclo composto por quatro fases, comegando por “design e
analise” (design and analysis), seguido de “configuracao” (configuration),

“aprovagao/validagdo” (enactment) e “avaliagdo” (evaluation), com as seguintes atividades:
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Quadro 4 - Atividades desenvolvidas nas quatro fases do ciclo de BPM proposto por Weske (2019)

Fase

Atividades

Design e Analise

Identificacdo, revisdo, validacdo e representacdo
dos processos;

Utilizacao de técnicas de modelagem de processos
para representacdo dos processos (AS 1S/TO BE);
Utilizacao de técnicas de simulagdo para auxilio na
validacdo;

Configuracdo

Implantacéo do processo;
Utilizagao de sistemas de informatica;
Testes de implantacio de processos e sistemas;

Aprovacdo/Validagao

Execucdo do processo modelado;
Monitoramento e coleta de informagfes sobre o
processo;

Avaliacéo

Utilizacdo de informagdes disponiveis para
avaliacdo e aperfeicoamento de processos;
Utilizacdo de técnicas de monitoramento das
atividades dos processos para coleta de dados e
analise de seus resultados;

Fonte: adaptado de Weske (2019) pelo Autor.

Baldam, Valle e Rozenfeld (2014) reconhecem que por ser uma disciplina recente, o

BPM carece de uma estrutura de trabalho consolidada e, como consequéncia, as organizagdes

gue passam a praticar a gestdo por processos tem dificuldades na implementacdo dessa

abordagem. Diante de uma diversidade de modelos, a maioria ciclica, os autores propde o

“Ciclo de BPM Unificado”, composto por quatro fases: planejamento do BPM; analise,

modelagem e otimizacdo de processos; implantacdo de processos; e monitoramento de

processos.
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Figura 2 - Ciclo de BPM unificado

Planejar o BPM
Selecao de processos criticos
Priorizacao de atividades
Formacgéo de equipes
Governanca do BPM

Monitorar o desempenho Analisar, modelar e
de processos otimizar processos
Estatisticas Anélise do negécio
Controle de processos Modelagem AS IS e TO BE
Auditoria Simulacéo e otimizacao

Implantar Processos

| Desenvolvimentos
| Implantagéo de novos proc.
Implantacdo de tecnologias

Fonte: adaptado de Baldam, Valle e Rozenfeld (2014) pelo Autor.
Apesar dessa grande diversidade de nomes para os componentes do ciclo do BPM,

Franceschini, Galetto e Maisano (2019) destacam duas fases ou atividades que merecem
atencdo na gestdo por processos: a modelagem e avaliagdo do processo.

Para Paiva Junior e Scucuglia (2011) a modelagem é uma fase primordial da gestdo
por processos ja que tem como objetivo representar graficamente um processo, através de
mapas, fluxos ou diagramas, de uma maneira que seja compreensivel as partes interessadas,
seja a alta gestdo, responsaveis pelo processo (donos do processo) ou clientes.

De acordo com os autores, a antes conhecida como Business Process Modeling
Notation, agora chamada de Business Process Model and Notation (BMPN), é considerada a
maior e mais aceita notacdo para modelagem de processos, moderna e com a adogdo de
simbolos que resolvem lacunas presentes em métodos anteriores. Os autores sinalizam, no

entanto, que a simbologia ainda ndo é de conhecimento do grande publico.



45

Figura 3 - Exemplo de elementos gréaficos para modelagem do processo

@ Evento inicial
O Evento final
@ Atividade
Q Gateway

> Fluxo de sequéncia

Fonte: elaborado pelo Autor baseado no BMPN 2.0

Figura 4 - Exemplo de processo utilizando notagdo BPMN

Fonte: elaborado pelo Autor baseado no BMPN 2.0

Aagesen e Krogstie (2015) corroboram que a BPMN, hoje em sua verséo 2.0, tem sido
promovida e sugerida como notacdo padrdo para modelagem de processos, criando modelos
entendidos tanto por humanos quanto maquinas, apesar de seu uso nao ser adequado para toda

e qualquer area.
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2.3.2.2. Avaliagéo do desempenho de processos

Segundo Leyer, Heckl e Moormann (2015), processos devem ser desenhados,
implementados, executados e controlados, estando incluidas nessa ultima fase as atividades de
avaliacdo, analise e melhoria dos processos.

Para isso, é preciso avaliar o desempenho desses processos ou, em outras palavras, a
relacdo entre o nivel efetivo de realizacdo e o nivel considerado como padrdo ou esperado,
obedecendo-se algum critério previamente estabelecido (BANDEIRA, 2009; DE FAVERO,
2017; FRANCISCHINI e FRANCISCHINI, 2017).

Para Francischini e Francischini (2017), apesar de simples, esse conceito &,
paradoxalmente, demasiado amplo, ja que permite uma série de variacbes em sua aplicacao e
nessa miriade de possibilidades reside a dificuldade em estabelecer qual a melhor alternativa
para medirmos o desempenho de processos.

Leyer, Heckl e Moormann (2015) consideram que essa dificuldade decorrente da
multidimensionalidade do desempenho de um processo faz com que sua avaliacdo ndo deva se
restringir a apenas um indicador, como produtividade, por exemplo, mas a um conjunto de
diferentes indicadores, muitas vezes relacionados.

De acordo com Slack et al (2013), a diferenca entre o desempenho atual e o
desempenho esperado de um processo € o direcionador fundamental de uma iniciativa para
melhoria e, para julgar se um processo € bom ou ruim, algum tipo de medicdo de desempenho
é pré-requisito.

Para Franceschini, Galetto e Maisano (2019), é essencial avaliar se 0 processo esta
funcionando dentro do esperado e atendendo ao objetivo pelo qual foi concebido. E essa
avaliacdo deve se dar de maneira continua, mediante o acompanhamento e analise de
indicadores de desempenho previamente estabelecidos (BALDAM, VALLE e ROZENFELD,
2014; LEYER, HECKL e MOORMANN, 2015).

Francischini e Francischini (2017) reconhecem como beneficio da adocdo de
indicadores de desempenho o importante auxilio no controle da organizacdo, sendo controle
nesse caso a propria “fungdo controle” idealizada como uma das fungdes da Administracdo, ja
que os indicadores permitem trabalhar com trés partes essenciais do controle: coletar dados de
uma variavel previamente estabelecida; analisar esses dados e detectar eventuais desvios em
relagdo ao planejado; e permitir uma agdo corretiva que diminua ou elimine o desvio em

relagdo ao planejado.



47

Paiva Junior e Scucuglia (2011) argumentam que os indicadores de desempenho sdo a
principal ferramenta para o gerenciamento de processos, visto que resumem as informacoes
em métricas objetivas e de facil compreensao. No entanto, como séo referéncias para tomada
de decisdo, a definicdo do que deve ser monitorado € de suma importancia e precisa ser

suficiente para reproduzir problemas criticos quando estes ocorrerem.

2.3.2.3. Indicadores

Segundo Ferreira, Cassiolato e Gonzales (2009), um indicador é uma medida dotada
de significado particular cuja utilizacdo tem como objetivo organizar e captar as informacoes
relevantes de elementos que compdem um objeto de observacdo. Essa capacidade de informar
empiricamente sobre a evolucdo do aspecto observado faz com que os indicadores sejam um
importante recurso metodoldgico.

Franceschini, Galetto e Maisano (2019) lembram, também, que indicadores ndo séo
apenas ferramentas de observacdo passiva, mas podem ser responsaveis por um profundo
efeito normativo capaz de modificar o comportamento organizacional e influenciar, inclusive,
a tomada de deciséo.

Para trabalharmos com indicadores, Pavani Junior e Scucuglia (2011) alertam para a
necessidade de compreendermos a diferenca entre dados, informacGes e indicadores. O
primeiro € a menor instancia registrada em um processo, como por exemplo, o valor de uma
nota fiscal. Informacdo é o somatorio de diversos dados com uma caracteristica de interesse,
como a soma de todas as notas fiscais em um determinado més. Indicadores, por sua vez,
relacionam duas informacdes diferentes, geralmente na forma de quocientes.

Corroborando Pavani Junior e Scucuglia (2011), de acordo com a FNQ (2012), a
existéncia de uma formula é a principal caracteristica de um indicador. Se ndo houver ao
menos uma divisdo entre duas informacgdes, ndo é possivel afirmar ainda que existe um
indicador.

Os indicadores ainda podem se subdividir em dois tipos: taxa, quando sdo comparadas
duas ou mais informagdes com a mesma unidade de medida, ou indice, quando as unidades
comparadas séo diferentes (PAVANI JUNIOR e SCUCUGLIA, 2011).

Para Francischini e Francischini (2017), indices sdo casos especiais de indicadores,
gue lidam com o tratamento de grandezas complexas e de carater agregativo e sintético,
resumindo o comportamento de valores ao se estabelecer uma pontuacgdo adimensional, a fim

de: (a) analisar a evolucdo de uma variavel em relacdo a um referencial temporal, (b) a
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composi¢do de varios indicadores ponderados para formar um novo valor agregado e (c) a
quantificacdo de avaliagdes qualitativas.

Quadro 5 - Comparativo entre dados, informacdes e indicadores

Dados Informac6es Indicadores
Esaila Disponivel para manipulagdo | Organizadas e ja manipuladas Manipulados matematicamente
no banco de dados em primeiro nivel através de formulas
B Abundantes e armazenados Selecionadas em formatos de Parametrizados em formatos de
em sua totalidade telas e/ou relatérios gréficos lineares
B Viabilizados através de Viabilizadas através de Viabilizados através de regras de
9 coleta de dados softwares gerenciais contagem
.. ~ x Com foco abrangente e .
Foco/Objetivo Ndo tem foco em gestéo dispersivo Com foco no que é relevante

Fonte: adaptado de Pavani Junior e Scucuglia (2011) pelo Autor

Conforme Franceschini, Galetto e Maisano (2019), o resultado de uma medigéo de
desempenho é um indicador de desempenho, geralmente expresso por um numero e uma
unidade de medida. O nlimero d4 a magnitude (o “quanto”) e a unidade, o sentido (0 “o qué”).

O conjunto de indicadores que medem os aspectos do desempenho de processos de
uma organizacdo considerados como mais criticos ou importantes para Seu sucesso S&o
chamados de indicadores-chave de desempenho (Key Performance Indicators, KPIs)
(SLACK et al, 2013; PAVANI JUNIOR e SCUCUGLIA, 2011; DE FAVERO, 2017;
PARMENTER, 2020).

Segundo Lind (2015), KPIs baseiam-se na suposic¢ao de que uma boa gestéo pressupde
monitoramento continuo do processo de negdcio a fim de avaliar o desempenho da
organizacdo. Para o autor, um melhor desempenho s6 pode ser alcancado se os tomadores de
decisdo estiverem devidamente informados sobre o desempenho atual. Tal informacdo é
proporcionada pelos indicadores, cada qual responsavel por um aspecto especifico de

monitoramento, mas em quantidade suficiente para que seja possivel gerencia-los.

2.3.2.4. Critérios para selecéo de indicadores

Pavani Junior e Scucuglia (2011) afirmam que o desafio na construcdo de um sistema
de medicdo de desempenho reside em selecionar e criar indicadores que sejam de fato
relevantes para 0 monitoramento e que permitam gerar analises e estudos que contribuam para

0 controle e gestdo dos processos. Lind (2015) tem o mesmo entendimento.
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Franceschini, Galetto e Maisano (2019) argumentam, por sua vez, que a selecdo de
bons indicadores ndo é tarefa trivial por dois motivos: (i) ndo existe um método organico para
suporte a essa atividade e (ii) o sucesso na selecdo depende da complexidade do processo e da
experiéncia e intui¢do do selecionador.

O processo de selecdo dos indicadores para composicao de sistemas de medicdo deve
prever critérios que sejam objetivos, exequiveis e verificaveis (FERREIRA, CASSIOLATO e
GONZALES, 2009; BALDAM, VALLE e ROZENFELD, 2014; FRANCISCHINI e
FRANCISCHINI, 2017). Ainda, para esses autores, os indicadores devem ter as seguintes

caracteristicas:

Quadro 6 - Caracteristicas necessarias em um indicador

O indicador é usado como referéncia valida, calculado com base em dados

Confiabilidade/validade corretos.

O indicador pode ser comparado com similares em outros departamentos e

Universalidade S
organizacoes.

E possivel medir os dados que compordo o indicador. Tais dados nfo estdo em

Mensurabilidade formato ilegivel ou legiveis apenas em uma abordagem qualitativa.

O indicador é persistente e coerente, guardando relacdo com o objetivo

Consisténcia .
estabelecido.

Disponibilidade Os dados para calculo do indicador estdo disponiveis.

O indicador consegue, de fato, dar a organizacdo uma visdo que permita melhorar

Relevancia
0 desempenho.

Efetividade O indicador consegue promover mudangas necessarias no controle e
consequentemente no desempenho da organizagao.

- O indicador ndo é redundante, ou seja, ndo traz as mesmas informagdes de outro

Unicidade -
indicador.

Inteligibilidade O indicador é simples, compreensivel e inteligivel.

Economicidade O indicador é obtido a um custo razodvel.

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Ferreira, Cassiolato e Gonzales (2009), Baldam, Valle e Rozenfeld
(2014) e Francischini e Francischini (2017)

2.3.2.5. Sistema de medic¢édo de desempenho

Segundo Baldam, Valle e Rozenfeld (2014), um Sistema de Medi¢do de Desempenho
(SMD) pode ser definido como um conjunto de métricas usadas para quantificar a eficiéncia e
eficacia de agdes, permitindo analise, avaliagdo e revisdo de dados e informagdes sobre as
maultiplas dimens@es de desempenho.

Para Francischini e Francischini (2017), um SMD é um conjunto de indicadores de
desempenho (ou KPIs) organizados em rede e que mantem uma relacdo valida de causa e
efeito e alinhados a objetivos a serem atingidos. De acordo com 0s autores, para montagem de

um SMD é necessario observar as caracteristicas de cada tipo de indicador:
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Quadro 7 - Tipos de indicadores e suas caracteristicas

Quanto a abrangéncia

Indicadores globais ou totais

Consideram todos o0s recursos da organizacdo ou, de modo geral,
uma unidade de anélise.

Indicadores parciais

Consideram apenas parcelas do sistema de producdo ou dos fatores
de producdo (mdo de obra, energia, servicos contratados...).

Quanto a dependéncia

Indicadores de resultado

Mostram o efeito provocado por causas correlacionadas, medindo a
consequéncia de acdes tomadas em momentos anteriores. Medem
eventos ocorridos apds alteracfes em variaveis correlacionadas. Sdo
também chamados de indicadores de efeito, ocorréncia, eficécia,
outcomes ou lagging indicators.

Indicadores de meios

Mostram as causas que levam a um efeito desejado pelos gestores
ou como 0s meios que se tém disponiveis sdo aplicados para
alcancar determinado resultado desejado. Sdo também chamados de
indicadores de causa, tendéncia, utilizagdo, drivers ou leadind
indicators, pois medem eventos que ocorrem antes da alteracdo de
uma variavel correlacionada.

Quanto a controlabilidade

Indicadores controlaveis

Medem variveis passiveis de a¢do corretiva.

Indicadores ndo controlaveis

Medem vardveis que ndo sdo passiveis de acdo corretiva,
geralmente do ambiente externo da organizagéo.

Quanto a composicado

Indicadores de média

S&do calculados a partir de dados coletados em um determinado
periodo de tempo e/ou determinado conjunto de unidades
analisadas.

Indicadores de limite

Consideram apenas ocorréncias fora de determinados limites
previamente estabelecidos, minimos ou méximos.

Fonte: adaptado de Francischini e Francischini (2017) pelo Autor.

Franceschini, Galetto e Maisano (2019) alertam, no entanto, que apesar de um SMD

ser uma valiosa ferramenta para gerenciamento e controle de processos, em ao menos quatro

situacOes ndo sera possivel extrair informac6es relevantes para auxilio na tomada de deciséo:

I) Quando as relagfes de causa e efeito que contribuiram para um resultado nédo

puderem ser bem estabelecidas, geralmente pela existéncia de fatores alheios ao

processo ou aos indicadores, mas que influenciam o resultado final,

I1) Quando resultados ruins ndo apontarem necessariamente para uma execucao ruim,

situacdo na qual serd necessaria maior investigacdo e analise;

I11) Quando os indicadores utilizados representarem um modelo de processo que nao

representa a realidade;

IV) Quando estiver sendo analisado aspectos legais ou de conformidade, visto que

indicadores de desempenho podem ndo prover informacGes sobre aderéncia a

normativos, regulacdes ou efetividade de controles internos.
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Também quanto aos potenciais erros na implementacdo de um SMD, Francischini e

Francischini (2017) indicam aqueles que podem ser reconhecidos como os principais:

Quadro 8 - Principais erros na implementacéo de um sistema de medicdo de desempenho

Erro Causa
Elaboracdo de indicadores antes da definicdo de Ind_|c§d~ores de desempenho' elaborados_ antes da
- definicdo clara dos objetivos e critérios de
objetivos : x
interpretagdo.

Excesso de indicadores

Nao conhecer os termos discutidos

Indicadores sem meta

Indicadores ndo séo utilizados para gestéo

Analise dos indicadores ndo gera agdo corretiva

Gestores ndo entendem o que o indicador mede

Periodicidade baixa

Coleta de dados errada

Quantidade muito grande de indicadores, impedindo o
foco naqueles mais relevantes para o desempenho do
processo.

Desconhecimento e diferente entendimento de termos
utilizados na discusséo de indicadores.

Indicadores de desempenho sem uma meta explicita,
ndo sendo possivel verificar se estd sendo atingido
aquilo que é esperado.

Falta de utilizacdo pelos gestores, sobretudo de niveis
hierarquicos mais elevados, em funcéo da auséncia de
uma cultura de gestéo por indicadores.

Gestores analisam os indicadores periodicamente, mas
apenas de forma passiva, ndo utilizando as
informacBes obtidas para promocdo de acles
corretivas no curso do respectivo processo.

Gestores ndo compreendem as variaveis consideradas
ou ndo nos célculos dos indicadores.

Indicadores analisados em periodicidade que néao
permite acdo corretiva em tempo adequado.

Dados coletados ruins ou de fontes inadequadas.

Fonte: adaptado pelo Autor, de Francischini e Francischini (2017)

Para Parmenter (2020), KPIs em muitas organizacdes sao uma ferramenta quebrada,

pois costumam ser uma colecdo aleatoria de indicadores preparados por pessoal com pouca

experiéncia, ndo possuem significado e acabam se tornando um desperdicio de recursos e

distracdo para o que € relevante de fato.

Por isso, segundo Slack et al (2013), indicadores de desempenho precisam ser

comparados a algum tipo de meta para que possuam significado. Ao definir metas de

desempenho, os indicadores passam a contribuir para a avaliacdo do desempenho:

Saber que apenas um documento em 500 foi enviado com
erro para os clientes nos diz relativamente pouco, a menos
que saibamos se isso € melhor ou pior do que estavamos
realizando antes, e se é melhor ou pior do que outras
operacOes similares. (Slack et al, 2013, p. 458)
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Pavani Junior e Scucuglia (2011) conceituam meta como o desempenho pretendido
para determinado nivel de tempo e composto por trés fatores: histdrico de desempenho,
referenciais comparativos e requisitos das partes interessadas. Francischini e Francischini
(2017) apresentam os mesmos trés fatores, mas com outra nomenclatura a saber: historico,
amplitude e padréo, respectivamente.

Ainda, Francischini e Francischini (2017) entendem que metas s&o valores a serem
atingidos por um indicador que traduz o significado de um objetivo. Em outras palavras, um
objetivo geralmente é colocado em termos qualitativos, sujeito a interpretacfes, cabendo o

indicador evidenciar aquilo que se quer dizer.

2.4. 0 PROCESSO DE COMPRAS PUBLICAS

Para Thai (2009), um sistema de compras publicas é construido sob quatro pilares: i)
leis e normativos que regulamentam o processo de compras; ii) a forga de trabalho, formada
no Brasil essencialmente por servidores publicos; iii) 0s processos e métodos de compras € iv)
a estrutura organizacional das compras.

No Direito Administrativo, conforme leciona Di Pietro (2018), o termo “processo”
possui alguns sentidos:

1. o conjunto de papéis e documentos organizados em sequencia cronoldgica,
numerados e referentes a um assunto de interesse do servidor, gestor ou da administracao;

2. sinbnimo de processo disciplinar no caso de apuracdo de infracBes administrativas,
mas judicial no Direito Penal e também utilizado em outros ramos do Direito;

3. em sentido mais amplo, pode ser entendido como o conjunto de atos coordenados
para solucdo de uma controvérsia administrativa;

4. como nem todo processo administrativo envolve uma controvérsia, também ¢é
possivel se falar em processo como o conjunto de atos preparatérios e decisérios da
Administracéo.

Ainda segundo Di Pietro (2018), também € essencial ndo confundirmos processo com
procedimento. O primeiro caso, para a autora, existe como instrumento indispensavel para a
funcdo administrativa: tudo o que a Administracdo Publica faz, seja decisdes, celebracdo de
contratos, regulamentos, pareceres, e demais opera¢Oes materiais ou atos juridicos que sdo
necessarios para instruir, preparar e fundamentar um ato final de interesse da Administracdo

fica documentado em um processo.
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O segundo, por sua vez, trata-se de um conjunto de formalidades a serem observadas
para a pratica de atos administrativos, o que equivale ao rito, ou forma de proceder, e s&o
desenvolvidos dentro de um processo administrativo (DI PIETRO, 2018).

Meirelles e Burle Filho (2016) tem conceito semelhante a Di Pietro (2018), no entanto
diferenciam processos administrativos propriamente ditos como aqueles em que existe algum
litigio entre a Administracdo e o administrado (item 3 supracitado de Di Pietro, 2018)
daqueles impropriamente ditos, que tratam de simples expedientes que tramitam pelos 6rgaos
administrativos, sem qualquer controvérsia e poderiam ser chamados, no rigor da doutrina, de
procedimentos administrativos.

Atualmente, o0s processos administrativos sdo regulamentados no &ambito da
Administracdo Publica Federal pela Lei n® 9.784/1999 (BRASIL, 1999) e tem-se adotado,
cada vez mais, sistemas de processos eletronicos como o Sistema Eletrénico de Informacdes
(SELI), desenvolvido pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regido, que funciona também como
uma ferramenta de gestdo de documentos digitalizados e nato digitais e tem como objetivo a
promocao de maior eficiéncia nos tramites administrativos.

Podemos entender o processo de compras, entdo, reconhecendo suas duas dimensdes
basicamente indissociaveis, sendo a primeira originaria de conceitos trazidos por Di Pietro
(2018) e originarios do Direito Administrativo e a outra, da orientacdo por processos € a teoria
que se estabeleceu em decorréncia: o processo formal de compras publicas € um conjunto de
atos preparatérios que culminam na decisdo final da Administracdo em comprar um bem ou
contratar um servico. Tais atos sdo compostos por atividades ou procedimentos ordenados no

tempo e espaco, com entradas e saidas bem definidas, que podem ser medidos e monitorados.

2.4.1. Etapas do processo de compras

Embora ndo esteja expresso na Lei n® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), Meirelles e Burle
Filho (2016) depreendem que o processo de licitagdo € composto por duas fases: a interna,
que conta com a abertura do processo, a elaboracdo dos documentos que definem os
pardmetros a serem observados pelos interessados, autorizagdes internas, disponibilizacdo de
recurso suficiente para pagamento da respectiva despesa e elaboracdo do Edital ou
instrumento equivalente; a fase externa, por sua vez, conta com divulgacdo do Edital ou
instrumento equivalente, o recebimento de proposta e documentos dos interessados, analise,

julgamento de propostas, habilitacdo dos licitantes, adjudicacdo e homologacao da licitacdo.
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Conforme Di Pietro (2018) sinaliza, a Lei n® 10.520/2002 (BRASIL, 2002) retoma
essa segmentacdo até entdo implicita e traz no seu Art. 3° 0 que deverd ser observado na
chamada fase preparatoria, também entendida como fase interna do Pregdo, e no Art. 4°, na
fase externa.

A Instrucdo Normativa SEGES n° 05/2017 (BRASIL, 2017) acrescenta como principal
inovagdo o foco no planejamento da contratacdo e reconhece a gestdo do contrato como
integrada ao processo de compras, assim estabelecendo como fases ou macroetapas do
processo de compras publicas em seu Art. 19: (i) planejamento da contratacdo; (ii) selecdo do
fornecedor e (iii) gestdo do contrato (COSTA e TERRA, 2019). A normativa indica, ainda, no
seu Art. 20 as etapas que compdem a macroetapa de planejamento, o que compreende a
elaboracdo de “estudos preliminares”, “gerenciamento de riscos” e o “termo de referéncia ou
projeto basico”.

No Art. 33 sdo apresentados os marcos de inicio e fim do que foi definido como

“selecdo do fornecedor”:

Art. 33. A fase de Selecdo do Fornecedor inicia-se com o
encaminhamento do Termo de Referéncia ou Projeto Basico
ao setor de licitagbes e encerra-se com a publicagdo do
resultado de julgamento ap6s adjudicagdo e homologacao.

A etapa de gestdo do contrato passa a ser tratada a partir do Art. 39, sem maiores
defini¢bes acerca do inicio e fim ja que envolve todo o periodo de vigéncia do contrato

originario do processo de licitacdo:

Art. 39. As atividades de gestdo e fiscalizacdo da execucdo
contratual s&o o conjunto de acBes que tem por objetivo aferir
0 cumprimento dos resultados previstos pela Administracdo
para os servicos contratados, verificar a regularidade das
obrigacdes previdencidrias, fiscais e trabalhistas, bem como
prestar apoio a instrugdo processual e 0 encaminhamento da
documentacdo pertinente ao setor de contratos para a
formalizagdo dos procedimentos relativos a repactuagéo,
alteracdo, reequilibrio, prorrogagdo, pagamento, eventual
aplicacdo de sangdes, extingdo dos contratos, dentre outras,
com vista a assegurar o cumprimento das clausulas avencadas
e a solucdo de problemas relativos ao objeto.

Zago (2018) tambeém divide o processo de contratacdo publica em trés etapas: a
primeira que identifica a necessidade publica, delimita o objeto e as obrigacdes entre as partes
e define o regime de execucao do contrato; a segunda com a selecdo da melhor por meio de

licitacdo ou contratacdo direta; e por Ultimo, a celebracdo do contrato e sua gestéo.
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O Decreto n° 10.024/2019 (BRASIL, 2019), que regulamenta o Pregdo em sua forma
eletronica, estabelece etapas sucessivas apenas para a licitagéo:

Art. 6° A realizacdo do pregéo, na forma eletrdnica, observara
as seguintes etapas sucessivas:

| - planejamento da contratacéo;

Il - publicaco do aviso de edital,;

Il - apresentacdo de propostas e de documentos de
habilitacdo;

IV - abertura da sessdo publica e envio de lances, ou fase
competitiva;

V - julgamento;

VI - habilitacéo;

VII - recursal;

VIII - adjudicacdo; e

IX - homologagé&o.

A mais recente Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, Lei n°® 14.133/2021

(BRASIL, 2021) também trata de forma explicita apenas das fases do processo de licitac&o:

Art. 17. O processo de licitacdo observard as seguintes fases,
em sequéncia:

| - preparatdria;

Il - de divulgacéo do edital de licitacéo;

Il - de apresentacdo de propostas e lances, quando for o
caso;

IV - de julgamento;

V - de habilitagdo;

VI - recursal,

VII - de homologacéo.

Assim, pensando o processo de compras como um ciclo, onde as informacgdes e
experiéncias coletadas durante a etapa de gestdo do contrato servem de insumo para um novo
planejamento futuro, e conjugando as diversas terminologias presentes na legislacdo, temos

um desenho simplificado conforme figura abaixo:



Figura 5 - Ciclo simplificado do processo de compras publicas

Fase interna,
Preparatéria ou
Planejamento

Fase externa ou
Sele¢do do
fornecedor

—

Feedback

Gestdo do Contrato

I

I
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o |dentificacdo da
necessidade;

o Elaboracédo de Estudos
Preliminares;

o Elaboracdo de Mapa de
Riscos;

Principais atividades:

o Divulgagdo do Edital;

o Julgamento de Propostas;

o Habilitacéo;

e Recursos;

o Adjudicacao e
Homologagéo.

Principais atividades:

o Conferir obrigacoes
assumidas no contrato;

e Pagamentos;

o Reajustes;

o Prorrogacdes;

o AlteracOes do contrato.
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o Elaboracéo de Termo de
Referéncia ou Projeto
Bésico;

e Elaboracéo de Edital.

Fonte: elaborado pelo Autor com base nas IN 05/2017 e 01/2019, Decreto 10.024/2019 e Lei
14.133/2021

Na primeira etapa, também chamada de fase interna, planejamento (Art. 19 da
Instrucdo Normativa n°® 05/2017 e Art. 6° do Decreto n® 10.024/2019) ou preparatoria (Art. 17
da Lei n® 14.133/2021), temos como principais atividades a elaboracdo dos artefatos que
nortearam todo o processo de contratacdo e futura gestdo do contrato: estudos técnicos,
mapeamento de riscos, termos de referéncia, editais e contratos.

Durante a segunda etapa, na qual os artefatos tornam-se publicos, chamada de fase
externa ou selecdo do fornecedor (Art. 19 da Instru¢cdo Normativa n° 05/2017), ocorrem as
atividades indicadas nos incisos Il & IX do Art. 6° do Decreto n°® 10.024/2019 e 1l & VII do
Art. 17 da Lei n® 14.133/2021.

Como terceira e ultima etapa temos a gestdo do contrato resultante do processo
seletivo, também vista no Art. 19 da Instrucdo Normativa SEGES n° 05/2017. Nota-se que a
auséncia de mencgdo ao ciclo processual nas leis maiores, em especial a recente Lei n°
14.133/2021, é suprida pela normativa ao estabelecer as etapas para todo o processo de
compras publicas e ndo apenas até a selecdo do fornecedor.

Costa e Terra (2019) reconhecem que pensar as compras publicas como um ciclo é um
avanco na busca pela melhoria continua e na adogdo de acdes corretivas ao longo de todo o
processo.

Paludo (2010) lembra que a qualidade, da qual a melhoria continua faz parte, foi
questdo amplamente trabalhada sobretudo apos a modernizacdo da gestdo publica a partir da
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ado¢do do modelo gerencial na década de 1990. Segundo o autor, a gestdo da qualidade foi
considerada um fator critico para o sucesso da Reforma Gerencial do Estado.

Nessa esteira, foram instituidos programas nacionais, como o Programa de Qualidade
no Servigo Publico, em 1999, e o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratzagdo —
GesPublica, em 2005, que trouxeram como parametros para a administragdo publica, dentre
outros, a orientacdo por processos, foco no cidaddo, promoc¢do da eficiéncia, eficacia e

efetividade nas a¢cdes governamentais.

2.4.2. Avaliacdo de desempenho em compras publicas

A avaliacdo de desempenho na Administracdo Publica em um sentido amplo tem
assumido posicéo central dentre as preocupacgdes dos tomadores de decisdo. A exigéncia pela
otimizacdo dos niveis de eficécia e eficiéncia no uso de recursos bem como o fortalecimento
de mecanismos de controle social tém sido os fundamentos que levam governos a impulsionar
o0 desenvolvimento de indicadores de desempenho em institui¢cGes publicas a fim de atingirem
suas missdes (BONNEFOY e ARMIJO, 2005; PATRUCCO, LUZZINI e RONCHI, 2016).

Conforme Meirelles e Burle Filho (2016), o principio da eficiéncia, mais moderno dos
principios submetidos a Administracdo Publica, exige que a atividade administrativa seja
exercida com presteza, perfei¢do e rendimento funcional. N&o basta mais a atuagdo com base
na legalidade, mas também com resultados positivos para o servi¢o publico e atendimento das
necessidades da sociedade. Nesse contexto, 0s autores sintetizam que a eficiéncia precisa ser
entendida no sentido de que a atividade administrativa (causa) deve buscar e produzir um
resultado (efeito) que seja razoavel a fim de atender o interesse publico.

Segundo Zago (2018), para satisfazer esse interesse publico, as compras publicas tem
passado pelo que a autora chama de “processualizagdo” e nos Ultimos anos tem sido ressaltada
a importancia do agir administrativo estar formalizado e desenhado em uma estrutura
procedimental. Para Zago (2018), essa processualizacdo das compras publicas decorre de um
dever estatal para protecdo de interesses individuais e para a propria boa agdo administrativa.

Assim, a partir da processualizacdo, a atuagdo da Administracdo, desde o
planejamento da compra até a assinatura do contrato e sua posterior execugdo, tem como
objetivo primario a selecdo de um contratado apto a satisfazer a necessidade publica (eficacia)
de forma isondmica e eficiente/econdmica (economicidade).

Por outro lado, Costa e Terra (2019) argumentam que o volume de recursos publicos

envolvidos nas compras e 0 grande quantitativo de processos realizados anualmente por
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orgdos e entes faz com que grande parte das andlises sobre os procedimentos de compras
publicas fique focada no desempenho sob a ética da economicidade trazida pela licitagdo, e
pela analise processual em si, impedindo que sejam levados em consideracdo outros aspectos
para além da sua funcéo primaria de prover bens e servicos.

No entanto, apesar dessas dificuldades, as organizacGes publicas, para atingirem sua
missdo, dependem cada vez mais da fungdo compras para otimizacéo e qualificacdo do uso de
recursos publicos e a forma como as compras publicas sdo gerenciadas e controladas faz com
que avaliacdo de desempenho seja particularmente relevante (PATRUCCO, LUZZINI e
RONCHI, 2016).

Partindo dessa premissa, Araujo, Matos e Ensslin (2020) investigaram recentemente o
estado da arte das producdes cientificas que tratam da avaliacdo de desempenho em compras
publicas. No trabalho intitulado “Compras Publicas sob a perspectiva da avaliacdo de
desempenho: uma revisdo de literatura e agenda de pesquisa” foi realizada pesquisa
bibliografica nas bases de dados Scopus, Science Direct, Web of Science, Emereald e
Proquest de termos em inglés associados a avaliacdo de desempenho em compras publicas no
periodo de 2000 a 2018.

Ap0s analise bibliométrica, os autores identificaram ““dezesseis artigos nao repetidos,
com titulo e resumo alinhados e com reconhecimento cientifico selecionados para o Portfélio

Bibliogrdfico” conforme quadro abaixo:

Quadro 9 - Portfélio Bibliografico de Aralujo, Matos e Ensslin (2020)

Autores Ano Revista Titulo
BRIGNALL, S. e 2000 Management Accounting Agrforrhnaségg tlonalrneas%erresr[:é(r:l?ve aﬁg
MODELL, S. Research P

management in the “new public sector”.

A tool for assessing the value
. contributed by public purchasing
SCHIELE, J. J. 2005 Journalof Public departments throughout various stages
Procurement . .
of competitive acquisition processes for
consulting services.

SCHAPPER, P. R,, Analytical framework for the

International Handbook of

MALTA,J.N. V. e 2009* Public Procurement (Livro) management and reform of public

GILBERT, D. L. procurement.

GALERA, A N., Identifying barriers to the application of

RODRIGUEZ, D. O. e 2008 Public Management Review  standardized performance indicators in

HERNANDEZ, A. M. L. local government.

RENDON, R. G. 2008 Journal of Public Procurement process maturity: key to
Procurement performance measurement.

4 A data indicada por Araujo, Matos e Ensslin (2020) no citado artigo foi 2006 enquanto que 2009 é a data de
edi¢cdo do livro International Handbook of Public Procurement , que contém uma coletanea de trabalhos sobre
compras publicas, utilizado pelo Autor nas referéncias.
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TILLEMA, S., MIMBA, N.

Public Administration and

Understanding the changing role of

P.S. H. e VAN HELDEN, 2010 public sector performance measurement
Development : .
G.J. in less developed countries.
. . . Ghana’s public procurement reform
REN, Z. KWAW, Pe 2010 Built Environment Project and the continuous use of the traditional
YANG, F. and Asset Management .
procurement system: the way forward
REUTER, C., GOEBEL, P. Journal of Purchasing & Ul Tjpeet: o sl elaller @rin 2ty
2012 on sustainability and cost prevalence in
e FOERSTL, K. Supply Management ; . e
supplier selection decisions.
GARDENAL, F. 2013 Journal of Public A model to measure e-procurement
Procurement impacts on organizational performance.
International Journal of Assessment of e-procurement auction
SOTCHANAKITUMNUAI’ 2013 Physical Distribution & with a balanced scorecard.
' Logistics Management
KIM, S. W., OLIVARES, 2014 Management Science x:?surlr;gmtgi?]a;t)i%r:%rlmar;cuecticgns!grge&;
M. e WEINTRAUB, G. Y. g L )
structural estimation approach.
International Journal of Performance management in Canadian
G017, & (€, EELION, C 8 2014  Productivity and public organizations: findings of a
RICHARDS, G. .
Performance multi-case study.
MARDALE, F. E. 2015 Revista Academiei Fortelor Performance in public procurement.
Terestre
RIS, (2 i 2016 Local Goverment Studies E;lggﬁs:zmgnttheer?gmtz:\\r/lecgesrzag; zlriwbelﬁ
LUZZINI, D. e RONCHI, S. P nent p g
systems in local governments.
Consolidated performance measure-
CHOMCHAIYA, S. e 2016 Information Technology & ment framework for government e-
ESICHAIKUL, V. People procurement focusing on internal
stakeholders.
SRIVASTAVA, S. K. e 2017  Economic & Public Weekly Benchmarking approach to improve the

AGRAHARI, A.

public procurement process.

Fonte: adaptado de Aradjo, Matos e Ensslin (2020) pelo Autor

Araudjo, Matos e Ensslin (2020) separaram 0s artigos entre tedricos e empiricos e

identificaram, dentre os doze trabalhos considerados empiricos, que as areas de maior

preocupacdo para avaliacdo de desempenho sdo o tempo (19%) e custo (18%) e ainda

concluem que:

Por meio da anélise bibliométrica das caracteristicas basicas e
avangadas delimitadas, evidenciam-se 0s conhecimentos
gerados para serem socializados. Em linhas gerais, constatou-
se: (i) a inexisténcia de autores renomados nessa area e de
rede de colaboracéo; (ii) que os stakeholders s&o o foco que
tem merecido atencdo dos pesquisadores; (iii) que os modelos
construidos ndo estdo sendo capazes de oferecer subsidios a
gestdo de compras publicas; (iv) que o objetivo da AD tem
sido avaliacdo, controle e motivacdo no dmbito das compras
publicas;(v) destaque positivo para inexisténcia das falhas
métricas de replicacdo de uma instituicdo para outra e foco
excessivo em medidas financeiras; (vi) que, por outro lado, 0s

modelos construidos para avaliar

0 desempenho ndo

consideram 0s objetivos organizacionais e ndo fornecem
informagdes aos gestores publicos; e (vii) forte preocupacao
com os stakeholders, tanto do contexto interno quanto do

externo.
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Apesar de limitagfes temporais e metodoldgicas, o recente estudo de Araujo, Matos e
Ensslin (2020) permite reconhecer como a avaliacdo de desempenho dos processos de

compras publicas tem sido debatida em outros paises.

2.4.2.1. Indicadores de desempenho em compras publicas

Pensando-se especificamente em indicadores de desempenho como ferramentas para
monitoramento, medicao e avaliacdo, Dezolt e Barbosa (2016) afirmam que estabelecé-los na
administragdo publica sempre foi desafiador. As autoras apresentam como principais
obstaculos a dificuldade de definir o que medir, a disponibilidade de informacfes, a
tempestividade na utilizacdo do resultado desses indicadores e na prépria qualificacdo dos
agentes para sua interpretacéo.

No estudo bibliométrico realizado por Aradjo, Matos e Ensslin (2020), apenas dois
trabalhos analisaram ou propuseram algum tipo de indicador de forma explicita: Gardenal
(2013) e Srivastava e Agrahari (2017), o que parece demonstrar uma escassez de producédo
académica sobre esse tema, ja sugerida por Reis e Cabral (2018), também na literatura em
lingua inglesa.

Gardenal (2013) discute em seu estudo um modelo, j& datado para a realidade
brasileira, para avaliar os impactos das compras eletrénicas no desempenho organizacional e
compara-las aos processos conduzidos em papel. Dos 14 KPIs propostos no modelo, ao
menos 7 ndo possuem mais relevancia no ambito do Governo Federal desde quando foram
adotados, a partir de 2005, o Pregdo Eletrénico (BRASIL, 2005), e a partir de 2015 os
processos 100% eletronicos no formato SEI.

29 e

Assim, os indicadores “niimero de participantes por procedimento licitatorio”, “uso da
proposta economicamente mais vantajosa”, “uso de leildes eletronicos”, “gasto de papel A4
por procedimento licitatorio”, “custos com guarda de documentos”, “disponibilidade de
documentacao online” e “avalia¢do técnica em formato tabulado” nao se mostram relevantes
tanto no contexto legal quanto operacional.

Os outros 7 indicadores propostos por Gardenal (2013) sdo divididos nas dimens6es
de eficiéncia e efetividade: “tempo gasto por procedimento, abaixo da meta prevista” e
“tempo gasto por procedimento, acima da meta prevista” na dimensao eficiéncia, e “homem-

hora empregado por procedimento, abaixo da meta prevista”, “homem-hora empregado por

procedimento, acima da meta prevista”, “desconto em relacdo ao valor estimado, abaixo da
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meta prevista”, “desconto em relagdo ao valor estimado, acima da meta prevista” e “numero

de recursos por periodo” na dimensdo efetividade.

Em outro trabalho, Srivastava e Agrahari (2017), analisam os processos de compras de

cidades da India e propéem 12 KPIs conforme quadro abaixo:

Quadro 10 - KPIs e suas medidas

N° Nome do KPI

Medida

1 Atraso médio na abertura de propostas técnicas (em dias)

Data de abertura da licitacdo — Data agendada
para abertura da licitagdo

Tempo médio para avaliacdo de propostas técnicas (em

Data do upload da avaliacdo técnica — data de

dias) abertura da avaliagéo técnica

3 Tempo médio entre avaliacdo técnica e financeira dos Data de abertura da avaliacdo financeira —
participantes data do upload da avaliagdo técnica (em dias)

4 Tempo médio para avaliacdo de propostas financeiras (em Data de adjudicacdo da licitacdo — data de
dias) abertura da avaliagéo financeira

5 Tempo médio entre a publicagdo do aviso da licitagdo e Data de adjudicacdo da licitagdo — data de

avaliagdo financeira (em dias)

publicacdo do aviso de licitagcdo

6 Média de validade das propostas (em dias)

Disponivel no documento de abertura da
licitacdo

Percentual de licitacdes onde o ciclo total de tempo é

Percentual de processos onde o ciclo total de

! maior do que o tempo de validade da proposta ::)erlg]ggs; maior do que os dias de validade da
8 Média de opcoes de pagamentos para os licitantes (em NUmero de opgles de pagamento disponiveis

nlmero)

no documento de abertura da licitacdo

9 indice de adequac&o de licitantes para propostas técnicas

Razdo entre os licitantes iniciais e licitantes
adjudicados

10 Indice de adequac&o de licitantes para propostas

Razdo entre os licitantes tecnicamente

financeiras qualificados e licitantes adjudicados

11 Adjudicagdo com apenas um participante disponivel para  Percentual de casos em que as licitacbes sdo
avaliacdo financeira (em percentual) adjudicadas a um Unico licitante

12 Tempo médio permitido para apresentacdo de propostas Data final para envio de propostas — Data de

(em dias)

publicacdo do aviso da licitacdo

Fonte: traduzido e adaptado de Srivastava e Agrahari (2017) pelo Autor

O foco do artigo desses autores limitou-se a etapa de selecdo do fornecedor,

estabelecendo-se métricas para monitoramento de dias para abertura de propostas técnicas,

propostas financeiras, tempo total dispendido para analise, percentual de licitantes que

atendem requisitos técnicos etc.

Ocorre que a etapa de selecdo do fornecedor € extremamente regulamentada pela

legislacdo brasileira desde 1993, com prazos minimos pré-estabelecidos para abertura da

licitacdo, por exemplo. Além disso, a realidade Indiana esta mais alinhada as modalidades

previstas na Lei n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993), com a divisdo do procedimento de selecao

entre analise de documentagdo habilitatoria, que Srivastava e Agrahari (2017) tratam como
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proposta técnica, e analise da proposta comercial, que os autores chamam de proposta
financeira.

Tal dinamica ndo existe no Pregdo Eletronico. O agente responsavel pela analise,
chamado de Pregoeiro, analisa a documentacdo técnica apenas daquele licitante cuja proposta
comercial tenha sido aceita, a fim de garantir maior celeridade ao processo.

Com o Decreto n° 10.024/2019 (BRASIL, 2019) a documentacdo de habilitacdo dos
licitantes € cadastrada conjuntamente com a proposta até a data estimada para a abertura, cujo

prazo ndo podera ser inferior a 8 dias utes:

Art. 25. O prazo fixado para a apresentacdo das propostas e
dos documentos de habilitacdo ndo serd inferior a oito dias
Uteis, contado da data de publicagdo do aviso do edital.

Antes, com o ja revogado Decreto n° 5.450/2005, a documentacdo de habilitacéo,
técnica, ou proposta técnica segundo Srivastava e Agrahari (2017), seria solicitada pelo
Pregoeiro através do sistema eletrdnico apds a aceitacdo da proposta comercial.

A nova Lei n°® 14.133/2021 (BRASIL, 2021), por sua vez, prevé uma série de prazos

minimos para apresentacdo das propostas, a depender da natureza da contratacao:

Art. 55. Os prazos minimos para apresentacdo de propostas e
lances, contados a partir da data de divulgacdo do edital de
licitacdo, sdo de:

| - para aquisicéo de bens:

a) 8 (oito) dias Uteis, quando adotados os critérios de
julgamento de menor prego ou de maior desconto;

b) 15 (quinze) dias Uteis, nas hipoteses ndo abrangidas pela
alinea “a” deste inciso;

Il - no caso de servigos e obras:

a) 10 (dez) dias uteis, quando adotados os critérios de
julgamento de menor pre¢o ou de maior desconto, no caso de
servigos comuns e de obras e servigos comuns de engenharia;
b) 25 (vinte e cinco) dias (teis, quando adotados os critérios
de julgamento de menor pre¢o ou de maior desconto, no caso
de servicos especiais e de obras e servicos especiais de
engenharia;

c) 60 (sessenta) dias Uteis, quando o regime de execucao for
de contratacdo integrada;

d) 35 (trinta e cinco) dias Uteis, quando o regime de execucdo
for o de contratacdo semi-integrada ou nas hip6teses néo
abrangidas pelas alineas “a”, “b” e “c” deste inciso;

Il - para licitacdo em que se adote o critério de julgamento
de maior lance, 15 (quinze) dias Uteis;

IV - para licitagdo em que se adote o critério de julgamento
de técnica e preco ou de melhor técnica ou conteudo artistico,
35 (trinta e cinco) dias Uteis.

§ 1° Eventuais modificacbes no edital implicardo nova
divulgacdo na mesma forma de sua divulgacdo inicial, além
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do cumprimento dos mesmos prazos dos atos e
procedimentos originais, exceto quando a alteragdo ndo
comprometer a formulagéo das propostas.

§ 2° Os prazos previstos neste artigo poderdo, mediante
decisdo fundamentada, ser reduzidos até a metade nas
licitagbes realizadas pelo Ministério da Salde, no d&mbito do
Sistema Unico de Satde (SUS).

Assim, as especificidades e influéncia da legislacdo de compras publicas impactam
nos prazos e atividades do processo e consequentemente na formulacdo de possiveis
indicadores de desempenho, 0 que sinaliza uma necessidade de maior cautela ao se procurar
por benchmarking na literatura internacional. Cientes disso, Aradjo, Matos e Ensslin (2020)
sugeriram em seu artigo o levantamento bibliografico em paises ou regides especificas e

conhecer a producdo brasileira € um dos objetivos do presente trabalho.
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3. METODOLOGIA

A fim de investigar que indicadores de desempenho devem ser estabelecidos para um
melhor acompanhamento de processos de compras publicas, a pesquisa realizada foi
subdividida em duas etapas para coleta dos dados: pesquisa documental na legislacéo
brasileira e pesquisa bibliografica em artigos cientificos e trabalhos académicos produzidos no
pais.

A coleta de dados na pesquisa documental e bibliogréafica teve como limite temporal o
dia 27/12/2021, ultima data de consulta a legislacdo e bases de artigos e trabalhos académicos.

Os indicadores de desempenho eventualmente identificados na pesquisa documental
e/ou bibliografica foram, entdo, testados com dados primarios coletados de processos de
compras do INPI realizados no triénio 2018-2020. Em seguida, tanto o resultado como os
proprios indicadores foram analisados e criticados a luz do referencial tedrico, em especial
aos elementos necessarios para definicdo do que é um indicador de desempenho e sua

aplicabilidade num processo de compras publicas.

3.1. CARACTERISTICAS DA PESQUISA

A pesquisa tem como enfoque tanto o método quantitativo quanto qualitativo (método
misto) visto que implica na coleta e analise de ambos os tipos de dados, com integracdo e
discussdo conjunta para maior entendimento do fendmeno de estudo (SAMPIERI,
COLLADO e LUCIO, 2013, CRESWELL, 2014).

Quanto a natureza, classifica-se como aplicada, tendo em vista que é pretendida a
utilizacdo pratica dos resultados obtidos na pesquisa em uma organizacao real (GIL, 2002).

Quanto ao seu objetivo, a pesquisa caracteriza-se inicialmente como exploratéria
considerando-se o intuito de proporcionar maior familiaridade com o problema, torna-lo mais
explicito, aprimorar ideias e descobrir, eventualmente, novas possibilidades (GIL, 2002).

A partir do teste dos indicadores identificados nas pesquisas documental e
bibliografica em dados coletados de processos do INPI, a pesquisa passa a ter contornos de

estudo de manipulagéo experimental que, segundo Marconi e Lakatos (2003, p. 188, 189):

(...) consistem naqueles estudos exploratérios que tém por
finalidade manipular uma variavel independente, a fim de
localizar variaveis dependentes que potencialmente estejam
associadas a ela, estudando-se o fendbmeno em seu meio
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natural. O propo6sito desses estudos geralmente é demonstrar
a viabilidade de determinada técnica ou programa como uma
solugdo, potencial e viavel, para determinados programas
préaticos.

3.1.1. Etapas da pesquisa
A pesquisa foi composta pelas seguintes etapas sucessivas:

Figura 6 - Etapas da pesquisa

Etapa ° Coleta de dados: Pesquisa Documental na legislacao
1

Etapa ° Coleta de dados: Pesquisa Bibliografica em artigos e trabalhos académicos
2
« Coleta de dados: Pesquisa Documental em processos de compras do Instituto
Etgpa Nacional da Propriedade Industrial - INPI no triénio 2018-2020
« Teste dos indicadores identificados nas etapas 1 e 2 com os dados coletados

Etipa em processos de compras do INPI

Etapa ° Analise e discussdo dos resultados
5

Etapa ° Proposicéo de indicadores
6

Etapa ° Consideragdes finais sobre a pesquisa
7

Fonte: elaborado pelo Autor

3.2. PESQUISA DOCUMENTAL NA LEGISLACAO

Considerando o rigor normativo no qual as compras publicas estdo inseridas conforme
demonstrado na literatura trazida como referencial tedrico, a primeira etapa da pesquisa
utilizou a pesquisa documental como técnica para coleta de dados (MARCONI e LAKATOS,
2003) com o objetivo de verificar a existéncia expressa de indicadores na legislacdo e normas

infralegais que sejam de observancia obrigatoria por instituicdes publicas federais.
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Esta primeira etapa também teve como objetivo a verificacdo de conformidade dos
processos de compras do INPI. Caso fossem identificados indicadores de desempenho que
precisam ser oficialmente implementados e, porventura, ndo sdo, o resultado da pesquisa
contribuiu para sanear a inobservancia a legislacdo ao revela-los.

A pesquisa foi realizada através da consulta dos termos “indicador” e “desempenho”
bem como seus plurais nas versdes eletronicas de Leis e demais normas em vigor e
relacionadas aos processos de compras publicas, disponiveis nos sites planalto.gov.br e
comprasnet.gov.br. A busca pelos termos é realizada através do comando “ctrl+f” no
navegador e o resultado é transcrito na integra e, entdo, analisado.

A legislacdo pesquisada foi selecionada conforme quadro abaixo, considerando-se sua

importancia para os processos de compras publicas:

Quadro 11 - Legislacéo selecionada

Normativo Ementa
DispGe sobre a organizacdo da Administracdo
Decreto-Lei n° 200, de 25/02/1967 Federal, estabelece diretrizes para a Reforma

Administrativa e d4 outras providéncias.

Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo
Lei n° 8.666, de 21/06/1993 Federal, institui normas para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica e d& outras providéncias.

Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso

Lei n® 10.520, de 17/07/2002 XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de
licitacdo denominada pregéo, para aquisicdo de bens
e Servigos comuns, e da outras providéncias.

Lei n® 14.133, de 01/04/2021 Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos.

Regulamenta a licitagdo, na modalidade pregdo, na
forma eletronica, para a aquisicdo de bens e a
contratagdo de servigos comuns, incluidos os servigos
comuns de engenharia, e dispGe sobre o uso da
dispensa eletronica, no ambito da administragéo
publica federal.

Decreto n°® 10.024, de 20/09/2019

DispGe sobre a execugdo indireta, mediante
contratacdo, de servicos da administracdo publica

Decreto n° 9.507, de 21/09/2018 federal direta, autarquica e fundacional e das
empresas publicas e das sociedades de economia
mista controladas pela Uni&o.

Regulamenta o Sistema de Registro de Precos previsto

(0]
Decreto n® 7.892, de 23/01/2013 no art. 15 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

Regulamenta a contratacdo de bens e servicos de
informatica e automacéo pela administragdo publica
federal, direta ou indireta, pelas fundages instituidas
ou mantidas pelo Poder Puablico e pelas demais
organizagBes sob o controle direto ou indireto da
Unido.

Decreto n® 7.174, de 12/05/2010

DispGe sobre a governanca das contratacGes publicas
Portaria SEGES/ME n° 8.678, de 19/07/2021 no ambito da Administracdo PuUblica federal direta,
autarquica e fundacional.
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DispBe sobre as regras e diretrizes do procedimento
Instrucdo Normativa SEGES/MPDG n° 05, de de contratacao de servicos sob o regime de execucéo
26/05/2017 indireta no ambito da Administragdo Publica federal
direta, autarquica e fundacional.

Dispbe sobre o processo de contratacdo de solucGes
de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo - TIC
Instrucdo Normativa SGD/ME n° 01, de 04/04/2019 pelos drgdos e entidades integrantes do Sistema de
Administracdo dos Recursos de Tecnologia da
Informacéo - SISP do Poder Executivo Federal.

Fonte: elaborado pelo Autor

3.3. PESQUISA BIBLIOGRAFICA EM ARTIGOS CIENTIFICOS E TRABALHOS
ACADEMICOS

A segunda etapa da coleta de dados consistiu de pesquisa bibliografica (MARCONI e
LAKATOS, 2003) em artigos cientificos nacionais disponiveis nas bases abertas SciELO,
Portal de Periddicos CAPES e Google Académico, nas bases fechadas Scopus e Web of
Science e em trabalhos académicos do Catalogo de Teses e Dissertaces também da CAPES .

A escolha por produgbes exclusivamente nacionais decorreu das peculiaridades
legislativas de cada pais e com potencial para influenciar o processo de compras publicas em
todas as suas dimensfes. Nesse sentido, s6 guardam relacdo direta com a presente pesquisa
aqueles estudos desenvolvidos no &mbito da legislagdo brasileira em vigor.

A pesquisa nas bases e no banco de teses e dissertages indicadas acima, sempre que
possivel, utilizou o operador logico “AND” e os termos “indicadores”, “desempenho”,
“compras” e “publicas” agregando ao menos os termos “indicadores” e “desempenho” e
“compras” e “publicas” a fim de filtrar os resultados.

Ainda, a busca foi limitada inicialmente a producdes a partir de 2018, primeiro ano de
plena vigéncia da Instrucdo Normativa SEGES n° 05/2017, ultimo normativo a promover
mudancas significativas nos procedimentos de contratacdes de servicos, em especial na etapa
de planejamento, e cujas inovacdes foram incorporadas no texto da recente Lei n°
14.133/2021 (BRASIL, 2021).

3.4. TESTE DOS INDICADORES ENCONTRADOS EM PROCESSOS DE COMPRAS
Os indicadores de desempenho identificados na legislacdo e/ou nos artigos cientificos

e/ou trabalho académicos foram testados com dados primarios coletados dos processos de

compras do INPI realizados no triénio de estudo (2018-2020).
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O calculo e a apresentacdo dos resultados da aplicacdo dos indicadores seguiu a
metodologia proposta na legislacéo ou pelo autor do artigo/trabalho académico.

Registra-se, por oportuno, que os dados coletados dos processos de compras do INPI
ndo sdo reservados ou sigilosos, sob qualquer hipotese, estando parte deles, inclusive, ja
disponivel no Portal de Compras do Governo Federal (Comprasnet) e outra parte nos
respectivos processos administrativos cuja vista de seu inteiro teor € garantida a qualquer
interessado por Lei, em especial a Lei de Acesso a Informacdo, n® 12.527, de 18/11/2011
(BRASIL, 2011).

3.5. ANALISE DOS INDICADORES DE DESEMPENHO

A analise dos indicadores de desempenho e o resultado da aplicacdo em dados
coletados dos processos de compras caracterizam-se como investigacdo mista. A verificagdo
da existéncia ou ndo de caracteristicas especificas nos indicadores se deu de forma objetiva
seguindo-se 0 Quadro 12, elaborado com base nos trabalhos de Ferreira, Cassiolato e
Gonzales (2009), Baldam, Valle e Rozenfeld (2014) e Francischini e Francischini (2017).

Somam-se a tais caracteristicas a necessidade prévia de que os indicadores apresentem
uma meta e objetivo, vide Pavani Janior e Scucuglia (2011), Slack et al (2013), Franscischini
e Francischini (2017) e Parmanter (2020) e uma férmula, vide Pavani Janior e Scucuglia
(2011) e Fundacdo Nacional da Qualidade (2012).

Quadro 12 - Caracteristicas a serem identificadas nos indicadores de desempenho

Caracteristicas:
Confiabilidade/validade
Universalidade
Mensurabilidade
Consisténcia
Disponibilidade
Relevancia
Efetividade
Unicidade
Inteligibilidade

10 Economicidade
Fonte: elaborado pelo Autor

O|No|O|B~|WIN |-

©

A apresentagdo dessa anélise se d& conforme o Quadro indicado na Figura 7, no qual é

marcado um “X” na sessdo de caracteristicas, numeradas de 1 a 10, com correspondéncia ao
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Quadro 12, sempre que cada uma delas foi identificada, ¢ “NI” sempre que uma das
caracteristicas ndo foi identificada no indicador. O Quadro da Figura 7 contempla também o

resultado anual da aplicacéo dos indicadores nos processos do INPI.

Figura 7 — Quadro de avaliacdo de indicadores de desempenho

Indicador:
Férmula:
Obijetivo:
Meta:
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Resultados INPI

2018:

2019:

2020:

Fonte: elaborado pelo Autor

Abaixo de cada Quadro sdo apresentados os comentérios do pesquisador para 0
indicador identificado. A interpretacdo dos resultados, parcela qualitativa da anélise, é trazida
de maneira reflexiva e apoiando-se no conhecimento profissional do pesquisador, na
experiéncia pessoal e no cenario organizacional (STAKE, 2016).

Franceschini, Galetto e Maisano (2019) ja sinalizaram para a subjetividade na selecéo
de indicadores a serem incorporados ao sistema de medicdo, atribuindo importancia a

experiéncia e intui¢do do selecionador.
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4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No presente capitulo sdo apresentados os resultados da pesquisa documental e
bibliogréafica, o resultado da aplicacdo dos indicadores identificados em processos do INPI e

realizados no triénio indicado na Metodologia bem como a analise do pesquisador.

4.1. RESULTADO DA PESQUISA DOCUMENTAL

A analise detalhada da busca na legislacdo contendo o fragmento completo do
resultado em cada normativo foi inserida no Anexo I do presente trabalho.

Em sintese, a pesquisa para os termos “indicador” e “desempenho” na legislagdo
selecionada no Quadro 11, excluidos da coleta aqueles registros em trechos de lei ou
normativa ja revogados, teve o seguinte resultado: o termo “indicador” ou sua variag¢ao
“indicadores” aparece 20 vezes ao longo dos textos normativos enquanto que o termo
“desempenho” aparece outras 71 vezes.

Depreende-se que até o advento da Portaria n°® 8.678 (BRASIL, 2021), os termos eram
utilizados essencialmente para estabelecer diretrizes para gestdo de contratos e fiscalizacdo de
fornecedores, com a adogdo de indicadores para avaliacdo dos servigos prestados; para a
definicdo de parametros de desempenho dos produtos ou servigos contratados; avaliar o
desempenho para selecdo de fornecedores, e desempenho dos profissionais em sentido amplo,
seja daqueles contratados para a Administracdo (fornecedores), seja dos contratados pela
Administracdo (servidores).

Por outro lado, a referida Portaria, mais recente marco normativo a estabelecer
diretrizes para 0s processos de compras, traz como inovagdo expressa o dever da Alta
Administracdo de criar mecanismos de governanca para as contratacdes publicas, incluindo a
formulacéo de indicadores e metas de gestdo dos processos de compras.

Assim, com a pesquisa documental é possivel concluir que nédo existem, até o
momento, indicadores de desempenho previamente estabelecidos na legislagdo para
monitoramento, medic¢do ou avaliacdo dos processos de compras, e que a Portaria n® 8.678
editada em julho de 2021 trouxe a necessidade de estabelecé-los, o que corrobora a

importancia do presente trabalho.
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4.2. RESULTADO DA PESQUISA BIBLIOGRAFICA

Na pesquisa bibliografica foram descartados dos resultados preliminarmente os
periodicos ndo indexados, com avaliagdo “C” pelo Qualis-Periodicos no Quadriénio 2013-
2016, aqueles considerados predatérios, trabalhos ndo revisados por pares, apresentados
apenas em congressos ou outros eventos e trabalhos de graduacao e pos-graduacéo lato sensu.

A busca pelos termos “indicadores”, “desempenho”, “compras” e “publicas” no Portal
de Periodicos da CAPES, separados pelo operador 16gico AND e com os filtros de idioma
portugués e periodo 2018-2021, apresentou 269 resultados. Nesses resultados estao incluidas
automaticamente as variages dos termos inseridos, como “indicador”, “compra”, “public”,
“publico” etc., conforme arquitetura de busca do Portal.

Dentre os 269 resultados, ndo foram identificados quaisquer trabalhos com o objetivo
primario ou secundario de analisar ou propor indicadores de desempenho em compras
publicas.

A fim de extrapolar a pesquisa em periddicos no Portal, foi testada a ampliacdo do
periodo de publicacdo, tendo como marco o ano de 2005, quando o Pregédo teve sua forma
eletronica instituida e regulamentada pelo Decreto n° 5.450 (BRASIL, 2005).

A Dbusca nesse parametro retornou 888 resultados, mas ndo foram identificados,
novamente, quaisquer trabalhos relacionados a analise e proposicdo de indicadores de
desempenho em compras publicas.

A agregacdo dos termos no formato “indicadores de desempenho” AND ‘“compras
publicas” teve como retorno apenas 5 resultados, todos incompativeis com o objeto do
presente trabalho.

Na base SciELO, a busca pelos termos “indicadores”, “desempenho”, “compras” ¢
“publicas” separados pelo operador 16gico AND apresentou mesmo sem qualquer filtro 0
resultados.

A agregagdo dos termos no formato “indicadores de desempenho” AND “compras
publicas” obteve o mesmo resultado.

No Google Académico, a busca pelos termos “indicadores”, “desempenho”,
“compras” e “publicas” separados pelo operador 16gico AND apresentou 13.400 resultados
com aplicacgéo de filtro para periodo especifico, a partir de 2018. O grande volume de dados

impossibilitou a analise.
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A agregacdo dos termos no formato “indicadores de desempenho” AND “compras
publicas” obteve 354 resultados. Apds descarte daqueles identificados em outras bases e ja
trazidos para o presente trabalho, nenhum resultado foi aproveitado.

Foi verificado o artigo “Compras publicas sob a perspectiva da avaliagdo de
desempenho.: uma revisdo de literatura e agenda de pesquisa”, de Araljo, Matos e Ensslin
(2020) e publicado na Revista Gestdo & Conexdes da UFES, que guarda alguma relacdo
semantica com o objeto da presente pesquisa, embora seu teor seja restrito a bibliometria de
producdes internacionais e ndo trate, por parte dos autores, de analise ou proposicao de
indicadores de desempenho de compras publicas.

A base foi de grande valia, no entanto, para acesso direto aos arquivos identificados
nas demais fontes atraves do link disponibilizado na lateral de cada resultado.

A busca pelos termos “indicadores”, “desempenho”, “compras” e “publicas” na base
Scopus separados pelo operador 16gico AND apresentou 4 resultados.

A agregacdo dos termos no formato “indicadores de desempenho” AND “compras
publicas” retornou 1 resultado, contido na pesquisa com os parametros supracitados.

Dos 4 resultados, apenas o artigo “Avaliacdo de desempenho de compras publicas:
andlise bibliométrica da literatura internacional”, de Ensslin et al (2016) e publicado na
Revista Espacios n° 20, Vol. 37, guarda alguma relagdo semantica com o objeto da presente
pesquisa, embora seu teor seja restrito a bibliometria de produgdes internacionais e néo trate,
por parte dos autores, de analise ou proposicdo de indicadores de desempenho de compras
publicas.

Ainda, apesar do baixo fator de impacto do periédico, de ndo possuir registro Qualis e
figurar em listas de periddicos predatérios, o resultado apresentado pelos autores foi analisado
e dos 18 artigos identificados no seu portfélio bibliografico, nenhum tratou de indicadores de
desempenho em compras publicas voltados para a realidade brasileira.

Na base Web of Science, a busca pelos termos “indicadores”, “desempenho”,
“compras” e “publicas” separados pelo operador logico AND apresentou mesmo sem
qualquer filtro O resultados.

A agregacdo dos termos no formato “indicadores de desempenho” AND “compras
publicas” obteve o mesmo resultado.

Por fim, a busca pelos termos “indicadores”, “desempenho”, “compras” e “publicas”
no catalogo de Teses e Dissertagdes separados pelo operador légico AND apresentou 38

resultados.
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Optou-se pela auséncia de filtros nessa ferramenta tendo em vista que a pesquisa em
artigos cientificos sinalizou uma escassez de material sobre o tema e a base da CAPES
contém apenas trabalhos a partir de 2016, facilitando a triagem dos resultados cuja
expectativa, de antemdo, seria por uma pequena quantidade de dissertacdes e teses, o que foi
confirmado.

A agregacdo dos termos no formato “indicadores de desempenho” AND “compras
publicas” teve como retorno apenas 9 resultados, todos contidos na pesquisa com 0S
parametros supracitados.

A andlise de compatibilidade do resultado com o objeto da presente pesquisa,
descartando também eventual duplicidade de registro, links inativos ou material com

proibicdo de divulgacdo teve como retorno o Quadro 14 abaixo:

Quadro 14 - Resultado da busca no catélogo de Teses e Dissertacées da CAPES

Ano Titulo Autor Tipo Universidade

Proposta de indicadores de
desempenho para o0s pregbes
2019 eletrdnicos do campus Dourados Janaina Mara Pacco Mendes Dissertagdo UFGD
do Instituto Federal de Mato
Grosso do Sul

Avaliacdo da implementacdo de
indicadores de desempenho no
2019 programa de gestdo de compras Soraia Sorice da Silva Dissertacédo UNB
governamentais do governo do
Distrito Federal

Fonte: elaborado pelo Autor

Ambos os trabalhos possuem indicadores de desempenho propostos ou analisados e
que puderam ser extraidos e testados com os dados coletados de processos do INPI.

4.3. EXTRACAO E ANALISE DOS INDICADORES DE DESEMPENHO

O trabalho de Mendes (2019) prop6s 12 indicadores de desempenho abordando as trés
etapas do processo de compras, planejamento da contratacdo, selecdo do fornecedor e gestdo
do contrato, sendo eles: “satisfacdo final do usuario”, “contratos com adverténcia”, “contratos
com aditivos”, “contratos com multas”, “contratos cancelados”, “tempo estimado desde a
abertura do processo até a publicacao do edital”, “tempo de tramitagdo entre a publicacdo do

edital e a homologacdo do resultado”, “licitacdes desertas”, “licitagdes impugnadas”,
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2 ¢

“contrato com micro € pequena empresa’”’, “compras sustentaveis” e “diferenca entre o prego
de referéncia e o pre¢co homologado”.
A analise desses indicadores e o resultado de sua aplicacdo nos dados extraidos de

processos do INPI estdo consolidados nos Quadros 15-26, um para cada indicador.

Quadro 15 - Indicador 1: satisfagdo final do usuario (MENDES, 2019)

Indicador 1: Satisfacdo final do usuario

Férmula: Relagdo da média aritmética das notas pelo nimero total de questdes

Obijetivo: Nao identificado

Meta: Nota maxima no questionario

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

NI NI NI NI NI NI NI NI NI NI

Resultados INPI

2018: N&o identificado

2019: N&o identificado

2020: N&o identificado

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivos para o Indicador 1, razdo pela qual nédo € possivel
avaliar adequadamente sua consisténcia. Também néo ficou inteligivel o que Mendes (2019)
considera “Satisfagdo final do usuario”, o que prejudicou a analise geral do Indicador
proposto. A leitura do trabalho registrado no Quadro 14 ndo auxiliou a compreensdo do
Indicador.

Em geral, cada contrato é avaliado, a0 menos, no momento de sua prorroga¢do com
base em critérios previamente estabelecidos e que variam de acordo com a natureza do objeto.
Essa avaliacdo decorre do poder/dever da Administracdo de fiscalizar os servicos por ela
contratados. N&o resta claro, no entanto, se o Indicador 1 se refere a cada contrato ou se a
satisfacdo com um grupo de contratos, o que deveria refletir na formula proposta.

A férmula proposta também ndo apresenta consisténcia matematica com a meta: a
Autora prop6e dividir uma média aritmética por um numero total de questGes e atingir-se uma
nota maxima. Supondo que tivéssemos uma média 8 e 10 questdes, tal divisao resultaria em
“0,8”. Uma média 10 ¢ 5 questdes, teriamos como quociente “2”, numero que nao permite

associacdo com a meta “nota maxima no questionario”.

Quadro 16 - Indicador 2: contratos com adverténcia (MENDES, 2019)

Indicador 2: Contratos com adverténcia

Formula: Relagdo dos contratos com adverténcia pela quantidade de contratos realizados

Objetivo: Nao identificado
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Meta: 0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI X X NI X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: 0,00% (0 em 15)

2019: 5,26% (2 em 38)

2020: 3,12% (1 em 32)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 2, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

No teste com dados do INPI, a fim de manter 0 mesmo marco temporal proposto na
metodologia do trabalho, foram consideradas como adverténcias apenas aquelas impostas a
contratos firmados no triénio 2018-2020.

Os casos de falhas na execucdo contratual sujeitos a aplicacdo de penalidade de
adverténcia sdo, geralmente, predefinidos no Edital da licitacdo e no contrato, e 0 amparo
legal é dado pelo Art. 87 da Lei n° 8.666/1993 e Art. 156 da Lei n° 14.133/2021 (BRASIL,
1993; BRASIL, 2021).

Assim, advertir contratados faz parte do poder/dever da Administracdo de fiscalizar
seus contratos. Nesse contexto, atribuir uma meta 0% para aplicacdo desse tipo de penalidade
pode implicar no desestimulo de fiscais e gestores em monitorar adequadamente o contrato.
InfracGes passiveis de aplicacdo de adverténcia ndo serdo impostas para que a meta seja
atingida.

Além disso, a ocorréncia ou nao pelas contratadas de infracfes sujeitas a penalidade
de adverténcia ndo € passivel de controle pela Administracdo, por melhor que tenham sido
escritos o Edital e contrato da licitacdo, visto que ndo é possivel prever completamente o
comportamento das empresas. Por essa razdo, o estabelecimento de metas se mostra
inadequada diante da imprevisibilidade da variavel medida.

Outro ponto a ser levado em consideracdo no Indicador 2 é sua possivel inconsisténcia
metodoldgica: ndo fica claro na descricdo da férmula se sdo “contratos realizados” no ano
corrente ou se s&o contratos em vigor. E possivel aplicar a adverténcia em contratos firmados
no ano corrente ou naqueles firmados em anos anteriores, mas ainda em vigor, o que muda
drasticamente o calculo. Uma forma de mitigar esse equivoco seria delimitar o ano de analise
na formula: “(total de contratos com adverténcia em 2018 / total de contratos vigentes em
2018) x 100"
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Quadro 17 - Indicador 3: contratos com aditivos (MENDES, 2019)

Indicador 3: Contratos com aditivos

Formula: Relagdo dos contratos com aditivos pela quantidade de contratos realizados

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 10%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI NI X X

Resultados INPI

2018: N&o identificado

2019: N&o identificado

2020: N&o identificado

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 3, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

Existem diversos tipos possiveis de aditivos: acréscimo, supressdao, prorrogacao,
alteracdes de clausulas. Mendes (2019) indica que o objeto de mensuracdo do Indicador é
“total de contratos com aditivos de prazo, preco ou quantidade”. Nao fica claro se outros tipos
de aditivos, como o de alteracdo de outras clausulas, por exemplo, vai ser contabilizado a
parte, 0 que pode prejudicar a unicidade do Indicador.

E provével, também, que exista um erro na formulacio da meta para o Indicador. Se o
objetivo é contabilizar aditivos de prazo, todo contrato passivel de prorrogacdo e cujos
servigos ainda sejam de interesse da Administracdo deverdo ser prorrogados. Na existéncia de
10 contratos de servigos prorrogaveis, a intencao € de que os 10 sejam prorrogados. Somando-
se aos demais possiveis aditivos, ndo € incomum um cenario em que 0 quociente seja superior
a 1 ou 100%.

Quadro 18 - Indicador 4: contratos com multas (MENDES, 2019)

Indicador 4: Contratos com multas

Formula: Relacdo dos contratos com multas pela quantidade de contratos realizados

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI X X NI X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: 0,00% (0 em 15)

2019: 0,00% (0 em 38)

2020: 6,25% (2 em 32)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)
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A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 4, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

No teste com dados do INPI, a fim de manter 0 mesmo marco temporal proposto na
metodologia do trabalho, foram consideradas como adverténcias apenas aquelas impostas a
contratos firmados no triénio 2018-2020.

Considerando que multa é um tipo de penalidade assim como adverténcias, a analise
do Indicador 2 se aplica integralmente a esse Indicador.

Ao invés de monitorar se um contrato foi multado ou ndo, visto que se trata de uma
pratica comum e necessaria na fiscalizagdo, a Administracdo poderia estabelecer um controle
sobre 0 pagamento dessas multas, se estdo atrasadas, qual a origem do recurso: se da propria

contratada, de seguradora ou compensacao de valores devidos pela Administracéo.

Quadro 19 - Indicador 5: contratos cancelados (MENDES, 2019)

Indicador 5: Contratos cancelados

Formula: Relagdo dos contratos cancelados pela quantidade de contratos realizados

Objetivo: Nao identificado

Meta: 0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI NI NI NI NI NI NI NI NI NI

Resultados INPI

2018: N&o identificado

2019: N&o identificado

2020: N&o identificado

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 5, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia. Também nao ficou inteligivel o que a Autora considera “contrato
cancelado”, 0 que prejudicou a analise geral do Indicador proposto. A leitura do trabalho
registrado no Quadro 14 n&o auxiliou a compreensédo do Indicador.

Caso a ideia seja tratar dagueles contratos que foram encerrados abruptamente, antes
do seu prazo de vigéncia, o termo legal usualmente utilizado é “rescindido”, o que pode
acontecer de forma unilateral, amigavel ou judicial conforme Artigos 77, 78 e 79 da Lei n°
8.666/1993 e “extinto” conforme Artigos 137, 138 e 139 da Lei n°® 14.133/2021.

Um servico pode ndo ser mais interessante para a Administracao e ter seu processo de
prorrogacdo interrompido, sendo considerado ‘“cancelado”, dai a razdo para a falta de

inteligibilidade do Indicador 5 proposto por Mendes (2019).
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Quadro 20 - Indicador 6: tempo estimado desde a abertura do processo até a publicacdo do Edital
(MENDES, 2019)

Indicador 6: Tempo estimado desde a abertura do processo até a publicacdo do Edital

Formula: Tempo transcorrido entre a abertura e a publicacdo do Edital

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 40 dias
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI X NI X

Resultados INPI

2018: 195 dias

2019: 188 dias

2020: 282 dias

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 6, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

Pelo nome do Indicador néo fica claro se o tempo é estimado ou transcorrido de fato, o
que prejudica a sua inteligibilidade. Observa-se que no Indicador 7 foi utilizado o termo
“tempo de tramitacao” enquanto no Indicador 6 foi utilizado “tempo estimado” embora ambas
as formulas tratem de tempo transcorrido.

O célculo de médias simples envolvendo processos com objetos de diferentes
naturezas pode trazer sérios erros na analise do tempo transcorrido e nos eventuais problemas
qgue podem ter contribuido para isso. Sem a diferenciacdo do tipo de processo, podem ser
colocados na mesma amostra tanto a compra de papel, indiscutivelmente mais simples, quanto
servicos de TI, cuja especificacdo demanda mais tempo dos servidores responsaveis pelo
planejamento.

Tal distorcéo € verificavel nos nimeros do INPI: o desvio padrdo das médias de 2018,
2019 e 2020 sdo, respectivamente, 100, 98 e 132 dias, 0 que mostra uma grande dispersao.
Foram identificadas contratacbes com 52 dias (Pregdo n° 16/2019) e outras com até 545 dias
(Pregéo n° 10/2018) para o Indicador proposto por Mendes (2019).

Uma forma de mitigar os erros advindos de colocar processos com objetos de
naturezas diferentes na mesma média seria estabelecer indicadores especificos: “tempo em
servicos de TI”, “tempo em servigos de facilities”, “tempo em aquisi¢des de material de
consumo” etc. No entanto, ¢ necessario um estudo especifico para definicdo dos grupos de
maior relevancia e maior associacdo a fim de que ndo seja criado um numero excessivo de
Indicadores.

Outra questdo ndo alcangada por Indicadores de tempo é a qualidade do que é

produzido. Sem uma anélise processo a processo, também ndo é possivel identificar eventual
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dificuldade no planejamento da contratacdo e que suscite maior conhecimento ou capacitagdo

dos servidores envolvidos.
O Indicador proposto também ndo é capaz de identificar, sem uma analise processo a

processo, as razoes para atrasos ou contratagdes em tempo inferior ao da meta.

Quadro 21 - Indicador 7: tempo de tramitacéo entre a publicacdo do edital e a homologac&o do resultado
(MENDES, 2019)

Indicador 7: Tempo de tramitacdo entre a publicacdo do edital e a homologacdo do resultado
Férmula: Tempo transcorrido entre a publicacdo do edital e a homologagdo do resultado
Objetivo: Nao identificado
Meta: 30 dias
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI X X X
Resultados INPI
2018: 32 dias
2019: 27 dias
2020: 38 dias
Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 7, razéo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

A andlise do Indicador 6 se aplica a esse Indicador visto que ambos tratam da
contagem de prazos processuais.

O teste com dados extraidos de processos do INPI apresentam desvios-padrdes de 33,
13 e 20 dias, para cada um dos anos propostos para pesquisa, respectivamente, o que
demonstra consideravel variabilidade da etapa delimitada pelo Indicador.

Muito se deve ao fato do tempo coberto pelo Indicador proposto tratar da etapa de

selecdo do fornecedor, que pode ser afetada por questdes ndo controladas pela Administracdo

como o acolhimento de pedidos de impugnacéo, recursos e mandados de seguranca.

Quadro 22 - Indicador 8: licitagdes desertas (MENDES, 2019)

Indicador 8: LicitacGes desertas

Formula: Relacdo da quantidade de pregdes desertos pela quantidade total de pregdes finalizados

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: 0,00% (0 em 20)

2019: 0,00% (0 em 20)

2020: 0,00% (0 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)
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A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 8, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

Uma licitacdo pode ndo despertar interesse de participantes por diversos motivos e a
organizacdo ndo tem controle sobre essa dinamica, razdo pela qual o estabelecimento de

metas se mostra inadequado diante da imprevisibilidade da varidvel medida.

Quadro 23 - Indicador 9: licitacdes impugnadas (MENDES, 2019)

Indicador 9: Licitacfes impugnadas

Formula: Relagdo da quantidade de pregdes impugnados pela quantidade total de pregdes finalizados

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: 20,00 % (4 em 20)

2019: 20,00% (4 em 20)

2020: 19,05% (4 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 9, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

Pedidos de esclarecimentos ou de impugnacdo sdo direitos dos licitantes e a
organizacdo ndo tem controle sobre eles, razdo pela qual o estabelecimento de metas se
mostra inadequado diante da imprevisibilidade da variavel medida. Mesmo um Edital que a
Administracdo julgue como adequado pode ser objeto de alguma impugnagdo, meramente
protelatéria ou ndo. Ndo é possivel que se garanta, de antemdo, que todas as regras
estabelecidas serdo aceitas pelos interessados.

E possivel que um mesmo Pregdo tenha mais de uma impugnag&o bem como também
é possivel que o mesmo licitante impugne mais de uma vez o0 mesmo Edital, prejudicando a
qualidade o Indicador.

O célculo foi realizado tal como proposto por Mendes (2019) embora o0 nimero total
de impugnacdes (e ndo de pregdes impugnados) tenha sido 4, 6 e 6, respectivamente.

Mais importante do que um Edital impugnado é saber se a impugnacéo foi acolhida ou
ndo. Assim, uma possibilidade de fortalecer o Indicador é monitorar quantas impugnagdes
estdo sendo aceitas, o que indica uma possivel fragilidade nas regras estabelecidas no Edital,
ja que o acolhimento da impugnacdo representa uma aceitacdo pela Administracdo dos
argumentos do licitante: “total de impugnagdes acolhidas/ total de impugnacGes apresentadas)
x 100”.
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Através do monitoramento do acolhimento das impugnagdes € possivel rastrear
possiveis erros na elaboracdo dos Editais ou incompatibilidades com o mercado do material/

Servigo que se pretende adquirir.

Quadro 24 - Indicador 10: contrato com micro e pequena empresa (MENDES, 2019)

Indicador 10: Contrato com micro e pequena empresa

Formula: Relacdo dos contratos realizados com micro e pequenas empresas pela quantidade de contratos
realizados

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 85%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: 47,62% (10 em 21)

2019: 65,00% (13 em 20)

2020: 57,89% (11 em 19)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 10, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

A contratagdo de micro e pequenas empresas deriva de obrigacéo legal prevista na Lei
Complementar n® 123/2006 (BRASIL, 2006). Contrata¢des cujo valor estimado seja de até R$
80.000,00 deverao ser dedicadas para participacdo exclusiva de empresas desse porte. Assim,
ndo faz sentido estabelecer metas para tal Indicador visto que 0 nimero de empresas de porte
micro ou pequeno contratadas tem relacao direta com o valor estimado da contratacéo.

O Art. 49 da Lei Complementar n® 123/2006 (BRASIL, 2006) define 0s casos em que
contratacbes cujo valor estimado seja de até R$ 80.000,00 podem ter a exclusividade
dispensada.

Nas contratacbes de ampla concorréncia, na qual micro e peguenas empresas
competem na mesma condicdo que as de maior porte, a Lei Complementar n°® 123/2006 ja
definiu os critérios de desempate que beneficiam aquelas enquadradas como micro/pequenas,
ndo sendo possivel para qualquer instituicdo publica criar novas regras.

Um Indicador possivel, mas de conformidade e ndo de desempenho, poderia ser
monitorar o percentual ou quantidade de licitacdes com valor estimado até R$ 80.000,00 e
que tiveram a participacdo exclusiva de micro/pequenas empresas garantido. Outra funcéo do
Indicador seria identificar possiveis mercados especificos em que ndo existam o minimo de
trés fornecedores competitivos enquadrados como micro/pequeno conforme previsto no Art.

49. Expandindo a analise para contratacbes com valor superior a R$ 80.000,00, é possivel
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monitorar quais contratagdes foram vencidas por micro/pequenas empresas e em quais foram
usadas os beneficios de desempate previstos na Lei Complementar n® 123/2006.

Indicadores relacionados a participacdo de micro/pequenas empresas parecem mais
associaveis ao monitoramento da efetividade de politicas publicas de fomento a participacédo
desse perfil empresarial conforme ja sugerido por Zago (2018) e Costa e Terra (2019).

H4, ainda, casos em que o contrato é dispensavel, podendo ser substituido pela Nota
Orcamentaria de Empenho, por exemplo. Ndo fica claro se tal questdo foi prevista pelo
Indicador proposto. Nos calculos do INPI foram considerados apenas Pregdes Eletronicos e
com previsdo de assinatura de contrato.

Ainda, é possivel que um mesmo Pregdo tenha mais de um vencedor, o que pode

prejudicar a analise do Indicador proposto.

Quadro 25 - Indicador 11: compras sustentaveis (MENDES, 2019)

Indicador 11: Compras sustentaveis

Formula: Relagdo dos pregdes realizados de forma sustentdvel pelo total de pregdes realizados

Objetivo: Nao identificado

Meta: 75%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI NI NI NI NI NI NI X NI X

Resultados INPI

2018: 25,00% (5 em 20)

2019: 55,00% (11 em 20)

2020: 42,86% (9 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 11, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

Nao ficou inteligivel o que a Autora considera “pregdes realizados de forma
sustentavel”, o que prejudicou a andlise geral do Indicador proposto. A leitura do trabalho
registrado no Quadro 14 ndo auxiliou a compreensao.

Cada objeto pode ter seu préprio critério de sustentabilidade: um equipamento pode ter
sua eficiéncia de consumo energética preestabelecida, um servico devera observar alguma
norma ambiental prépria, ou uma obra os critérios de descarte de entulho, ou ainda, a prépria
equipe que planejou a contratagdo pode estabelecer requisitos inéditos, o que dificulta a
comparabilidade.

Verificar se uma contratacdo tem algum critério definido de sustentabilidade implica
em analisar processo a processo ja que tal informacdo ndo consta em nenhum sistema

padronizado de governo ou outra fonte.
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Para verificar se as contratacdes do INPI possuiam algum critério de sustentabilidade,
foi usado o comando de busca do leitor de arquivos do formato “pdf” e digitada a palavra

“sustentabilidade”.

Quadro 26 - Indicador 12: diferenca entre o preco de referéncia e o preco homologado (MENDES, 2019)

Indicador 12: Diferenca entre o preco de referéncia e o preco homologado

Formula: Relacdo do valor global homologado pelo valor global de referéncia

Obijetivo: Nao identificado

Meta: 50%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI X X NI X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: -35,85% (R$ 10.824.092,73 licitados x R$ 6.943.945,32 adjudicado/homologado)

2019: -42,98% (R$ 27.493.548,47 licitados x R$ 15.675.777,10 adjudicado/homologado)

2020: -18,41% (R$ 21.674.570,30 licitados x R$ 17.684.195,71 adjudicado/homologado)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Mendes (2019)

A Autora ndo estabeleceu objetivo para o Indicador 12, razdo pela qual ndo é possivel
avaliar sua consisténcia.

O Indicador ndo pode ser considerado confidvel visto que ndo é possivel compreender
quais fatores contribuem para a reducdo proporcionada pelo Pregdo. Costa e Terra (2019)
alertam para a evidente possibilidade de erro em analises de economia obtida ao comparar-se
0 preco homologado ap6s a conclusdo do procedimento licitatério em relagdo ao preco
estimado pela Administracéo Publica.

Tal tipo de indicador ndo leva em consideracdo, por exemplo, equivocos na estimativa
de preco, que muitas vezes pode superestima-lo. Ndo considera a atuacdo do Pregoeiro, que
pode ter promovido a reducdo do preco ofertado pelo licitante em eventual negociacao.
Também ndo leva em consideracdo a prdpria dindmica da sessao publica realizada: nimero de
participantes, competitividade natural do setor do bem ou servigo licitado, presenga dos
principais players na licitacdo analisada etc.

A variacgdo do desconto ndo segue qualquer padréo aparente, o que também prejudica a
definicdo de uma meta e corrobora a dificuldade de analise conforme sugerido por Costa e
Terra (2019): foi observada a reducdo maxima de 85% em relacdo ao valor de referéncia
licitado para o Pregdo Eletronico n® 15/2020 enquanto diversos outros ndo apresentaram
qualquer reducéo.

N&o € possivel estabelecer conexdo entre o Indicador e o desempenho geral de uma
area ou de uma organizacdo apenas com a informacgéo sobre o desconto proporcionado pelo

Pregdo considerando-se a grande quantidade de variaveis que influenciam esse desconto.
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N&o é possivel estabelecer conexdo entre o Indicador e a promocdo de mudancas
necessarias para aperfeicoamento do controle e desempenho de uma &rea ou de uma
organizacdo apenas com a informacdo sobre o desconto proporcionado pelo Pregdo
considerando-se a grande quantidade de varidveis que influenciam esse desconto.

N&o é possivel ter gestdo sobre o0 alcance da meta visto que a organizacdo nao controla
todos os fatores que podem influenciar o desconto obtido em relacdo ao valor estimado.
Também néo consegue estabelecer quais sdo 0s pesos de cada uma das variaveis com possivel
influencia no valor final.

Este Indicador tem sido frequentemente citado na literatura, inclusive internacional, na
dimensdo “economicidade” ou “eficiéncia”, a exemplo de Gardenal (2013), apesar de sua
fragilidade.

A andlise dos dados obtidos de processos do INPI sugere uma menor acuracia nos
valores estimados com base apenas em propostas apresentadas por fornecedores e maior
precisdo quando a cesta de precos contém também resultados de licitacdes promovidas por
outros entes puablicos. E necessario, no entanto, estudo especifico e aprofundado a fim de
conhecer as variaveis que influenciam a reducéo do preco durante o certame e suas relacoes.

Passando para o segundo trabalho identificado na pesquisa bibliogréfica, Silva (2019)
teve como objetivo avaliar os indicadores de desempenho do COMPRASDF, sistema do
Governo do Distrito Federal, que por sua natureza, ndo guarda total compatibilidade com a
legislacdo, estrutura organizacional e sistemas aos quais 0s 0rgaos e entes da Administracdo
Publica Federal estdo submetidos.

Assim, dos 52 indicadores analisados pela Autora, foram extraidos do trabalho em
comento apenas aqueles passiveis de aplicacdo no INPI e outros 6rgaos e entes equivalentes, 0
que totalizou 10 indicadores: “taxa de itens desertos nas licitagdes”, “percentual de itens
fracassados nas licitagdes”, “taxa de participagdo de micro e pequenas empresas”, “taxa de
sucesso na participacdo do segmento das micro e pequenas empresas”, “taxa total de
economia gerada no processo — prego de referéncia x preco final adjudicado”, “percentual de
pregdes adiados”, “percentual de pregdes suspensos”, “taxa de processos licitatorios
adjudicados”, “taxa de itens vencidos por micro e pequenas empresas” € “taxa de compras de
produtos e de servigos sustentaveis”.

Outro ponto que merece destaque € a auséncia de formulas e metas nos indicadores
analisados, o que impede a total compreensdo da funcdo de cada indicador. Por exemplo: no

indicador “Taxa de eficiéncia total”, ndo incluido nos Quadros 27-36, cujo objetivo descrito é
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“medir a eficiéncia da atividade da COLIC”, ndo ¢ possivel depreender quais variaveis estdo

envolvidas no processo e nem que eficiéncia pretendeu-se medir.

Quadro 27 - Indicador 1: taxa de itens desertos nas licitagdes (SILVA, 2019)

Indicador 1: Taxa de itens desertos nas licitacdes
Férmula: N&o identificada

Obijetivo: Medir o percentual de itens desertos nas licitacdes

Meta: Nao identificada

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

X X X X X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: 0,00% (0 em 63)

2019: 1,12% (1 em 89)

2020: 53,85% (133 em 247)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

Ao contrério de Mendes (2019), Silva (2019) parece tratar de quantidade de itens
desertos e ndo de licitacdes desertas. E possivel, por exemplo, que uma licitacdo com mais de
1 item tenha algum deserto e outro que tenha obtido sucesso (adjudicado/homologado).

No calculo dos resultados do INPI foi considerado o total de itens licitados no
somatdrio de Pregdes realizados tal como sugere a descri¢do do Indicador 1.

Os célculos do INPI levaram em consideracdo apenas Pregdes Eletronicos realizados,
embora a descricdo do Indicador ndo faca distincdo entre modalidades, o que prejudica a sua
qualidade ao comparar procedimentos diferentes.

O Indicador 1 leva em consideragdo apenas o quantitativo de itens e ndo o valor deles,
0 que pode criar distor¢cdes na analise visto que aqueles itens desertos podem representar
parcela infima do total licitado. A titulo de exemplo, o somatdrio de itens desertos e
fracassados em 2020 no INPI, que corresponde a 65,59% do total de itens licitaveis (162 de
247), representa apenas R$ 203.005,14 ou 0,94% do valor total licitado naquele exercicio;

Uma licitacdo pode ndo despertar interesse de participantes por diversos motivos e a
organizacdo ndo tem controle sobre essa dindmica, razdo pela qual o estabelecimento de

metas se mostra inadequado diante da imprevisibilidade da variavel medida.

Quadro 28 - Indicador 2: percentual de itens fracassados nas licitacfes (SILVA, 2019)

Indicador 2: Percentual de itens fracassados nas licitacfes

Férmula: Nao identificada

Obijetivo: Medir o percentual de itens fracassados nas licitacdes

Meta: Nao identificada

1 | 2 | 3 | 4 | 5 | 6 | 7 1 8 | 9 ] 10
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X | x | x | x | x [ N [ N | x | x | X

Resultados INPI

2018: 26,98% (17 em 63)

2019: 3,37% (3 em 89)

2020: 11,74% (29 em 247)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

As mesmas considera¢Ges do Indicador 1 se aplicam ao Indicador 2. Embora uma
licitacdo fracasse, essencialmente, por dois motivos: inadequacdo da proposta ou da
documentacdo de habilitacdo, a organizacdo ndo tem controle de quais empresas se
interessardo em participar do certame, razéo pela qual o estabelecimento de metas se mostra

inadequado diante da imprevisibilidade da variavel medida.

Quadro 29 - Indicador 3: taxa de participagdo de micro e pequenas empresas (SILVA, 2019)

Indicador 3: Taxa de participacdo de micro e pequenas empresas

Férmula: Nao identificada

Obijetivo: Medir o percentual de participacdo das micro e pequenas empresas nos processos licitatorios

Meta: Nao identificada

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

NI X X X X NI NI X NI X

Resultados INPI

2018: 95,00% (19 em 20)

2019: 95,00% (19 em 20)

2020: 71,43% (15 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

Silva (2019) ndo faz diferenciacdo entre procedimentos licitatérios exclusivos para
participacdo de micro e pequenas empresas e aqueles com ampla concorréncia. Por 6bvio,
aqueles com participacdo exclusiva terdo 100% no resultado da participacdo. A indefinicdo
acerca do conceito prejudica a extracdo de dados corretos (confiabilidade/validade) e a
inteligibilidade do Indicador.

Os calculos do INPI levaram em consideracdo apenas Pregdes Eletrénicos realizados,
embora a descricdo do Indicador 3 ndo faga distin¢do entre modalidades, o que prejudica a sua
qualidade ao comparar procedimentos diferentes.

Nos numeros do INPI analisados pelo Autor foram considerados ambos os Pregdes:
com participacdo exclusiva e ampla concorréncia.

Para uma compreensdo mais simples do Indicador analisado por Silva (2019) bastaria
o aperfeigoamento do nome e da formula: “Percentual de participagdo de micro e pequenas

empresas em licitagdes de ampla concorréncia” e “(Numero de licitagdes com ampla
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concorréncia e participacdo de micro e pequenas empresas/ Numero de licitagbes com ampla
concorréncia) x 100”.

Uma licitacdo pode ndo despertar interesse de participantes com porte de micro ou
pequena empresa por diversos motivos e a organizacdo nao tem controle sobre essa dinamica,
razdo pela qual o estabelecimento de metas se mostra inadequado diante da imprevisibilidade

da variavel medida.

Quadro 30 - Indicador 4: taxa de sucesso na participacdo do segmento das micro e pequenas empresas
(SILVA, 2019)

Indicador 4: Taxa de sucesso na participacdo do segmento das micro e pequenas empresas
Férmula: N&o identificada
Obijetivo: Medir o percentual de micro e pequenas empresas vencedoras nos processos licitatorios
Meta: N&o identificada
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI X X X X NI NI X NI X
Resultados INPI
2018: 55,00% (11 em 20)
2019: 65,00% (13 em 20)
2020: 52,38% (11 em 21)
Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

Silva (2019) ndo faz diferenciacdo entre procedimentos licitatorios exclusivos para
participacdo de micro e pequenas empresas e aqueles com ampla concorréncia. Por ébvio,
aqueles com participacdo exclusiva terdo 100% no resultado. A indefinicdo acerca do conceito
prejudica a extragdo de dados corretos (confiabilidade/validade) e a inteligibilidade do
Indicador 4.

Os célculos do INPI levaram em consideracdo apenas Pregdes Eletronicos realizados,
embora a descri¢cdo do Indicador ndo faca distincdo entre modalidades, o que prejudica a sua
qualidade ao comparar procedimentos diferentes.

N&o fica claro na descricdo do Indicador 4 que o termo “sucesso” se refere a vitoria de
micro e pequenas empresas, 0 que prejudica a sua inteligibilidade. A leitura mais ébvia para o
Indicador seria entender sucesso como a mera participagdo das empresas de micro ou pequeno
porte. Uma solucdo simples seria alterar o nome do Indicador para “Percentual de micro e

pequenas empresas vencedoras dos processos licitatorios”.

Quadro 31 - Indicador 5: taxa total de economia gerada no processo (SILVA, 2019)

Indicador 5: Taxa total de economia gerada no processo — preco de referéncia x preco final adjudicado

Férmula: Nao identificada

Objetivo: Medir o percentual da economia total gerada entre o valor de referéncia e o valor final
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adjudicado

Meta: Nao identificada
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
NI X X X X NI NI X X X

Resultados INPI

2018: -35,85% (R$ 10.824.092,73 licitados x R$ 6.943.945,32 adjudicado/homologado)

2019: -42,98% (R$ 27.493.548,47 licitados x R$ 15.675.777,10 adjudicado/homologado)

2020: -18,41% (R$ 21.674.570,30 licitados x R$ 17.684.195,71 adjudicado/homologado)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

Indicador semelhante ao Indicador 12 de Mendes (2019), ndo existindo histérico de
diferenca técnica entre valor final adjudicado e valor final homologado.
A analise do Indicador 12 de Mendes (2019) se aplica integralmente ao Indicador 5

proposto por Silva (2019).

Quadro 32 - Indicador 6: percentual de pregdes adiados (SILVA, 2019)

Indicador 6: Percentual de pregdes adiados
Formula: Nao identificada
Obijetivo: Medir o percentual da economia gerada entre o valor de referéncia e o valor final adjudicado
Meta: N&o identificada
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X NI X NI NI X X X
Resultados INPI
2018: 0,00% (0 em 20)
2019: 0,00% (0 em 20)
2020: 0,00% (0 em 21)
Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

E provavel que exista um erro no objetivo descrito pela Autora visto que nfo guarda

qualquer relagdo com o nome do préprio Indicador.
Pregbes podem ser adiados por diversos motivos e por nimero variavel de dias. Saber

se um pregao foi ou ndo adiado ndo traz qualquer informacéo relevante.

Quadro 33 - Indicador 7: percentual de pregdes suspensos (SILVA, 2019)

Indicador 7: Percentual de pregdes suspensos
Formula: Nao identificada

Obijetivo: Medir o percentual de preg8es suspensos

Meta: Nao identificada

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

X X X X X NI NI X NI X

Resultados INPI

2018: 0,00% (0 em 20)

2019: 0,00% (0 em 20)

2020: 0,00% (0 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)
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Pregbes podem ser suspensos judicialmente e administrativamente. Caso o0 Pregoeiro
ndo consiga concluir a analise de documentos em 1 dia, por exemplo, suspende-se a sessdo
administrativamente e agenda-se a data para reabertura, pratica comum na dindmica desses
certames. Assim, ndo fica claro que tipo de suspensdo o Indicador se propde a controlar, o que
prejudica sua inteligibilidade;

Saber se um pregdo foi ou ndo suspenso nédo traz qualquer informacdo relevante,
principalmente se a natureza dessa suspensdo for administrativa;

Na andlise do Autor, foram consideradas apenas eventuais suspensdes judiciais em

Pregbes do INPI.

Quadro 34 - Indicador 8: taxa de processos licitatérios adjudicados (SILVA, 2019)

Indicador 8: Taxa de processos licitatorios adjudicados
Formula: Nao identificada
Obijetivo: Medir o percentual de processos adjudicados

Meta: N&o identificada
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
X X X X X NI NI NI X X

Resultados INPI

2018: 80,00% (16 em 20)

2019: 90,00% (18 em 20)

2020: 90,48% (19 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

O objetivo do processo licitatério é a adjudicagdo, ou seja, que se tenha um vencedor.
Um processo licitatério apenas ndo tem vencedor quando ndo possui interessados na
participacdo, caso de licitacdo deserta, ou quando até existem interessados, mas nenhum
apresenta proposta ou qualificacdo técnica aceitas. Mesmo licitacdes revogadas ou anuladas
sdo passiveis de terem um vencedor indicado (adjudicado). Se o total de licitagdes desertas e
fracassadas ja esta sendo monitorado, calcular os sucessos se mostra redundante;

Os calculos do INPI levaram em consideracdo apenas Pregdes Eletronicos realizados,
embora a descrigdo do Indicador ndo faca distin¢do entre modalidades, o que prejudica a sua

qualidade ao comparar procedimentos diferentes.

Quadro 35 - Indicador 9: taxa de itens vencidos por micro e pequenas empresas (SILVA, 2019)

Indicador 9: Taxa de itens vencidos por micro e pequenas empresas
Formula: Nao identificada

Obijetivo: Medir o percentual de itens vencidos por micro e pequenas empresas

Meta: Nao identificada

1 | 2 | 3 | 4 | 5 | 6 | 7 1 8 | 9 ] 10




90

NE ] X ] x [ x ] o x | N | N | N | N | X

Resultados INPI

2018: 55,00% (11 em 20)

2019: 65,00% (13 em 20)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

Silva (2019) ndo faz diferenciacdo entre procedimentos licitatérios exclusivos para
participacdo de micro e pequenas empresas e aqueles com ampla concorréncia. Por ébvio,
aqueles com participacdo exclusiva terdo 100% no resultado. A indefinicdo acerca do conceito
prejudica a extracdo de dados corretos (confiabilidade/validade) e a inteligibilidade do
Indicador;

Os célculos do INPI levaram em consideracdo apenas Pregdes Eletronicos realizados,
embora a descricdo do Indicador ndo faca distincdo entre modalidades, o que prejudica a sua
qualidade ao comparar procedimentos diferentes;

Nos numeros do INPI analisados pelo Autor foram considerados ambos os Pregdes:
com participagédo exclusiva e ampla concorréncia;

O objetivo do Indicador 9 € idéntico ao do Indicador 4, prejudicando a unicidade desse

Indicador.

Quadro 36 - Indicador 10: taxa de compras de produtos e de servicos sustentaveis (SILVA, 2019)

Indicador 10: Taxa de compras de produtos e de servicos sustentaveis
Foérmula: Nao identificada

Obijetivo: Medir o percentual de compras sustentaveis em relacdo ao total de compras realizadas

Meta: Nao identificada

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

NI NI NI NI NI NI NI X NI X

Resultados INPI

2018: 25,00% (5 em 20)

2019: 55,00% (11 em 20)

2020: 42,86% (9 em 21)

Fonte: elaborado pelo Autor com base em Silva (2019)

Assim como o Indicador 11 de Mendes (2019), néo fica claro o conceito de compras
sustentaveis sugerido pelo Indicador 10 de Silva (2019).

Foram considerados nos célculos do INPI apenas Pregdes Eletronicos realizados. No
entanto, ao contrario da formula proposta por Mendes (2019), ndo é possivel identificar se
Silva (2019) esta considerando todas as modalidades.

Em resumo, dos 22 indicadores de desempenho analisados nos Quadros 15-36, ndo foi

identificado ao menos um que atendesse todas as caracteristicas de relevancia e efetividade
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previstas na literatura trazida no referencial tedrico devido a impossibilidade das informacdes
apresentadas darem uma visdo que permita a melhoria do desempenho ou promovam
melhorias no controle afetando positivamente, em decorréncia, o desempenho da organizacao.

Os indicadores analisados se mostraram essencialmente operacionais, de atividades
corriqueiras de unidades de compras, sendo a maioria composto de aspectos incontrolaveis
pela Administragcdo, como interesse na participacao de licitagcbes, impugnacgdes, se a empresa
contratada é de micro ou pequeno porte etc, sem a manifestacdo de como monitora-los pode
afetar o desempenho da organizacéo em qualquer de suas dimensdes.

Além disso, foram identificados indicadores com potencial erro de formulagdo, seja da
propria formula, da fonte de dados ou da descrigdo do Indicador conforme analises de alguns
dos quadros supracitados.

Por outro lado, todos os indicadores que puderam ser adequadamente analisados
possuem variaveis de facil obtencdo, coletaveis de processos ou sistemas de governo que
qualquer unidade de compra teria acesso, 0 que contribui para a economicidade e
disponibilidade desses Indicadores. Também nao é necessaria uma estrutura de T1 sofisticada,

sendo razodavel a utilizacdo de planilhas eletronicas para monitoramento, medicéo e avaliacao.
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5. PROPOSTA DE INDICADORES

A fim de contribuir com a literatura, formulacdo de indicadores-chave para o
monitoramento, medicdo e avaliacdo dos processos de compras publicas, e a criagdo de um
Sistema de Mediacdo de Desempenho para o INPI, o presente trabalho propbe ao menos 2
novos indicadores ndo identificados na pesquisa realizada. O primeiro, para avaliar se uma
organizacdo tem conseguido executar todas as contratacfes planejadas para o ano, enquanto
que o segundo permite avaliar se servigos que precisam ser prestados de forma continua estdo
sendo interrompidos.

A elaboracdo de planos de contratacbes anuais tem sido compreendida como
importante instrumento de governanca conforme previsdo da Portaria SEGES/ME n°
8.678/2021.:

Art. 2°(...)

VI - Plano de Contratacbes Anual: instrumento de
governanca, elaborado anualmente pelos 6rgdos e entidades,
contendo todas as contratagdes que se pretende realizar ou
prorrogar no exercicio subsequente, com o objetivo de
racionalizar as contratacdes sob sua competéncia, garantir o
alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a
elaboragdo da respectiva lei orcamentaria do ente federativo.

O Plano de Contratacbes Anual (PCA) também é expressamente previsto na nova Lei
n® 14.133/2021, sempre associado ao processo de compras, ao planejamento estratégico da

Administracdo e seu orcamento:

Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a o seguinte:

()

VII - a partir de documentos de formalizaco de demandas,
0s Orgdos responsdveis pelo planejamento de cada ente
federativo poderdo, na forma de regulamento, elaborar plano
de contratagdes anual, com o objetivo de racionalizar as
contratagcdes dos drgdos e entidades sob sua competéncia,
garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico e
subsidiar a elaboragdo das respectivas leis orcamentarias.

§ 1° O plano de contratagBes anual de que trata o inciso VII
do caput deste artigo devera ser divulgado e mantido a
disposicdo do publico em sitio eletrénico oficial e sera
observado pelo ente federativo na realizacdo de licitagbes e
na execuc¢do dos contratos.

Ao considerar todas as contratacbes da organizacdo, o PCA coloca as compras

publicas no centro da estratégia organizacional e sua execucao passa a ser objeto de interesse
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da Alta Administracdo, sendo necessario o seu monitoramento, medicéo e avaliacdo, razdo

pela qual se propde o seguinte indicador:

Quadro 37 - Proposta de indicador para acompanhamento do PCA

Indicador: Percentual de execucdo do plano de contratacfes anual

Obijetivo: Monitorar, medir e avaliar a execucdo do plano de contratacfes anual

Férmula: (total de contratagdes previstas no PCA e concluidas/ total de contratacGes previstas no PCA) x 100

Meta: 100%

Caracteristicas do Indicador:

1- Nao é provavel que os dados para célculo do indicador sejam extraidos de bases erradas ja que se tratam de
processos e sistemas de governo oficiais e formais;

2- O indicador pode comparar outros 6rgdos e entes federais visto que a elaboragdo de um PCA é obrigatoria
legalmente nos termos da Lei n® 14.133/2021;

3- Os dados que compdem o indicador sdo numéricos e mensuraveis;

4- O indicador guarda relacdo com o objetivo proposto;

5- Os dados para célculo do indicador estdo disponiveis em processos eletrdnicos e sistemas governamentais;

6- O indicador da a Alta Administracdo uma visdo do desempenho da execucéo do PCA,;

7- O indicador permite a Alta Administragdo compreender o estagio de execucdo do PCA e promover medidas
para o atingimento da meta estabelecida;

8- O indicador € Unico;

9- O indicador é de facil compreenséo;

10- O indicador é obtido sem custos especificos jA que os dados para sua elaboracdo estdo presentes em
processos e sistemas governamentais de uso cotidiano as unidades de compras.

Fonte: elaborado pelo Autor

O indicador também pode ser trabalhado em notacdo monetéria adequando-se a
férmula para “(valor total de contratacdes previstas no PCA e concluidas/ valor total de
contratacdes previstas no PCA) x 100”. Ao utilizarmos valores, podemos acompanhar més a
més, por exemplo, o percentual de execucdo or¢camentaria previsto para o ano.

O segundo indicador esta alinhado ao principio da continuidade dos servigos publicos
e parte da premissa de que para funcionar, um drgdo ou ente precisa ter servi¢os que suportam
suas atividades permanentemente prestados, dai o termo ‘“‘servigos continuos”. Nesse grupo
estdo incluidos servicos de limpeza, vigilancia, tecnologia da informacéo etc.

Uma descontinuidade ocorre quando um servico deixa de ser prestado em decorréncia
de faléncia da empresa ou impossibilidade de prorrogar o contrato antes do término de sua

vigéncia, fazendo com que seja necessaria uma nova licitacéo.

Quadro 38 - Proposta de indicador para acompanhamento de servigos descontinuados

Indicador: Percentual de servigos descontinuados

Objetivo: Monitorar, medir e avaliar a execucdo de servi¢os considerados de prestagdo continuada

Férmula: (total de servicos de prestacdo continuada e descontinuados/ total de servigos de prestacdo continuada)
x 100

Meta: 0%
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Caracteristicas do Indicador:

1- Nao é provavel que os dados para célculo do indicador sejam extraidos de bases erradas ja que se tratam de
processos e sistemas de governo oficiais e formais;

2- O indicador pode comparar outros érgaos e entes federais visto que a elaboragdo de um PCA ¢é obrigatoria
legalmente nos termos da Lei n® 14.133/2021;

3- Os dados que compdem o indicador sdo nUMEricos e mensuraveis;

4- O indicador guarda relagdo com o objetivo proposto;

5- Os dados para calculo do indicador estdo disponiveis em processos eletronicos e sistemas governamentais;

6- O indicador da a Alta Administracdo uma visdo do desempenho da execucgdo dos seus servicos que precisam
ser continuamente prestados para suporte de suas atividades, mas que estdo interrompidos;

7- O indicador permite a Alta Administracdo compreender o grau de descontinuidade de seus servicos e
promover medidas para 0 saneamento de ocorréncias a fim de retomar a prestacdo dos servicos;

8- O indicador ¢ Unico;

9- O indicador ¢ de facil compreensdo;

10- O indicador é obtido sem custos especificos ja que os dados para sua elaboracdo estdo presentes em
processos e sistemas governamentais de uso cotidiano as unidades de compras.

Fonte: elaborado pelo Autor

Esse indicador também pode utilizar de notagdo monetéaria, adequando-se a férmula
para “(valor total de servicos de prestagdo continuada e descontinuados/ valor total de
servigos de prestacdo continuada) x 100)” a fim de compreender o impacto dos servi¢cos que
foram descontinuados na execu¢do do orcamento da organizacao.

Caso seja necessario o acompanhamento de cada contrato, € possivel monitorar o
percentual de dias de descontinuidade em um determinado ano dividindo-se o total de dias de
descontinuidade por 365, e com o auxilio de planilhas eletrénicas, podem-se monitorar
contratos que estejam descontinuados simultaneamente.

Por fim, a pesquisa bibliografica identificou uma preocupacdo com o tempo para
contratar. Embora a analise desse tipo de indicador tenha apontado para possiveis falhas ao
agregarmos objetos de naturezas distintas, informacgdes temporais podem ser de interesse da
Alta Administracdo. Assim, além da segmentacdo por objeto proposta na analise dos
Indicadores 6 e 7 de Mendes (2019), a segmentacdo por etapas do processo pode ser uma
importante fonte de informacdo para melhorias em gargalos ao longo do fluxo.

Saber se a elaboracdo de artefatos da etapa de planejamento, por exemplo, tem
comprometido a celeridade da contratacdo permite uma analise mais aprofundada pela Alta
Administracédo, que pode avaliar a necessidade de remanejamento de servidores, capacitagcéo
ou discusséo sobre a propria solucdo que se pretende adquirir.

Remanesce, por outro lado, a dificuldade em estabelecer uma meta para o tempo total
de contratagdo, mas que pode ser mitigada caso a meta recaia apenas sobre as etapas
essencialmente operacionais. Nessa linha, a preocupagdo com a otimiza¢do do processo

recairia apenas naquelas etapas padronizaveis enquanto que o planejamento da solugéo, cujo
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tempo para maturacdo varia de acordo com a natureza do objeto, tenha maior flexibilidade no
controle.

Dessa forma, o presente trabalho propde como indicadores-chave de desempenho
(KPIs) iniciais para formalizacdo de um Sistema de Medicdo de Desempenho de compras
publicas: 1) o acompanhamento da execucdo do Plano de Contratacbes Anual; 1) o
acompanhamento da descontinuidade de contratos que precisam ser executados de forma
continua, e Ill) o tempo para contratacdo, mas levando-se em conta a natureza do objeto e a

etapa da contratacdo conforme discutido anteriormente.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa documental realizada no presente trabalho demonstrou que ndo existe
indicacdo expressa na atual legislagdo acerca de quais indicadores de desempenho devem ser
utilizados para monitoramento, medicéo e avaliagcdo de processos de compra.

As Instrugbes Normativas n° 05/2017 e n° 01/2019, que regulamentam a contratacao
de servigos comuns e de TI, respectivamente, tratam especificamente do uso de indicadores
para acompanhamento e fiscalizagdo de contratos, sem o estabelecimento de indicadores de
desempenho gerais.

Ja existe, no entanto, uma diretriz governamental na forma da Portaria SEGES/ME n°
8.678/2021 para adoc¢do de indicadores e metas como mecanismos de governanca também
para 0 processo de compras.

Considerando que a Lei n°® 14.133/2021 ainda esta na fase de regulamentacdo de seus
dispositivos, é necessario acompanhar se serdo instituidos indicadores de desempenho
especificos a serem observados de maneira obrigatoria por 6rgaos e entes federais.

O resultado da pesquisa bibliogréfica, por sua vez, corrobora a escassez de trabalhos
na literatura nacional sobre a utilizacdo de indicadores de desempenho em compras publicas
ja sinalizada por Reis e Cabral (2018). O recente estudo bibliométrico de Aradjo, Matos e
Ensslin (2020) sugere gque o cenéario na literatura em lingua inglesa ndo é diferente.

Como limitacdo da pesquisa bibliogréafica realizada, temos a janela temporal para
busca, 2018-2020, e o numero reduzido de bases, apesar da expansdo até o ano de 2005 na
base do Portal de Periodicos da CAPES ndo ter alterado o resultado. Sdo necessarios novos
estudos, no entanto, a fim de verificar se existem trabalhos com a mesma temaética e anteriores
a 2018 e se os indicadores ali propostos se mantém validos ap6s as recentes mudangas
promovidas na legislacdo nacional de compras publicas.

Outra limitacdo da pesquisa bibliografica é a combinacdo de palavras e operadores
I6gicos utilizados, sendo importante que novos estudos testem se outras entradas de termos e
operadores confirmam ou refutam o resultado bibliografico apresentado nesse trabalho.

Quanto a anélise dos 22 indicadores identificados em trabalhos académicos, percebe-
se uma falta de entendimento pacificado sobre os conceitos de desempenho, formulacdo de
indicadores e indicadores-chave, sobretudo quando trazidos a luz do referencial tedrico, o que

sugere uma necessidade de maior capacitacdo e pesquisa acerca do tema a fim de dotar as
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organizacOes de pessoal qualificado para criagdo de indicadores que possam medir o
desempenho das compras publicas adequadamente.

Conforme foi demonstrado, os indicadores pesquisados trataram em sua grande
maioria, de questdes meramente operacionais, de pouca relevancia para o desempenho do
processo, alguns com varidveis impossiveis de serem controladas pela Administragdo e sem
todos os elementos caracteristicos de um indicador de desempenho propostos na literatura.

Na auséncia de indicadores de desempenho definidos na legislacdo ou consolidados na
pesquisa bibliogréafica, para responder ao problema de pesquisa foi preciso recorrer a diretriz
estabelecida na Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021, aos principios que norteiam as compras
publicas, ao referencial tedrico trazido e a adogdo pela administracdo publica de préticas da
administracdo privada, em especial as ferramentas de controle de processos, para formular
indicadores de desempenho para monitoramento, medicdo e avaliacdo de processos de
compra, mesmo que tal agdo tenha trazido mais subjetividade ao resultado.

Nesse ponto, o presente trabalho contribui com o avango das pesquisas sobre o tema
ao criar indicadores que estdo mais alinhados com a estratégia das organizacfes e podem ser
utilizados como ferramenta de governanca de compras publicas, sem prejuizos a possibilidade
de novos estudos aperfeicoarem ou condenarem aqueles propostos ou, ainda, acrescentarem
novos indicadores aos SMDs.

Ainda, abre-se como objeto de futuros estudos, a comparacdo, analise e teste de
indicadores de desempenho utilizados em outros 6rgaos e entes da Administracdo Publica
Federal, visto que sdo submetidos a mesma legislacdo e, consequentemente, a0 mesmo
processo de compras, diferenciando-se a principio, apenas a estrutura organizacional.

Sobre o SMD a ser implementado no Instituto Nacional da Propriedade Industrial,
inicialmente serdo reportados a Alta Administracdo, em periodicidade ainda a ser analisada,
aqueles propostos no Capitulo 5 desse trabalho, considerados como indicadores de
desempenho de fato, ndo obstante a adi¢do de possiveis novos indicadores ao longo do tempo,
devendo ser observada, por oportuno, as indicacfes da literatura acerca da quantidade e
qualidade desses indicadores.

N&o ha impeditivo, também, que o Instituto continue coletando dados e informagoes
que apesar de poderem ser classificadas como “indicador de desempenho”, como o niumero de
empresas de micro e pequeno porte contratadas, por exemplo, contribuem para um controle
mais completo das atividades das areas de compras e podem servir de subsidio para estudos

mais sofisticados.
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Por fim, ser& fundamental o acompanhamento da legislacdo, em continua evolugéo, de
estudos futuros e da literatura a fim de que o SMD a ser adotado possa ser atualizado e reflita

0S avancos sobre o tema estudado no presente trabalho.
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ANEXO | - RESULTADO DA BUSCA DE TERMOS NA LEGISLACAO

No Quadro abaixo é apresentado o resultado detalhado da pesquisa documental, com a

busca pelos termos

Quadro 39 - Resultado consolidado da busca de termos na legislacéo

Decreto-Lei n° 200, de 25/02/1967

Indicador: O registro

Desempenho: 10 registros

“Art. 10. (...)

§ 4° Compete a estrutura central de direcéo o estabelecimento das normas, critérios, programas e principios,
gue 0s servicos responsaveis pela execucgéo sdo obrigados a respeitar na solugéo dos casos individuais e no
desempenho de suas atribuigdes. ”

“Art. 27. Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder Executivo outorgara aos 6rgaos da Administracéo
Federal a autoridade executiva necessaria ao eficiente desempenho de sua responsabilidade legal ou
regulamentar.”

“Art. 33.(...)
I - Assistir, direta e imediatamente, o Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicfes e, em
especial, nos assuntos referentes a administracao civil. ”

“Art. 34. (...)
I - Assistir, direta e imediatamente, o Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicfes e, em
especial, nos assuntos referentes a Seguranca Nacional e a Administracdo Militar.”

“Art. 37. O Presidente da Republica podera prover até 4 (quatro) cargos de Ministro Extraordinario para o
desempenho de encargos temporarios de natureza relevante. ”

“Art. 38. O Ministro Extraordinario e o Ministro Coordenador dispordo de assisténcia técnica e administrativa
essencial para o desempenho das missdes de que forem incumbidos pelo Presidente da Republica na forma por
que se dispuser em decreto. ”

“Art. 70. Publicados a lei orgamentaria ou os decretos de abertura de créditos adicionais, as unidades
orgamentarias, os 6rgaos administrativos, os de contabilizacdo e os de fiscalizacdo financeira ficam, desde
logo, habilitados a tomar as providéncias cabiveis para o desempenho das suas tarefas. ”

“Art. 94. (...)

VI - Retribuigdo baseada na classificacdo das fun¢des a desempenhar, levando-se em conta o nivel educacional
exigido pelos deveres e responsabilidade do cargo, a experiéncia que o exercicio déste requer, a satisfacao de
outros requisitos que se reputarem essenciais ao seu desempenho e as condi¢des do mercado de trabalho. ”

“Art. 100. Instaurar-se-4 processo administrativo para a demissdo ou dispensa de servidor efetivo ou estavel,
comprovadamente ineficiente no desempenho dos encargos que Ihe competem ou desidioso ho cumprimento de
seus deveres.”

“Art. 121. As medidas relacionadas com o recrutamento, selecdo, aperfeicoamento e administracdo do
assessoramento superior da Administracdo Civil, de aperfeicoamento de pessoal para o desempenho dos
cargos em comissao e fungdes gratificadas a que se referem o art. 101 e seu inciso Il (Titulo X1, Capitulo 1) e
de outras fun¢des de supervisdo ou especializadas, constituirdo encargo de um Centro de Aperfeicoamento,
6rgdo autdbnomo vinculado ao Departamento Administrativo do Pessoal Civil.”

Lei n° 8.666, de 21/06/1993
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Indicador: O registro

Desempenho: 3 registros

“Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:

I - atender ao principio da padronizacdo, que imponha compatibilidade de especificagGes técnicas e de
desempenho, observadas, quando for o caso, as condi¢cbes de manutengdo, assisténcia técnica e garantia
oferecidas; ”

“Art. 25. (...)

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

“Art. 30. (...)

Il - comprovagdo de aptiddo para desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas,
quantidades e prazos com o0 objeto da licitacdo, e indicacdo das instalaces e do aparelhamento e do pessoal
técnico adequados e disponiveis para a realizagdo do objeto da licitagdo, bem como da qualificagdo de cada
um dos membros da equipe técnica que se responsabilizara pelos trabalhos. ”

Lei n° 10.520, de 17/07/2002

Indicador: O registro

Desempenho: 4 registros

“Art. 1° (..)

Paragrafo Gnico. Consideram-se bens e servicos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos
padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificacfes usuais no mercado. ”

“Art. 4° (...)

X - para julgamento e classificagdo das propostas, serd adotado o critério de menor preco, observados 0s
prazos maximos para fornecimento, as especificagdes técnicas e parémetros minimos de desempenho e
qualidade definidos no edital ”

“Art. 12. (...)

I - sdo considerados bens e servigos comuns da area da salde, aqueles necessarios ao atendimento dos drgaos
que integram o Sistema Unico de Salde, cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos no edital, por meio de especifica¢des usuais do mercado.

Il - quando o quantitativo total estimado para a contratacdo ou fornecimento ndo puder ser atendido pelo
licitante vencedor, admitir-se-4 a convocacdo de tantos licitantes quantos forem necessarios para o
atingimento da totalidade do quantitativo, respeitada a ordem de classificacdo, desde que os referidos
licitantes aceitem praticar o0 mesmo preco da proposta vencedora.

Il - na impossibilidade do atendimento ao disposto no inciso Il, excepcionalmente, poderdo ser registrados
outros pregos diferentes da proposta vencedora, desde que se trate de objetos de qualidade ou desempenho
superior, devidamente justificada e comprovada a vantagem, e que as ofertas sejam em valor inferior ao limite
maximo admitido.”

Lei n° 14.133, de 01/04/2021

Indicador: 1 registro

“Art. 88. (...)
§ 3° A atuacdo do contratado no cumprimento de obrigagdes assumidas serd avaliada pelo contratante, que
emitird documento comprobatorio da avaliagdo realizada, com mencdo ao seu desempenho na execugdo
contratual, baseado em indicadores objetivamente definidos e aferidos, e a eventuais penalidades aplicadas, o
que constara do registro cadastral em que a inscri¢do for realizada.”

Desempenho: 22 registros

“Art. 1° (...)
I - 0s 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e os 6rgéos do
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Poder Legislativo dos Municipios, quando no desempenho de funcédo administrativa; ”

“Art. 6° (...)

X1 - bens e servicos comuns: aqueles cujos padrfes de desempenho e qualidade podem ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais de mercado;

(..)

XIX - notdria especializagdo: qualidade de profissional ou de empresa cujo conceito, no campo de sua
especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publicacBes, organizacao,
aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades, permite inferir que o seu
trabalho é essencial e reconhecidamente adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato;

(..)

a) servico comum de engenharia: todo servico de engenharia que tem por objeto acgdes, objetivamente
padronizaveis em termos de desempenho e qualidade, de manutencéo, de adequacéo e de adaptacdo de bens
moveis e imdveis, com preservacao das caracteristicas originais dos bens, ”

“Art. 7° Cabera a autoridade mdxima do orgdo ou da entidade, ou a quem as normas de organiza¢do
administrativa indicarem, promover gestdo por competéncias e designar agentes publicos para o desempenho
das fungoes essenciais a execugdo desta Lei que preencham os seguintes requisitos:”

“Art. 8°. (...)

§ 3° As regras relativas a atuacdo do agente de contratacdo e da equipe de apoio, ao funcionamento da
comissdo de contratacdo e a atuacdo de fiscais e gestores de contratos de que trata esta Lei serdo
estabelecidas em regulamento, e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio dos drgaos
de assessoramento juridico e de controle interno para o desempenho das fungfes essenciais a execugédo do
disposto nesta Lei.”

“Art. 18. (...)

§ 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar para contratacao de obras e servicos comuns de engenharia,
se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a afericdo dos padrdes de desempenho e qualidade almejados,
a especificacdo do objeto poderd ser realizada apenas em termo de referéncia ou em projeto bésico,
dispensada a elaboracéo de projetos. ”

“Art. 29. A concorréncia e 0 pregdo seguem o rito procedimental comum a que se refere o art. 17 desta Lei,
adotando-se 0 pregdo sempre que 0 objeto possuir padrbes de desempenho e qualidade que possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especifica¢des usuais de mercado. ”

“Art. 36. (...)
§ 3° O desempenho pretérito na execucdo de contratos com a Administragdo Publica devera ser considerado
na pontuagéo técnica, observado o disposto nos 88 3° e 4° do art. 88 desta Lei e em regulamento. ”

“Art. 37. (...)

Il - atribuicAo de notas por desempenho do licitante em contratacGes anteriores aferida nos documentos
comprobatorios de que trata o § 3° do art. 88 desta Lei e em registro cadastral unificado disponivel no Portal
Nacional de Contrata¢des Publicas (PNCP).”

“Art. 40. (...)
a) da padronizacao, considerada a compatibilidade de especificacfes estéticas, técnicas ou de desempenho, ”

“Art. 43.(..)

| - parecer técnico sobre o produto, considerados especificacBes técnicas e estéticas, desempenho, analise de
contratagdes anteriores, custo e condi¢cGes de manutencao e garantia, ”

“Art. 47. (...)
| - da padronizacao, considerada a compatibilidade de especificagGes estéticas, técnicas ou de desempenho; ”

Art. 60. (...)
Il - avaliacdo do desempenho contratual prévio dos licitantes, para a qual deverdo preferencialmente ser
utilizados registros cadastrais para efeito de atesto de cumprimento de obrigacdes previstos nesta Lei; ”
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“Art. 67. (...)

§ 10. Em caso de apresentacdo por licitante de atestado de desempenho anterior emitido em favor de
consércio do qual tenha feito parte, se o atestado ou o contrato de constituicdo do consércio ndo identificar a
atividade desempenhada por cada consorciado individualmente, serdo adotados os seguintes critérios na
avaliagdo de sua qualificagdo técnica:”

“Art. 74. (...)

§ 3° Para fins do disposto no inciso Il do caput deste artigo, considera-se de notdria especializagédo o
profissional ou a empresa cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior,
estudos, experiéncia, publicacles, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos
relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e reconhecidamente adequado
a plena satisfacédo do objeto do contrato. ”

“Art. 87. (...)

§ 3° A atuacdo do contratado no cumprimento de obrigacfes assumidas serd avaliada pelo contratante, que
emitira documento comprobatério da avaliacdo realizada, com mencdo ao seu desempenho na execugdo
contratual, baseado em indicadores objetivamente definidos e aferidos, e a eventuais penalidades aplicadas, o
que constara do registro cadastral em que a inscricao for realizada.

§ 4° A anotacdo do cumprimento de obrigacGes pelo contratado, de que trata o § 3° deste artigo, sera
condicionada a implantacdo e a regulamentacéo do cadastro de atesto de cumprimento de obrigacGes, apto a
realizac@o do registro de forma objetiva, em atendimento aos principios da impessoalidade, da igualdade, da
isonomia, da publicidade e da transparéncia, de modo a possibilitar a implementacao de medidas de incentivo
aos licitantes que possuirem 6timo desempenho anotado em seu registro cadastral.

“Art. 144. Na contratacdo de obras, fornecimentos e servigos, inclusive de engenharia, podera ser estabelecida
remuneracdo varidvel vinculada ao desempenho do contratado, com base em metas, padrdes de qualidade,
critérios de sustentabilidade ambiental e prazos de entrega definidos no edital de licitagéo e no contrato. ”

“Art. 156. (...)

Il - quando aplicada por 6rgédos dos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério Publico e pela
Defensoria Publica no desempenho da funcdo administrativa, serd de competéncia exclusiva de autoridade de
nivel hierarquico equivalente as autoridades referidas no inciso I deste pardgrafo, na forma de regulamento.”

“Art. 173. Os tribunais de contas deverdo, por meio de suas escolas de contas, promover eventos de
capacitacdo para os servidores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das fungdes
essenciais a execucdo desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de aprendizagem, seminarios
€ CoNgressos Sobre contratagoes publicas.”

“Art. 179. (...)

Il - concessdo de servico publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; ”

Decreto n° 10.024, de 20/09/2019

Indicador: O registro

Desempenho: 5 registros

“Art. 3°(...)

Il - bens e servicos comuns - bens cujos padrfes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especifica¢des reconhecidas e usuais do mercad;

()

VIII - servico comum de engenharia - atividade ou conjunto de atividades que necessitam da participacéo e do
acompanhamento de profissional engenheiro habilitado, nos termos do disposto na Lei n® 5.194, de 24 de
dezembro de 1966, e cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pela
administracdo publica, mediante especificac¢des usuais de mercado;

()

a) os elementos que embasam a avaliacdo do custo pela administracdo publica, a partir dos padrdes de
desempenho e qualidade estabelecidos e das condigdes de entrega do objeto, com as seguintes informagdes:”

“Art. 7°.(...)
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Paragrafo Unico. Serdo fixados critérios objetivos para definicdo do melhor preco, considerados os prazos
para a execucdo do contrato e do fornecimento, as especificacfes técnicas, os parametros minimos de
desempenho e de qualidade, as diretrizes do plano de gestéo de logistica sustentavel e as demais condigdes
estabelecidas no edital.”

“Art. 16. Cabera a autoridade maxima do 6rgéo ou da entidade, ou a quem possuir a competéncia, designar
agentes publicos para o desempenho das funcées deste Decreto, observados os seguintes requisitos: ”

Decreto n° 9.507, de 21/09/2018

Indicador: O registro

Desempenho: 1 registro

“Art. 6°(...)

Paragrafo Unico. Os instrumentos convocatorios e 0s contratos de que trata o caput poder&o prever padrdes de
aceitabilidade e nivel de desempenho para afericdo da qualidade esperada na prestacdo dos servicos, com
previsdo de adequacdo de pagamento em decorréncia do resultado. ”

Decreto n° 7.892, de 23/01/2013

Indicador: O registro

Desempenho: 0 registro

Decreto n° 7.174, de 12/05/2010

Indicador: O registro

Desempenho: 8 registros

“Art. 2° (...)

Il - ndo representem a real demanda de desempenho do érgéo ou entidade; e

Il - ndo explicitem métodos objetivos de mensuracdo do desempenho dos bens e servicos de informética e
automagdo.”

“Art. 3° (...)
IV - as ferramentas de afericdo de desempenho que serdo utilizadas pela administracdo para medir o
desempenho dos bens ofertados, quando for o caso.”

“Art. 9° (...)

§ 20 Serd considerado comum o bem ou servico cuja especificacdo estabelecer padrdo objetivo de
desempenho e qualidade e for capaz de ser atendida por véarios fornecedores, ainda que existam outras
solucGes disponiveis no mercado.

(...)

8 40 A licitacdo do tipo técnica e prego serd utilizada exclusivamente para bens e servi¢os de informética e
automacdo de natureza predominantemente intelectual, justificadamente, assim considerados quando a
especificacdo do objeto evidenciar que os bens ou servicos demandados requerem individualizagdo ou
inovacao tecnoldgica, e possam apresentar diferentes metodologias, tecnologias e niveis de qualidade e
desempenho, sendo necessario avaliar as vantagens e desvantagens de cada solugdo. ”

“Art. 10. No julgamento das propostas nas licitagoes do tipo “técnica e prego” deverdo ser adotados os
seguintes procedimentos:

()

f) desempenho; e¢”

“Art. 12. (...)
“§ 20 Consideram-se bens e servicos comuns aqueles cujos padrfes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos no edital, por meio de especifica¢bes usuais praticadas no mercado. ”

Portaria SEGES/ME n° 8.678, de 19/07/2021

Indicador: 3 registros

“Art. 8°. (...)
§ 2° Os objetivos dispostos no art. 3° deverdo, sempre que possivel, ser desdobrados em indicadores e metas, e
monitorados pelo PLS.”
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“Art.17. Compete ao 6rgdo ou entidade, quanto a gestéo dos contratos:
| - avaliar a atuacédo do contratado no cumprimento das obrigacfes assumidas, baseando-se em indicadores
objetivamente definidos, sempre que aplicavel;”

“Art.20. A alta administracdo dos 6rgéos e entidades deverd implementar e manter mecanismos e instrumentos
de governanca das contratacdes publicas estabelecendo, no &mbito de sua competéncia, no minimo:

I - formas de acompanhamento de resultados, com indicadores e metas para a gestdo dos processos de
contratacdes; ”

Desempenho: 2 registros

“Art. 14. (...)

111 - elencar, no Plano de Desenvolvimento de Pessoas - PDP, nos termos do Decreto n® 9.991, de 28 de agosto
de 2019, acdes de desenvolvimento dos dirigentes e demais agentes que atuam no processo de contratacdo,
contemplando aspectos técnicos, gerenciais e comportamentais desejaveis ao bom desempenho de suas
fungées.”

“Art. 20. (...)
Il - iniciativas que promovam solucbes para melhoria do desempenho institucional, com apoio, quando
possivel, dos resultados da gestdo de riscos e do controle preventivo; e ”

Instrucdo Normativa SEGES/MPDG n° 05, de 26/05/2017

Indicador: 14 registros

“Art. 40. (...)

Il - Fiscalizagdo Técnica: é o acompanhamento com o objetivo de avaliar a execucdo do objeto nos moldes
contratados e, se for o caso, aferir se a quantidade, qualidade, tempo e modo da prestacdo dos servigos estdo
compativeis com os indicadores de niveis minimos de desempenho estipulados no ato convocatério, para efeito
de pagamento conforme o resultado, podendo ser auxiliado pela fiscalizacdo de que trata o inciso V deste
artigo;”

“Art. 57.(...)
IV - indicadores setoriais, tabelas de fabricantes, valores oficiais de referéncia, tarifas puablicas ou outros
equivalentes; e”

“Anexo V (...)

d.3. identificar os indicadores minimos de desempenho para afericdo da qualidade esperada da prestacao dos
servicos, com base nas seguintes diretrizes:

(..)

d.3.3. os indicadores deverdo ser objetivamente mensurdveis e compreensiveis, de preferéncia facilmente
coletaveis, relevantes e adequados a natureza e caracteristicas do servigo;

d.3.4. evitar indicadores complexos ou sobrepostos.

d.4. descrever detalhadamente, de acordo com o previsto na subalinea “d.3” acima, os indicadores minimos de
desempenho esperados, em relacdo a natureza do servico, com a finalidade de adequar o pagamento a
conformidade dos servicos prestados e dos resultados efetivamente obtidos, devendo conter, dentre outros
requisitos:

d.4.1. indicadores e metas estipulados de forma sistematica, de modo que possam contribuir cumulativamente
para o resultado global do servico e ndo interfiram negativamente uns nos outros;

d.4.2. indicadores que reflitam fatores que estéo sob controle do prestador do servico;

(..)

3. 0 ndo atendimento das metas, por infima ou pequena diferenca, em indicadores néo relevantes ou criticos, a
critério do 6rgdo ou entidade, podera ser objeto apenas de notificagcdo nas primeiras ocorréncias, de modo a
ndo comprometer a continuidade da contratag&o.

(...)

b.2. por meio de fundamentada pesquisa dos precos praticados no mercado em contratages similares; ou
ainda por meio da adocdo de valores constantes de indicadores setoriais, tabelas de fabricantes, valores
oficiais de referéncia, tarifas pablicas ou outros equivalentes, se for o caso; e ”

“Anexo VII-A (...)
i) levantamento de indicadores salariais ou trabalhistas publicados por 6rgaos de pesquisa; ”
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“Anexo VIII-A (...)

1. A fiscalizagdo técnica dos contratos deve avaliar constantemente a execucdo do objeto e, se for o caso,
podera utilizar o Instrumento de Medicdo de Resultado (IMR), conforme modelo previsto no Anexo V-B, ou
outro instrumento substituto para aferico da qualidade da prestacdo dos servicos, devendo haver o
redimensionamento no pagamento com base nos indicadores estabelecidos, sempre que a contratada:

(..)

3.3. Na hipotese de comportamento continuo de desconformidade da prestacdo do servico em relacdo a
qualidade exigida, bem como quando esta ultrapassar os niveis minimos toleraveis previstos nos indicadores,
além dos fatores redutores, devem ser aplicadas as sancdes a contratada de acordo com as regras previstas no
ato convocatario.

(..)

4. Para efeito de recebimento provisorio, ao final de cada periodo mensal, o fiscal técnico do contrato devera
apurar o resultado das avaliagGes da execugdo do objeto e, se for o caso, a analise do desempenho e qualidade
da prestacdo dos servicos realizados em consonancia com os indicadores previstos no ato convocatorio, que
poderd resultar no redimensionamento de valores a serem pagos a contratada, registrando em relatorio a ser
encaminhado ao gestor do contrato. ”

Desempenho: 16 registros

“Art. 14. Os servigos considerados comuns sdo aqueles cujos padrées de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo ato convocatorio, por meio de especificagdes usuais do mercado.”

“Art. 40. (...)

Il - Fiscalizagdo Técnica: é o acompanhamento com o objetivo de avaliar a execucdo do objeto nos moldes
contratados e, se for o caso, aferir se a quantidade, qualidade, tempo e modo da prestacéo dos servigos estdo
compativeis com os indicadores de niveis minimos de desempenho estipulados no ato convocatério, para efeito
de pagamento conforme o resultado, podendo ser auxiliado pela fiscalizacdo de que trata o inciso V deste
artigo;

(...)

§ 3° As atividades de gestao e fiscalizacdo da execucéo contratual devem ser realizadas de forma preventiva,
rotineira e sistematica, podendo ser exercidas por servidores, equipe de fiscalizagdo ou Unico servidor, desde
gue, no exercicio dessas atribuigdes, fique assegurada a distingéo dessas atividades e, em razdo do volume de
trabalho, ndo comprometa o desempenho de todas as ac¢des relacionadas a Gestéo do Contrato. ”

“Art. 41. (...)

8 2° Na indicacéo de servidor devem ser considerados a compatibilidade com as atribuicGes do cargo, a
complexidade da fiscalizacdo, o0 quantitativo de contratos por servidor e a sua capacidade para o desempenho
das atividades.”

“Art. 43. (...)

Paragrafo Unico. Ocorrendo a situacdo de que trata o caput, observado o § 2° do art. 42, a Administracéo
deverd providenciar a qualificagdo do servidor para o desempenho das atribuigdes, conforme a natureza e
complexidade do objeto, ou designar outro servidor com a qualificagdo requerida. ”

“Anexo V (...)

b) ndo representem a real demanda de desempenho do 6rgao ou entidade, ndo se admitindo especificages que
deixem de agregar valor ao resultado da contratagdo ou sejam superiores as necessidades do 6rgao ou
entidade;

c) estejam defasadas tecnoldgica e/ou metodologicamente ou com precos superiores aos de servigos com
melhor desempenho.

()

d.3. identificar os indicadores minimos de desempenho para aferi¢do da qualidade esperada da prestacdo dos
servicos, com base nas seguintes diretrizes:

()

d.4. descrever detalhadamente, de acordo com 0 previsto na subalinea “d.3” acima, os indicadores minimos de
desempenho esperados, em relagdo a natureza do servico, com a finalidade de adequar o pagamento a
conformidade dos servicos prestados e dos resultados efetivamente obtidos, devendo conter, dentre outros
requisitos: ”
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“Anexo VII-A (...)

8.3. O julgamento do tipo de licitacdo previsto no subitem 8.2. acima deve observar 0s prazos maximos para
fornecimento, as especificagdes técnicas e os parametros minimos de desempenho e qualidade definidos no ato
convocatorio;

(..)

b) a atribuigdo de pontuagdo ao fator desempenho nao podera ser feita com base na apresentacao de atestados
relativos & duragéo de trabalhos realizados pelo licitante;

(..)

a) os atestados ou declaracdes de capacidade técnica apresentados pelo licitante devem comprovar aptidéo
para desempenho de atividade pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto
de que trata o processo licitatdrio; e; ”

“Anexo VIII-A (...)

3. O fiscal técnico do contrato devera apresentar ao preposto da contratada a avaliagao da execugdo do objeto
ou, se for o caso, a avaliacéo de desempenho e qualidade da prestacdo dos servicos realizada.

(...)

3.4. E vedada a atribuic&o a contratada da avaliacio de desempenho e qualidade da prestac&o dos servigos
realizada de que trata o item 3.

3.5. O fiscal técnico poderd realizar a avaliacao diéria, semanal ou mensal, desde que o periodo escolhido seja
suficiente para avaliar ou, se for o caso, aferir o desempenho e qualidade da prestacdo dos servigos.

4. Para efeito de recebimento provisdrio, ao final de cada periodo mensal, o fiscal técnico do contrato devera
apurar o resultado das avaliagdes da execugéo do objeto e, se for o caso, a analise do desempenho e qualidade
da prestacéo dos servicos realizados em consonancia com os indicadores previstos no ato convocatério, que
podera resultar no redimensionamento de valores a serem pagos a contratada, registrando em relatério a ser
encaminhado ao gestor do contrato.

Instrucdo Normativa SGD/ME n° 01, de 04/04/2019

Indicador: 2 registros

“Art. 19. (...)

I - fixacdo dos critérios de aceitacdo dos servicos prestados ou bens fornecidos, abrangendo métricas,
indicadores e niveis minimos de servigos com os valores aceitaveis para os principais elementos que compde a
solucéo de TIC;

(..)

2. adocdo de ferramentas, computacionais ou ndo, para implantacdo e acompanhamento dos indicadores
estabelecidos;”

Desempenho: 0 registro

Fonte: elaborado pelo Autor
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Indicadores de desempenho em compras publicas: proposta de aplicacdo no
Instituto Nacional da Propriedade Industrial

Resumo:

Compras publicas sdo importantes para a economia, execuc¢ao de politicas publicas e,
principalmente, para o funcionamento de 6rgdos e entes governamentais, como o Instituto
Nacional da Propriedade Industrial. Em decorréncia, para uma adequada gestdo, surge
como questdo a ser investigada que indicadores de desempenho devem ser adotados para
0 monitoramento, medicdo e avaliacdo desses processos de compras. Na auséncia de
indicadores formalmente estabelecidos no INPI, procuramos identifica-los através de
pesquisa documental na legislacéo vigente e pesquisa bibliografica em artigos cientificos e
trabalhos académicos, e testd-los com dados extraidos de processos de compras do
Instituto e realizados no triénio 2018-2020. A andlise dos resultados se deu a luz das
caracteristicas necessarias para formulacdo de um indicador de desempenho estabelecidas
no referencial teérico e previstas na metodologia. Como resultado, néo foi encontrado na
legislacdo qualquer indicador de desempenho expressamente definido, embora a recente
Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021 consigha a necessidade de implementa-los. Na pesquisa
bibliografica foram encontrados vinte e dois indicadores, embora nenhum possa ser
considerado como indicador de desempenho apés andlise de suas caracteristicas, metas e
objetivos. Como proposta de intervencdo temos, entdo, a criacdo dois novos indicadores
para implementacdo de um sistema de medi¢cdo de desempenho no INPI, um alinhado ao
planejamento de novas contratacdes e prorrogagdes, e outro, ao principio da continuidade
do servigo publico. Propde-se, também, a contagem de prazos para contratacao, indicador
comumente utilizado na literatura, mas de forma ajustada a realidade do objeto contratado e
a etapa do processo.
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Contexto e/ou organizagao e/ou setor da proposta de intervencao

A proposta de intervencdo destina-se inicialmente ao Instituto Nacional da
Propriedade Industrial (INPI), autarquia federal criada pela Lei n°® 5.648, de 11/12/1970,
vinculada atualmente ao Ministério da Economia e que tem como finalidade principal
executar, no ambito nacional, as normas que regulam a propriedade industrial, tendo em
vista a sua funcdo social, econdmica, juridica e técnica, bem como pronunciar-se quanto a
conveniéncia de assinatura, ratificacdo e dendncia de convencbes, tratados, convénios e
acordos sobre propriedade industrial.

No entanto, considerando-se que o INPI estd subordinado & mesma legislacdo e
processos de compras comuns aos demais 6rgaos e entes publicos federais, a proposta de
intervencao pode ser aplicada também nessas organizacoes.
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Publico-alvo da proposta

Area de compras do INPI e Alta Administracdo do INPI e demais areas de compras de
orgaos e entes da Administracao Publica Federal e Alta Administracdo dessas organizacfes.
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Instituto Nacional da Propriedade Industrial

Descricao da situagao-problema

O INPI nédo tem indicadores de desempenho estabelecidos para monitoramento,
medicdo e avaliacdo de seus processos de compras.

Além disso, a adocdo de indicadores e metas de gestdo dos processos de compras
faz parte das diretrizes de boa governanca dispostas pela Portaria SEGES/ME n°

8.678/2021 (BRASIL, 2021):

Art. 20. A alta administracdo dos 6rgaos e entidades
deverd implementar e manter mecanismos e
instrumentos de governanca das contratacdes publicas
estabelecendo, no ambito de sua competéncia, no
minimo:

| - formas de acompanhamento de resultados, com
indicadores e metas para a gestdo dos processos de
contratagdes;

Assim, além de boa pratica gerencial, amplamente debatida na literatura, a
implementacéo de indicadores de desempenho no INPI preenche a atual lacuna identificada
e aperfeicoa a governanca dos processos de compra atendendo o que estabelece a

supracitada Portaria.
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Objefivos da proposta de Intervencao

Objetivo geral da proposta de intervencao:

o Dotar o INPI de indicadores de desempenho para monitoramento, medicdo e
avaliacdo de seus processos de compras.

Objetivos especificos da proposta de intervencgéao:

e Iniciar um sistema de medicdo de desempenho no INPI com a implementacdo de
indicadores;
o Estabelecer mecanismos e instrumentos de governanca das contratacdes do INPI.
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Diagnostico e analise da situagcao-problema

A pesquisa documental realizada para a dissertacdo demonstrou que ndo existe
indicacdo expressa na atual legislacdo acerca de quais indicadores de desempenho devem
ser utilizados para monitoramento, medicdo e avaliacdo de processos de compra. As
Instrucdes Normativas n°® 05/2017 (BRASIL, 2017) e n°® 01/2019 (BRASIL, 2019), que
regulamentam a contratagcdo de servicos comuns e de TI, respectivamente, tratam
especificamente do uso de indicadores para acompanhamento e fiscalizacdo de contratos.

J& existe, no entanto, uma diretriz governamental na forma da Portaria SEGES/ME n°
8.678/2021 (BRASIL, 20201) para adogao de indicadores e metas como mecanismos de
governanga também para o processo de compras.

O resultado da pesquisa bibliografica, por sua vez, sinaliza para uma escassez de
trabalhos na literatura nacional sobre a utilizacdo de indicadores de desempenho em
compras publicas. O recente estudo bibliométrico de Araujo, Matos e Ensslin (2020) sugere
gue o cenario na literatura em lingua inglesa néo € diferente.

A analise dos poucos indicadores identificados em trabalhos académicos (MENDES,
2019, SILVA, 2019) aponta para uma falta de entendimento pacificado sobre conceitos de
desempenho, formulacdo de indicadores e indicadores-chave de desempenho (KPIs),
sobretudo quando trazidos a luz da literatura, o que sugere uma necessidade de maior
capacitacdo e pesquisa acerca do tema a fim de dotar as organizacdes de indicadores que
possam medir o desempenho das compras publicas adequadamente.

Na auséncia de indicadores de desempenho definidos na legislacdo ou consolidados
na literatura, para responder que indicadores de desempenho devem ser adotados para o
monitoramento, medicdo e avaliacdo desses processos de compras no INPI foi preciso
recorrer a diretriz estabelecida na Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021, aos principios que
norteiam as compras publicas, a literatura sobre o tema e a adogdo pela administracéo
publica de praticas da administracdo privada, em especial as ferramentas de controle de
processos, para formular novos indicadores, mesmo que tal acdo tenha trazido mais
subjetividade ao resultado.

Nesse ponto, a presente proposta de intervencdo contribui com o avango das
pesquisas sobre o tema ao criar indicadores que estdo mais alinhados com a estratégia das
organizacdes e podem ser utilizados como ferramenta de governanca de compras publicas,
sem prejuizos a possibilidade de novos estudos aperfeicoarem ou condenarem 0s
indicadores propostos ou, ainda, acrescentarem novos aos sistemas de medicdo de
desempenho.
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Proposta de intervencao

Implementagcédo pela Coordenagdo de Aquisicdes, Licitacbes e Contratos do INPI e
comunicacao periddica a Alta Administracdo dos seguintes indicadores de desempenho:

Indicador: Percentual de execucéo do plano de contratacbes anual

Objetivo: Monitorar, medir e avaliar a execucéo do plano de contratacdes anual

Férmula: (total de contratacdes previstas no PCA e concluidas/ total de contratacfes
previstas no PCA) x 100

Meta: 100%

O indicador também pode ser trabalhado em notacdo monetéaria adequando-se a
féormula para “(valor total de contratagbes previstas no PCA e concluidas/ valor total de
contratagbes previstas no PCA) x 100”. Ao utilizarmos valores, podemos acompanhar més a
més, por exemplo, o percentual de execucao orgamentaria previsto para o ano.

Indicador: Percentual de servigos descontinuados

Objetivo: Monitorar, medir e avaliar a execucado de servigcos considerados de prestacéo
continuada

Formula: (total de servicos de prestacdo continuada e descontinuados/ total de
servicos de prestagéo continuada) x 100

Meta: 0%

Esse indicador também pode utilizar de notacdo monetaria, adequando-se a férmula
para “(valor total de servigos de prestagdo continuada e descontinuados/ valor total de
servigos de prestagao continuada) x 100)” a fim de compreender o impacto dos servigos que
foram descontinuados na execuc¢éo do orcamento da organizacéo.

Caso seja necessario o acompanhamento de cada contrato, é possivel monitorar o
percentual de dias de descontinuidade em um determinado ano dividindo-se o total de dias
de descontinuidade por 365, e com o auxilio de planilhas eletrnicas, podem-se monitorar
contratos que estejam descontinuados simultaneamente.

Além desses, a pesquisa bibliografica realizada identificou uma preocupacédo de
autores com o0 tempo para contratar. Embora a andlise desse tipo de indicador tenha
apontado para possiveis falhas ao agregarmos objetos de naturezas distintas, informacgdes
temporais podem ser de interesse da Alta Administracdo. Assim, além da segmentacao por
objeto, a segmentacdo por etapas do processo pode ser uma importante fonte de
informac&o para melhorias em gargalos ao longo do fluxo.

Saber se a elaboracdo de artefatos da etapa de planejamento, por exemplo, tem
comprometido a celeridade da contratacdo permite uma andlise mais aprofundada pela Alta
Administracdo, que pode avaliar a necessidade de remanejamento de servidores,
capacitacdo ou discusséo sobre a propria solucao que se pretende adquirir.
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Especialista em gestdo em administracdo publica (UFF), bacharel em administracdo (UERJ),
analista de planejamento, gestdo e infraestrutura e coordenador de aquisi¢des, licitacbe e
contratos do INPI.

fabio.pimenta@inpi.gov.br
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