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RESUMO

O presente trabalho apresenta a construgédo e o resultado da elaboracdo de uma proposta de
acOes para aprimorar o processo de compras do Poder Executivo do Governo de Santa
Catarina a luz dos principios e normas de transparéncia e contratacao aberta, sinalizando para
possiveis efeitos e desafios em accountability. O segmento de compras publicas € um dos
mais expostos a conflitos de interesse, favoritismos e corrupc¢éo, devido ao grande volume de
recursos em negociacdo. Nesse contexto, a transparéncia se apresenta ndo sé como uma
ferramenta contra a corrupcdo, mas também como aliada da qualidade do processo de
compras, uma vez que ela é determinante no aumento da competitividade dos contratos
publicos. Apds sancionada a Lei de Responsabilidade Fiscal, no ano 2000, outras leis
surgiram com 0 objetivo de promover a transparéncia e combater a corrupcdo. Ainda,
verificou-se varios estudos nacionais e internacionais que realizam a andlise e definem
principios para a promogdo da transparéncia no setor publico, dedicando critérios especificos
para a area de compras. O referencial tedrico do presente estudo envolve compras publicas,
transparéncia e accountability. A pesquisa é de natureza aplicada, abordagem qualitativa e
cunho exploratdrio e descritivo, e foi realizada por meio de pesquisa de campo, levantamento
documental e bibliografico. Para atender o objetivo da pesquisa, foi elaborado um protocolo
de verificacdo baseado na legislacdo e em guias e estudos sobre transparéncia, por meio do
qual foi possivel identificar as principais lacunas na forma como o Poder Executivo de SC
disponibiliza as informacdes. Na sequéncia, assumindo a transparéncia como um elemento de
accountability, realizou-se uma entrevista de grupo focal com agentes de controle interno,
auditoria, tribunal de contas, midia, sociedade civil, pesquisadores, fornecedores e gestores
publicos. Com base na coleta e analise dos dados, foi possivel verificar que o Poder Executivo
de SC tem avancado no atendimento as exigéncias legais acerca da disponibilizacdo de
informacdes sobre aquisicdes e contratos, atendendo a quase totalidade dos requisitos, mas
para que a transparéncia se consolide como elemento de accountability, existe a necessidade
de avancos em pontos que extrapolam a legislacdo. Por fim, foi elaborada uma proposta de
acOes a serem implementadas para atendimento as exigéncias legais e, sobretudo, alinhadas as
necessidades dos usuérios das informagdes.

Palavras-chave: Compras Publicas. Contratacdo Aberta. Transparéncia. Accountability.






ABSTRACT

This study presents the elaboration and results of a proposal of actions aimed to improve the
purchasing process of the Executive Power of the Government of Santa Catarina in the light
of the principles and norms of transparency and open contract, signaling for possible effects
and challenges in accountability. The public procurement segment is one of the most exposed
to conflicts of interest, favoritism, and corruption due to the sizeable volume of resources
under negotiation. In this context, transparency is not only a tool against corruption but also
an ally of the quality of the purchase process, as it is decisive in increasing the
competitiveness of government procurement. After the sanction of the Fiscal Responsibility
Law in 2000, other laws emerged, intending to promote transparency and combat corruption.
Furthermore, several national and international studies analyzed and defined principles for the
promotion of transparency in the public sector, dedicating specific criteria to the procurement
segment. The theoretical framework of the present study concerns public procurement,
transparency, and accountability. This research is of applied, exploratory, and descriptive
nature, presenting a qualitative approach; it employed field research, documentary and
bibliographic survey. A verification protocol based on legislation and transparency guides and
studies was developed to achieve the objective of the study, through which it was possible to
identify the main gaps in the manner in which the SC Executive Branch provides information.
Subsequently, considering transparency as an element of accountability, a focus group
interview was conducted with internal control agents, auditing, a court of auditors, media,
civil society, researchers, suppliers, and public managers. Based on data collection and results
showed that the SC Executive Power has advanced in meeting the legal requirements
regarding the availability of information on procurement and contracts, meeting almost all the
requirements. However, for the transparency to be consolidated as an element of
accountability, there is a need for progress on aspects that extrapolate the legislation. Finally,
a proposal for actions to be implemented to comply with legal requirements and, above all,
aligned with the needs of information users was prepared.

Key-words: Public procurement. Open contract. Transparency. Accountability.
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1 INTRODUCAO

Contratacdo publica é definida por Erridge e Mcllroy (2002) como toda a aquisicao
realizada para consumo publico. E por meio das contratagdes, ou compras publicas, que o
Estado empreende obras, constrdi estradas e prové salde, educacdo e seguranca para a
populacdo (ERRIDGE; MCLLROY, 2002). No Brasil, segundo Lima (2015), somados 0s
gastos da administracdo direta e indireta da Unido, estados e municipios, esse € um mercado
estimado em cerca de meio trilhdo de reais por ano. No dmbito internacional, as compras
publicas estdo inseridas nos debates sobre a integracdo de blocos econémicos visando a
expansdo das transacGes comerciais entre os paises, revelando seu papel estratégico no
desenvolvimento das na¢Bes (MOREIRA; MORAIS, 2003).

Consoante Lima (2015), se utilizado de forma adequada, o poder de compra do Estado
é um aliado no desenvolvimento econdémico de regides e segmentos especificos de mercado,
haja vista fortalecer as empresas gerando, assim, emprego e renda. Ferrer (2015) destaca que
as compras publicas sdo um dos macroprocessos mais transversais do setor publico, revelando
assim seu carater estratégico na gestdo e seu potencial como indutor de politicas publicas. As
compras bem planejadas e executadas de forma eficiente resultam em melhoria nos servigos
prestados aos cidaddos (BARBOSA, 2015).

Para Ohashi (2009), um fator essencial da eficiéncia dos processos de aquisicdo é a
garantia da transparéncia, uma vez que ela é determinante no aumento da competitividade dos
contratos publicos. Se por um lado a transparéncia afeta de maneira positiva a eficiéncia das
compras publicas, sua auséncia ou fragilidade, por outro, gera problemas como a corrupgao e
o conluio (BALSEVICH et. al, 2011).

A aquisicdo de bens e servicos € uma das atividades economicamente mais
significativas dos governos e representa um dos maiores riscos de corrupgdo do setor publico
(AMIN; MARIN, 2018). Segundo Cerrillo i Martinez (2016), a area de compras publicas é
uma das mais expostas a conflitos de interesse, favoritismos e corrupg¢do, devido a interacéo
entre os setores publico e privado, amplas margens de discricionariedade e elevado volume de
recursos em negociacdo. De acordo com a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2013), a estimativa de valores perdidos para a
corrupcao e desperdicio, de forma geral, constitui até 20% a 25% dos gastos globais em
compras publicas.

Em 2018, o Brasil passou a ser 0 105.° colocado no ranking mundial de percepcao de

corrupcgdo, perdendo 7 posicdes em relacdo ao ano anterior e alcancando a pior nota desde
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2012, de acordo com o relatdrio anual de indice de percepcéo de corrupgéo (IPC), publicado
pela organizacdo Transparéncia Internacional (2018). O relatério desse ano demonstra que o
Brasil divide essa posicdo com a Argelia, Arménia, Costa do Marfim, Egito, ElI Salvador,
Peri, Timor-Leste e Z&mbia.

Ao classificar 180 paises e territorios por seus niveis percebidos de corrupgéo no setor
publico, usando uma escala de 0 a 100, na qual a pontuacdo mais proxima de 0 indica maior
grau de percepcdo de corrupcdo, o IPC fornece parametros de comparacdo global
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2018). Nessa escala, o Brasil aparece com 36
pontos, apresentando a terceira queda anual seguida. Essa pontuacdo estd abaixo da média
global, registrada em 43 pontos, o que justifica a 105° posicdo no ranking. A corrupgéo,
portanto, é percebida como um dos principais desafios enfrentados pelo Brasil, afetando o
desenvolvimento econdmico e social do pais (MARTINI, 2014).

Casos de corrupcao sdao frequentes nos noticiarios, sobretudo a partir da Operagdo
Lava Jato, que vem gerando efeitos no pais desde 2013 (VAZ; VELASCO, 2018), alcancando
também diversos paises na América Latina e outros continentes. A operagdo “é a maior
investigacao de corrupgéo e lavagem de dinheiro que o Brasil ja teve” (MPF, 2018). De forma
geral, nesse esquema, empreiteiras organizadas em cartel pagavam propina para que ocorresse
fraude nas licitagdes e superfaturamento das obras. Segundo o MPF (2018), o valor da
propina paga para politicos e membros da empresa estatal petrolifera Petrobras variava de 1%
a 5% do montante total de contratos bilionarios.

Segundo Cerrillo i Martinez (2016), uma série de medidas esta surgindo com o
objetivo de erradicar a corrupcdo. Mackey et al. (2017) salientam a importancia de conceder
um tratamento diferenciado as aquisi¢cdes publicas, em particular na area da salde, e apontam
a transparéncia como ferramenta fundamental para combater os desvios. Segundo Kim
(2008), grande parte das causas da corrupcdo no setor publico esta ligada a falta de
transparéncia e accountability.

Nesse sentido, foram criados no Brasil instrumentos para o fortalecimento da
transparéncia e da governanca publica. Destacam-se, entre eles, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, promulgada em 2000, a criacdo do Portal da Transparéncia pelo governo em 2004, a
Lei de Transparéncia (Lei 131/2009), a Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011) e a Lei
Anticorrupgdo (Lei 12.836/2013) (MARTINI, 2014). Inicialmente criados como ferramentas
para o controle fiscal, os regulamentos e a¢des implementadas colocaram mais informagdes a
disposicao do cidad&o, funcionando como meio de aproximacao entre o governo e a sociedade

e auxiliando no combate a corrupcao (NEVES, 2013).



23

Com o propésito de mobilizar a sociedade para discutir e apresentar propostas para o
combate & corrupcdo, varias organizacdes sem fins lucrativos formaram no Brasil uma
coalizdo chamada “Unidos contra a Corrup¢do” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
2019). Em 2018, a coalizdo langou as “Novas Medidas Contra a Corrup¢ao”, um conjunto de
70 iniciativas, dividida em 12 blocos, voltadas ao combate a corrup¢do. As Novas Medidas
Contra a Corrupcdo apresentam propostas especificas para combate a corrup¢éo nas compras
plblicas (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2019):

a) Todas as compras da Administracdo Publica deverdo ser divulgadas em um portal

unico na internet (ComprasGov), o qual reunird informacdes béasicas sobre o
certame instituido para celebrar a contratagdo com o fornecedor, bem como
informacdes referentes a execucdo do contrato, como notas fiscais;

b) O portal integrard as informacdes referentes a habilitacdo para contratar com a
Administracdo Publica dos fornecedores punidos nos ambitos administrativo, civel
e penal, facilitando o controle social e garantindo a aplicagéo dessas sangoes;

c) Criacdo de um certificado Unico, a ser emitido pela Receita Federal, garantindo a
possibilidade de participacdo em processos de compras publicas apenas para
aqueles que tenham regularidade fiscal, previdenciaria e trabalhista, bem como
auséncia de punicdes relativas a habilitacdo para contratar com a Administracdo
Publica;

d) Criacdo do Catalogo Nacional de Compras Publicas, o Protocolo Padrdo de
plataformas eletrdnicas de compras pablicas e a Capacitacdo Profissional de
Compradores Publicos, esta Gltima destinada a capacitar os servidores designados
para conduzir processos de compras publicas.

Arora et al. (2007) alertam para o fato de a transparénca mostrar-se importante mesmo
em ambientes livres de corrupcdo, haja vista que a disponibilizacdo de informacdes sobre as
aquisicdes e contratacdes pode influenciar o resultado de um processo de licitagdo. Uma
estrutura de mercado com mais transparéncia tende a melhorar o valor dos lances ofertados,
gerando economia para o poder publico (ARORA et al., 2007).

No cenario internacional, visando difundir e incentivar praticas de transparéncia,
participacao social e acesso a informacéo publica, foi lancada, em 2011, a Open Government
Partnership (OGP). Trata-se de uma iniciativa internacional que tem como objetivo difundir e
incentivar préticas relacionadas a transparéncia dos governos, ao acesso a informagdo publica

e a participacdo social (CGU, 2014). Para tratar especificamente de transparéncia e
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accountability em contratagdes publicas, foi criada em 2012 a Open Contracting Partnership
(OCP), uma organizacdo nao governamental responsavel pela criagdo de uma lista de
principios para contratacdes abertas, baseada em regras e boas praticas (BANCO MUNDIAL,
2012).

Para Amin e Marin (2018), a contratagdo aberta corresponde a uma série de politicas
complementares que melhoram a transparéncia, a participacdo publica e a responsabilidade na
contratacdo. E uma das principais iniciativas internacionais de governo aberto e envolve toda
a cadeia de negociacfes governamentais, desde concessdes de recursos naturais até a
aquisicdo de bens, obras e servi¢os para os cidaddos (CERRILLO i MARTINEZ, 2016).
Comeca na fase de planejamento e abrange as propostas, adjudicacdo e execugdo de todos 0s
contratos publicos (OCP, 2017).

A Open Contracting Partnership (2017) acredita que a contratacdo aberta oferece
melhores negdcios para 0s governos, condi¢cdes equitativas para o setor privado e bens e
servigos de alta qualidade para o cidad&o, criando confianca e garantindo que os trilhdes de
ddblares gastos pelos governos sejam bem aplicados. As contratacGes abertas vdo além das
compras publicas eletrénicas, haja vista utilizarem os meios eletrénicos ndo apenas com o
objetivo de aumentar a eficiéncia e eficacia dos processos de aquisicdo, mas tambem
aumentar a transparéncia ao disponibilizar dados que permitem acompanhar cada etapa do
processo, desde o planejamento da aquisicdo até o desempenho da atividade contratual
(CERRILLO i MARTINEZ, 2016).

Ante o exposto, Amin e Marin (2018) afirmam que, para transformar os sistemas de
contratacdo publica, 0os governos devem assumir compromissos que atendam aos quatro
principios centrais da Open Government Partnership (OGP), sdo eles: aumentar a
transparéncia do governo, apoiar a participacdo civica, promover a integridade e
responsabilidade em todo o setor publico e atingir esses objetivos usando novas tecnologias.
Ainda segundo os autores, a Transparéncia Internacional recomenda que 0S governos se
comprometam a implementar o Padrdo de Dados de Contratacdo Aberta (OCDS) para todo o
processo de aquisi¢do publica, incluindo as fases de planejamento, licitacdo, adjudicacéo,
contrato e implementacdo; a tornar todos os contratos abertos por padrdo e publica-los em um
unico registro on-line; e, desenvolver e implementar mecanismos de consulta e
monitoramento independente pelos cidaddos e pela sociedade civil para garantir que as
comunidades afetadas sejam consultadas durante todo o processo de licitacdo publica (AMIN;
MARIN, 2018).
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Outras iniciativas que visam promover a transparéncia abordam as compras publicas,
como o Country Procurement Assessment Report (CPAR), elaborado pelo Banco Mundial, o
National Integrity System (NIS) da Transparéncia Internacional, o Sistema Nacional de
Integridade do Instituto Ethos, e o Following the Money, do Grupo de Pesquisa de Interesse
Publico (US PIRG).

No estado de Santa Catarina, é possivel observar mudancas nesse sentido. Em 2009, o
Portal SC Transferéncias passou a ser idealizado como instrumento de acesso a informagdes
detalhadas sobre a aplicacdo dos recursos repassados pelo Estado a municipios, entidades e
pessoas fisicas (HILLESHEIN; PANDINI, 2018). O Portal foi ao ar em 2012 e é destinado
tanto aos cidadaos, possibilitando o controle social, quanto aos proponentes, atuando como
uma plataforma para envio de propostas, realizacdo de prestacdo de contas e consultas
(SCTRANSFERENCIAS, 2018).

Em 2010, ap6s a publicacdo da Lei da Transparéncia, a Lei Complementar n°
131/2009, a Secretaria de Estado da Fazenda desenvolveu o primeiro portal de transparéncia
do Governo de Santa Catarina, que se chamava, a época, Prestando Contas. Esse portal foi
reformulado em 2012 e passou a chamar-se Portal de Transparéncia. A ultima atualizacéo
aconteceu em 2016, quando o Portal de Transparéncia do Poder Executivo de Santa Catarina
foi reformulado buscando trazer uma linguagem mais acessivel ao cidaddo e possibilitando a
geragéo de dados em formato aberto (SEF, 2018).

O Portal de Transparéncia apresenta-se como um instrumento de controle social, por
meio do qual é possivel acompanhar a arrecadacdo e a aplicacdo dos recursos publicos, a
partir de consultas personalizadas e dados em formato aberto. Os dados que alimentam o
Portal com informacBes orcamentarias e financeiras relativas a despesa e receita sdo
atualizados diariamente pelo Sistema Integrado de Planejamento e Gestdo Fiscal (SIGEF),
sistema responsavel pelo registro e acompanhamento do planejamento e execucao
orcamentaria, financeira, patrimonial e contabil.

No que tange a disponibilizagdo de informagdes sobre a execugdo de contratos de
obras, materiais e servicos, o Portal de Transparéncia fornece informagfes de aditivos,
empenhos, liquidagdes e pagamentos de todos os instrumentos contratuais firmados pelos
orgdos do Poder Executivo do Governo do Estado de Santa Catarina, com exce¢do da
Secretaria de Estado da Saude, unico 6rgdo a ndo utilizar o SIGEF para registro da execucao
dos instrumentos contratuais. Pelo grande volume de compras realizadas, essa secretaria
utiliza um sistema informatizado proprio para solicitagdo de aquisicdes e gestdo de contratos,

ndo tendo sido possivel, até 0 momento, a integragdo com o SIGEF.
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Além do Portal de Transparéncia, o Poder Executivo do Governo de Santa Catarina
mantém o Portal de Compras. A publicacdo dos editais no Portal de Compras se tornou
obrigatdria apos a assinatura do Decreto 2.617/2009 (SANTA CATARINA, 2009). Até entéo,
eles eram publicados apenas no Diario Oficial do Estado e, uma pequena parte deles, no
Editais SC, pagina na web mantida pela Secretaria de Estado da Administracdo como
repositério de informacdes sobre compras. O Portal de Compras traz informagdes de todos o0s
processos licitatorios dos orgdos que compde o Sistema Administrativo de Gestdo de
Materiais e Servicos. Nele € possivel ter acesso a integra de todos os editais, bem como a toda
a documentacdo referente ao processo licitatorio.

Entretanto, Owen, Cooke e Matthews (2013) alertam para a atencdo dispensada as
tecnologias utilizadas em detrimento da identificacdo das necessidades dos usuarios e na
apresentacdo dos dados considerando o0s casos de uso, haja vista que somente a
disponibilizacdo da informagdo ndo garante sua utilizacdo. Assim, embora haja avangos na
divulgacdo das informacdes sobre compras publicas em Santa Catarina, essa € a area que
menos sofreu alteracdes no que diz respeito a transparéncia, ainda apresentando informacdes
incompletas e fragmentadas, o que demonstra oportunidade para melhorias.

Diante desse contexto, surge, entdo, a seguinte pergunta de pesquisa: Como aprimorar
0 processo de aquisicdo e contratagdo do Poder Executivo de Santa Catarina a luz dos
principios e normas da transparéncia e contratacéo aberta?

Para responder a pergunta de pesquisa, foi definido como objetivo geral do trabalho o
de elaborar uma proposta para aprimorar 0 processo de aquisicdo e contratacdo do Poder
Executivo do Governo de Santa Catarina a luz dos principios e normas da transparéncia e
contratacdo aberta. Ainda, tem-se como objetivos especificos:

a) Descrever o processo de aquisicdo e contratacdo do Poder Executivo do Governo

de Santa Catarina, a partir de modelagem do processo atual;

b) Sistematizar um conjunto de critérios para analise do processo de compras

publicas, com foco em transparéncia e contratacdo aberta;

c) Analisar em que aspectos as praticas de compras publicas do Poder Executivo do

Governo de Santa Catarina estdo alinhadas a principios e normas de transparéncia
e contratacdo aberta;

d) Identificar a percepcdo e expectativa dos diferentes atores com relacdo a

disponibilizacdo de dados de aquisi¢Oes e contratacdes do Poder Executivo do

Governo de SC e suas relagdes com outros elementos de accountability;
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e) Propor agdes para aprimorar o processo de compras do Poder Executivo do
Governo de Santa Catarina sinalizando para possiveis efeitos e desafios em
accountability.

Para cumprir esses objetivos, realizou-se entre outubro de 2018 e junho de 2019, uma
pesquisa natureza aplicada, de abordagem qualitativa e cunho exploratorio e descritivo. Os
métodos de coleta de dados foram pesquisa de campo, entrevistas, levantamento documental e
pesquisa bibliografica. Foi elaborado um protocolo de verificacdo baseado na legislacdo e em
estudos sobre transparéncia, por meio do qual foi possivel identificar as principais lacunas na
forma como o Poder Executivo de SC disponibiliza as informagdes. Em etapa posterior
realizou-se uma entrevista de grupo focal com os principais stakeholders para identificacéo
dos casos de uso e das necessidades das informacdes disponibilizadas. Com os dados
coletados, foi possivel elaborar uma lista de iniciativas.

A justificativa de uma pesquisa, segundo Roesch (1999), deve estar pautada na sua
importancia, na oportunidade e na viabilidade em realiz4-la. Desta forma, quanto a
importancia, esse projeto se justifica devido ao fato de os governos em todo o mundo
apresentarem um gasto com contratacGes de cerca de US$ 9,5 trilhdes, conforme o Open
Contracting Partnership (2017). Mesmo assim, informagdes sobre contratos ndo séo
disponibilizadas de modo completo e acessivel para fins de escrutinio publico. Além dos
problemas provenientes da falta de transparéncia, o dinheiro gasto por meio desses contratos é
muitas vezes mal gerido ou usado indevidamente (OCP, 2017).

Além da analise sobre o fornecimento de informacdes para fortalecer a transparéncia, a
avaliacdo dos métodos e processos de aquisicao e contratacdo do Poder Executivo do Governo
de SC, a partir de um conjunto de parametros externos, pode gerar uma contribuicdo aos
gestores, servidores, orgaos de controle e a sociedade. Contribui, ainda, para debates
internacionais sobre o tema, haja vista o destaque do estado de Santa Catarina no contexto
nacional, posicionado em 4° (quarto) lugar na Escala Brasil Transparente, divulgada pela
Controladoria Geral da Unido em 2018 (CGU, 2018).

Em relacdo a oportunidade, o presente trabalho justifica-se em virtude da relevancia
do assunto e em funcdo da auséncia de bibliografia nacional que trate especificamente sobre
contratacbes abertas, permitindo tambem o didlogo com pesquisas ligadas a tematicas
correlatas, como accountability e coproducgédo do bem publico.

Quanto a viabilidade, este estudo é considerado viavel, haja vista que a pesquisadora é
responsavel pela Diretoria de Gestdo de Licitacbes e Contratos (DGLC) da Secretaria de

Estado da Administracdo, 6rgdo normativo do Sistema de Gestdo de Materiais e Servigcos
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(SAGMS), responsavel pela normatizacdo, supervisdo, orientacdo e formulacdo de politicas
de licitacbes e contratos de materiais e servicos, estocagem e logistica, no ambito da
administracdo Direta, Autarquica e Fundacional. Dessa forma, possui acesso aos dados
necessarios a execucdo da pesquisa e condi¢des favoraveis a sua implementacao.

Até o final de 2018, a pesquisadora atuava como diretora de planejamento e gestdo da
demanda de bens e servicos na Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina. Durante o
periodo em que atuou no setor, foi possivel perceber o impacto da transparéncia ndo apenas
na ampliacdo da competitividade nas licitagdes, também na gestdo interna do 6rgdo. A
transparéncia, enquanto elemento da accountability, provoca mudancas e funciona como
catalisador da melhoria de processos internos.

Nesse contexto, a mudanca de lotacdo para a Secretaria de Estado da Administracéo,
orgdo central do SAGMS, ampliou o potencial de aplicabilidade do estudo, tornando possivel
0 impacto em todos os 6rgdos do Poder Executivo. Além disso, a experiéncia em Santa
Catarina pode servir de referéncia para 0 aprimoramento da transparéncia em compras
publicas de outros estados da federacao.

O presente estudo esta estruturado em 6 capitulos, conforme ilustra a Figura 1:

Figura 1: Estrutura do Estudo

REFEF,{ENCIAL
*Objetivo Geral, e TEORICO ™)
*Objetivos Especificos,
eJustificativa,
eContribui¢do do Trabalho.

*Delimitagdo do Estudo,
eTécnicas de coleta de dados,
eTécnicas de analise de dados.

e Compras Publicas
e Transparéncia Publica
® Accountability

e Principios da Trasnparéncia em
Compras Publicas.

INTRODUGAO METODOLOGIA

CONTEXTUALIZAGAO

RESULTADOS

CONCLUSAO

||‘|-

Fonte: Elaborado pela autora (2019)
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O primeiro capitulo apresentou o tema, o problema, os objetivos e a contribui¢do do
trabalho. No capitulo 2, seré apresentado o referencial tedrico que deu suporte a esta pesquisa,
abordando os conceitos de compras publicas, transparéncia, accountability e Principios da
Transparéncia em Compras Puablicas. O capitulo 3 traz os aspectos metodologicos que
nortearam os estudos, como a caracterizagdo da pesquisa, as etapas e 0s métodos de coleta e
andlise de dados. No capitulo 4 é apresentado o contexto das compras publicas no Poder
Executivo de SC e a estrutura organizacional do Sistema Administrativo de Gestdo de
Materiais e Servicos. Os resultados sdo demonstrados no capitulo 5, em 3 momentos: (i)
modelagem do macroprocesso de aquisicdo e contratacdo, (ii) relagdo do macroprocesso com
os critérios e principios de transparéncia que compuseram o protocolo de pesquisa, (iii)
analise das sugestdes obtidas por meio da entrevista de grupo focal com os atores envolvido

no processo. Por fim, o capitulo 6 apresenta as conclusées e recomendacdes.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Apresentam-se, neste capitulo, os fundamentos tedrico-conceituais para a pesquisa.
Para tanto, aborda-se as seguintes tematicas: Compras Publicas no Brasil, Transparéncia

Publica, Accountability e Principios da Transparéncia em Compras Publicas.

2.1 COMPRAS PUBLICAS

Diferente da iniciativa privada, o Poder Publico ndo tem autonomia para realizar
contratacdo de bens e servicos em negociacdo direta com o fornecedor, estando sujeito ao
dever de licitar (GASPARINI, 2009). A licitacdo tem, segundo Gasparini (2009), duas
finalidades: (i) garantir a proposta mais vantajosa, e (ii) garantir a isonomia, ou seja, dar as
mesmas oportunidade para todos os interessados.

De acordo com Maurano (2004), na época do Império no Brasil, 1570, j& havia o
desejo de que as compras publicas tivessem ampla divulgacdo, o que geraria maior
competicdo entre 0s interessados e, como consequéncia, melhores propostas para a
administragdo publica. Filho (2002) afirma que o inicio efetivo da licitagdo no Brasil data de
1916 com o Cddigo da Contabilidade Publica da Unido, tendo sido substituido em parte pelo
Decreto-Lei n°® 200/67 (BRASIL, 1967). Este decreto foi substituido pelo Decreto-Lei n°
2.300/86 (BRASIL, 1986), o Estatuto Juridico das LicitacGes e Contratos e, em 1993, por
conta do clima de denlncias de corrupc¢éo, foi sancionada a Lei n° 8.666/93, Lei de Licitaces
(BRASIL, 1993), que estabelece regulamentos gerais para aquisi¢des e contratagdes publicas
(RIGOLIN; BOTTINO, 1998). J& em 2016, foi sancionada a Lei 13.303/2016, conhecida
como Lei das Estatais, que dispbe sobre o estatuto juridico das empresas publicas, de
economia mista e suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (BRASIL, 2016). A Lei das Estatais afasta essas organizacdes da Lei de
LicitacOes, criando um regime diferenciado com vistas a necessidade de agilidade,
flexibilidade, eficiéncia e competitividade das mesmas (BARROSO, 2018).

Niebuhr (2008) divide as fases de aquisi¢do publica em trés, a saber: (i) planejamento
de compra, (ii) procedimento licitatério e (iii) execucdo do contrato. E a partir do
planejamento da compra que se elabora a especificacdo do objeto a ser licitado (NIEBUHR,
2008). Ja a licitacdo constitui-se como 0 processo que permite aos fornecedores de bens e
servicos competirem entre si de forma isondmica respeitando critérios objetivos e todos 0s

requisitos legais a fim de selecionar a proposta mais vantajosa para o Poder Publico (JUSTEN
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FILHO, 2010). Por fim, a execucdo do contrato deve ser acompanhada por um gestor e um
fiscal designado como representante da administracdo puablica para garantir o fiel
cumprimento as clausulas contratuais (BRASIL, 1993).

As fases de licitacdo sdo apenas uma parte do ciclo de compras, que envolve: (i) busca
de informagdes; (ii) contato com fornecedores; (iii) revisdo do histdrico; (iv) negociagéo; (v)
execucdo do contrato; (vi) consumo, manutencdo e descarte; e (vii) renovacdo (ARSHER,;
YUAN, 2000).

1. Busca de

Informagdes

™

2. Contato

Figura 2: Ciclo de compras
com
Fornecedor

; Consunjo'
Manutengao e istori
Histdrico
Descarte

5. Execugdo do .
4. Negociacao
Contrato
e_

Fonte: Elaborado pela autora (2019, com base em Archer e Yuan, 2000).

Segundo Arnold (1999), as compras sdo responsaveis pelo abastecimento global de
uma organizacdo, que seleciona a melhor proposta por meio de procedimentos e atividades
rotineiras, tais como: levantamento das necessidades, indicacdo das fontes e recursos
orcamentarios, sele¢do do fornecedor, emisséo de nota de empenho e, em casos de assinatura
do contrato, as fases essenciais ao seu acompanhamento até o seu término (THAI, 2009). As
aquisicoes também vém sendo consideradas instrumento de politica pablica haja vista o poder
de compra do Estado (OLIVEIRA; SANTOS, 2015). Terra (2016) corrobora com esse
entendimento quando define compras publicas como uma atividade administrativa estratégica
que tem por objetivo atender de modo legal, qualificado, célere e eficiente as demandas de
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bens, servicos que garantem o funcionamento da Administracdo Publica e agregam valor aos
objetivos fundamentais do Estado por meio da utilizacdo do seu poder de compra. Biderman
et al. (2008) afirma que as aquisi¢bes sdo identificadas como um forte instrumento de
mudanca de comportamento a disposicdo da Administracdo Pablica, podendo atuar como
indutora de boas préticas, tanto pelos consumidores quanto pelos produtores. O uso do poder
de compra do Estado pode interferir de forma relevante no desenvolvimento econémico e
social sustentavel (SLTI/MP, 2010).

De acordo com a Rede Nacional de Compras Publicas, de janeiro a maio de 2019 ja
foram homologados mais de R$ 39 bilhGes, por meio de 54.702 processos de compras
processados nos principais portais do pais e que abrangem o Governo Federal, estados e
municipios, a saber: (i) ComprasNet, (ii) BEC S&o Paulo, (iii) Licitacbes Caixa. Segundo
Auriol (2005), as aquisicdes de bens e servicos na administracdo publica representam cerca de
18% do Produto Interno Bruto (PIB) mundial, o que, segundo a OCP (2017), corresponde a
US$ 9,5 trilhdes. No Brasil, segundo a Organizagdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), o volume de compras e contratacfes publicas atinge de 5 a 20% do PIB.

O Governo de Santa Catarina pagou R$ 3,5 bilhGes a fornecedores em 2018, esse
namero representa 13,4% da arrecadacdo do estado no mesmo periodo, que foi de R$ 26,1
bilhdes. Entre os produtos adquiridos, medicamentos e materiais de escritdrio lideraram os
gastos e juntos somaram mais da metade do total comprado no periodo. Nesse mesmo ano
foram publicados 1.984 editais de pregdo, sendo destes 876 eletronicos (SANTA
CATARINA, 2019).

2.1.1 Licitacao

A Constituicdo Federal de 1988, em seu inciso XXI, art. 37, obriga que obras,
servicos, compras e alienagGes publicas sejam realizadas por meio de processo licitatorio, a
fim de garantir o direito de igualdade a todos os concorrentes (BRASIL, 1988). Meirelles
(2004) define licitagho como um procedimento administrativo mediante o qual a
Administracdo Pablica é capaz de selecionar a proposta mais vantajosa para a realizacdo das
contratacdes de seu interesse, desenvolvendo-se por meio de uma sucesséo ordenada de etapas
as quais o poder publico e os licitantes estdo vinculados, proporcionando, assim, tratamento
isondmico.

A observancia do principio da isonomia e a selecdo da proposta mais vantajosa para a

Administracdo, apontadas nas defini¢Oes dos autores supracitados, sdo aspectos trazidos na



34

Lei n° 8.666/93 como objetivos da licitacdo, obedecendo aos principios da legalidade,

impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculagéo ao

instrumento convocatorio, julgamento objetivo e dos que Ihe sdo correlatos (BRASIL, 1993).

Meirelles (2004) afirma que, independente da modalidade, a licitacdo é regida pelos

seguintes principios:

a)

b)

d)

9)

h)

Procedimento formal: a licitagdo estd vinculada as prescrigdes legais que a regem
em todos 0s seus atos e todas as suas fases;

Publicidade: todos os atos devem ser publicizados, desde os avisos de abertura da
licitacdo até a integra do edital e seus anexos, 0 exame da documentacdo e das
propostas pelos interessados, todas as pecas relacionadas ao processo e 0S
pareceres relacionados a ele;

Isonomia: esse principio impede a discriminacdo entre os participantes e veda a
imposicdo de exigéncias que podem cercear a participacdo de determinado
licitante;

Sigilo na apresentacdo das propostas: esse pedido impede que se cologue em
posicdo mais vantajosa o participante que possa vir a conhecer a proposta de seu
concorrente antes de apresentar a sua;

Vinculacdo ao edital: tanto a Administracdo Publica quanto os licitantes estdo
vinculados as condi¢fes do instrumento convocatorio e, dessa forma, devem
seqguir os requisitos nele descritos;

Julgamento objetivo: o critério de julgamento é onde a Administracdo Publica vai
se apoiar para selecionar a proposta mais vantajosa dentre as ofertadas pelos
participantes;

Probidade administrativa: caracterizado como dever de todo agente publico, pode
ser traduzido como a exigéncia de atuacdo ética em todas as etapas da licitagéo; e
Adjudicacdo compulsoria: esse principio impede que apds a concluséo do certame
a Administragdo Publica atribua seu objeto a outro participante que ndo o

vencedor.

A Lei n° 8.666/93, lei de licitagOes, institui normas e procedimentos a serem seguidos,

ndo s6 na Administracdo Publica Federal, mas também por estados e municipios. O

dispositivo constitucional impde a licitagdo como regra para as aquisi¢des publicas, enquanto

a lei de licitagOes traz as modalidades previstas e os casos de dispensa de licitacdo e

inexigibilidade de licitacdo, a saber: (i) concorréncia, (ii) tomada de preco, (iii) concurso, (iv)
convite, e (v) leildo (BRASIL, 1993).
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O pregdo foi instituido como modalidade de licitagdo s6 em 2002, apo6s a
transformacdo da medida provisoria n°® 2.182/2000 em lei, a Lei n°® 10.520, que impde
obrigatoriedade da utilizacdo do pregdo para compras de bens e servicos comuns (BRASIL,
2002). Em 2005, por meio do Decreto n° 5.450/2005, a Unido regulamentou o pregao
eletronico (BRASIL, 2005).

Figura 3: Modalidades de licitacdo

a N
DT | i 8.666/1993

 leilao
N /

( Pregio ] Lei 10.520/2002

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A escolha da modalidade da licitagdo deve respeitar, como regra geral, o valor do
objeto a ser adquirido, como pode ser observado no Quadro 1, e, em alguns casos, esta

relacionada as caracteristicas do objeto (BRASIL, 1993).

Quadro 1: Limites de valor por modalidade de licitagcdo
Prazo de

Modalidade Publicidade Obras e Reformas Bens e Servicos
Dispensa - Até R$ 33 mil Até R$ 17,6 mil
Convite 5 dias Uteis Até R$ 330 mil Até R$ 176 mil
Tomada de Preco — Menor Preco 15 dias
Até R$ 3,3 milhdes Até R$ 1,43 milhdes
Tomada de Preco — Outros Tipos 30 dias
Concorréncia — Menor Prego 30 dias ) ] ) .
Acima R$ 3,3 milhdes Acima R$ 1,43 milhdes
Concorréncia — Outros Tipos 15 dias
Pregdo 8 dias Uteis - -

Fonte: Elaborado pela autora (2019)
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Medauar (2010) afirma que logo apds a fase interna, as etapas que se sucedem sao: (i)
abertura, (ii) habilitacdo, (iii) julgamento, (iv) adjudicacdo e (v) homologagédo, conforme

demonstrado na Figura 4.

Figura 4: Fases da licitacdo
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FASE EXTERNA
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impugnacdes/ Publicade recursos da Comissado
esclareciment abertura (quandoforo  ouPregoeiro
0s caso)

Fonte: Elaborado pela autora (2019)

2.1.2 Pregéo Eletrénico

A modalidade pregédo foi instituida inicialmente na esfera federal através da Medida
Provisdria n° 2.026/2000, posteriormente estendida aos estados e municipios e convertida na
Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002 (BRASIL, 2002), a qual prevé em seu art. 2°, § 1° a
possibilidade de realizagdo mediante a utilizacdo de recursos de tecnologia da informacao,
apos regulamentagdo em legislacao especifica (PEREIRA JUNIOR, DOTTI, 2009). Em 2005,
com a edicdo do Decreto n° 5.450/2005, o pregdo é regulamentado na sua forma eletrénica
(BRASIL, 2005). Segundo Niebuhr (2004, p. 226), “em apertadissima sintese, o pregao
eletronico é o modo de realizar a modalidade pregdo, valendo-se da internet”.

O uso da tecnologia da informagdo e da internet tem sido utilizado pelos agentes
publicos como forma de ampliagdo da transparéncia (TRISTAO, 2002) e fomento ao
exercicio da accountabillity (FERREIRA; ARAUJO, 2000). Segundo Freitas e Maldonado
(2013), o pregdo eletronico caracteriza-se pela utilizacdo dessas ferramentas nos
procedimentos licitatorios, isso proporciona aos participantes a possibilidade de interagirem a

distancia. Destacam-se entre as vantagens proporcionadas por este instrumento a maior
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celeridade dos procedimentos, a ampliacdo do leque de interessados e a maior transparéncia e
publicidade dos atos administrativos.

A utilizacdo do pregdo eletrénico se difundiu de forma réapida, isso se deve a
percepcdo pelos gestores de maior celeridade no processo, ampliacdo da competitividade e,
consequentemente, reducdo dos custos, e maior transparéncia (FREITAS; MALDONADO,
2013). Da mesma forma, Datar, Panikar e Farooqui (2008) apontam o0s seguintes beneficios
nas licitacOes realizadas em meio eletronico:

a) Melhoria na qualidade da informacéo fornecida;

b) Reducédo do tempo de processo;

c) Reducdo de encargos administrativos;

d) Reducéo de custos;

e) Melhoria do nivel de servico;

f)  Aumento da eficiéncia;

g) Maior satisfacdo do usuério;

h) Aumento da transparéncia;

i) Maior participacdo da sociedade;

J)  Aumento da competitividade.

Ainda com relacdo as vantagens, o pregdo eletrdnico é considerado uma modalidade
que preza pelo principio da economicidade, haja vista a possibilidade de reduzir pregcos por
meio de lances ofertados e negociacGes, bem como reduz o custo de participacdo dos
fornecedores permitindo a participacdo a distancia (LIMA, 2015). Outro principio afetado
pelo pregédo eletrdnico € o da eficiéncia, pois por meio da automacao de sistemas 0s processos
administrativos e de apoio ao mercado podem ser positivamente afetados (BRAGA et al,
2008).

Além das vantagens ja citadas, o pregao eletrénico, segundo Faria et al. (2011), € um
aliado no combate a corrupc¢éo, pois permite ampla divulgacdo das informacdes relacionadas

aos processos de compra, evitando favorecimento a licitantes.

2.1.3 Contratos

A Lei n.° 8.666/93 define contrato como “todo e qualquer ajuste entre Orgdos ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontade para a
formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacGes reciprocas, seja qual for a denominagéo
utilizada” (BRASIL, 1993). Justen Filho (2005, p. 277) prefere adotar a defini¢do de contrato
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administrativo como “o acordo de vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e
obrigacoes, tal como facultado legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no
exercicio da funcdo administrativa”. Vale lembrar que, embora a lei mencione um acordo de
vontade entre as partes, 0 contrato administrativo possui um carater de adesdo, a medida que a
Administracdo Publica, ao dar publicidade ao edital, estabelece todas as condicGes de
contratacdo. A minuta do contrato (parte integrante do edital), s6 ndo estabelece previamente
0 preco ou a proposta técnica (GRANZIERA, 2002).

Segundo Di Pietro (2010), os contratos administrativos tém como caracteristicas a
Administracdo presente como Poder Publico, a mutabilidade, a finalidade publica, a
existéncia de clausulas exorbitantes, o devido procedimento legal, a natureza de contrato de
adesdo, vez que as regras sdo previamente estabelecidas pela Administracdo, e a natureza
intuito personae.

Quanto a eficacia dos contratos administrativos, a publicacdo resumida do instrumento
de contrato na imprensa oficial é condicéo indispensavel para sua eficacia (PRADO, 2008).
Sobre a publicidade, Prado (2008) expde que € este mais um vetor da Administracdo Publica e
diz respeito a obrigacdo de dar publicidade, de levar ao conhecimento de todos 0s seus atos,
contratos ou instrumentos juridicos. Isso da transparéncia e confere a qualquer pessoa a
possibilidade de acompanhar, questionar e controlar toda a atividade administrativa, em
especial quanto as licitacdes.

Segundo Filho (2018), o instrumento de contrato € obrigatorio para a Administracao
nos casos de concorréncia, tomada de precos e ainda nos casos de dispensa ou inexigibilidade
de licitacdo cujos valores estejam compreendidos naquelas modalidades. Posteriormente, com
a edicdo da Lei do Pregdo, o instrumento de contrato foi também tornado obrigatorio para
aquela modalidade, conforme inciso XXII do artigo 4° que prevé a convocacao do vencedor
para assinatura do contrato (BRASIL, 2002).

Segundo Furtado (2019), o termo de contrato sera dispensavel no caso de compra cuja
entrega seja imediata e integra, da qual ndo resulte obrigacdo futura, bem como, quando a
contratacdo ndo ultrapassar o limite de valor previstos na modalidade convite. Quando
dispensavel, o contrato podera ser substituido por carta contrato, nota de empenho,
autorizacdo de compra ou ordem de servico ou instrumento equivalente.

Quando da necessidade de formalizacdo de modificagdes contratuais que decorrem de
clausulas ja previstas, reajustes contratuais, medidas burocraticas ou empenho de dotacGes
orcamentarias que ndo caracterizem alteragdo do contrato inicialmente firmado, estas poderao
ser realizadas por meio de apostilamento (SANTA CATARINA, 2009). O apostilamento
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difere do instrumento que efetivamente altera o contrato, conforme deliberou o Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2015),

a utilizacdo de apostilamento ndo supre a exigéncia legal de formalizacdo de
termo aditivo para alteragdes quantitativas e qualitativas de objeto (artigos 60
e 61 da Lei 8.666/1993), servindo apenas para fazer constar reajustes do valor
do contrato ou para assentamento de medidas burocraticas (art. 65, § 8°, da
Lei 8.666/1993).

Os contratos poderdo ser alterados unilateralmente ou por acordo das partes,
independente da modalidade e mesmo o0s decorrentes de dispensa ou inexigibilidade,
mediante autorizacdo da autoridade competente (FILHO, 2018). Conforme Furtado (2019), a
modificacdo unilateral poderd ocorrer quando houver necessidade de modificacdo de
especificacbes ou projeto para melhor adequacdo técnica, a alteracdo qualitativa, ou, para
acréscimos ou supressdes quantitativas nos limites estabelecidos no art. 65 da Lei n.°
8.666/93, cujo teor versa:

8 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigdes contratuais,
0s acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras,
até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no
caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%
(cinquenta por cento) para os seus acréscimos (BRASIL, 1993).

Demais alteracdes deverdo ser formalizadas por acordo entre as partes e estdo

arroladas no inciso 11 do art. 65, da Lei n.° 8.666/93, cujo teor versa:

Il - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execucdo;

b) quando necessaria a modificacdo do regime de execucdo da obra ou
servigo, bem como do modo de fornecimento, em face de verificagdo técnica
da inaplicabilidade dos termos contratuais originarios;

¢) quando necesséaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢do
de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado,
sem a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucdo
de obra ou servico;

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracao da obra, servigco ou fornecimento, objetivando a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hip6tese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou ainda,
em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando élea
econdmica extraordinaria e extracontratual (BRASIL, 1993).

Aspecto preponderante no contexto dos contratos administrativos diz respeito a gestao
e fiscalizacdo. A Administracdo Publica cabe ndo somente o poder, igualmente o dever de

acompanhar e fiscalizar o cumprimento das condi¢fes contratuais. Ante a supremacia do
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interesse publico, a Administracdo deverd assumir posicdo ativa e preventiva durante a
execuc¢éo do contrato (FURTADO, 2017).

Em termos praticos, os termos gestdo e fiscalizacdo se confundem nas rotinas de
acompanhamento contratual. Todavia, tem-se que o gestor € um administrador do contrato,
que assume a responsabilidade de gestdo do contrato solidariamente com o ordenador
primario (FURTADO, 2019). Almeida (2009) pontua que a fiscalizagdo do contrato € parcela
da gestdo que cuida da exigéncia do cumprimento das clausulas contratuais na integra,
diferenciando-se da gestao por ser esta 0 acompanhamento do processo de contratacdo na sua
integralidade, desde a identificacdo da demanda até o encerramento de todas as obrigacdes
contratuais.

Barral (2016) destaca a figura do gestor e do fiscal do contrato como centrais no
processo de garantia da eficiéncia e do resultado da contratagdo publica e do efetivo
atendimento do interesse publico. Compete aos agentes legalmente investidos do poder/dever
de gerir e fiscalizar o contrato, adotar as medidas cabiveis quanto as sanc¢des e penalidades no
caso de irregularidades (FILHO, 2018).

As penalidades e san¢des aplicaveis estdo previstas no art. 87 da Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos (BRASIL, 1993), quais sejam:

a) Adverténcia;

b) Multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

c) Suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar

com a Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos; e,

d) Declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica
enquanto perdurarem o0s motivos determinantes da punicdo ou até que seja
promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade,
que sera concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos
prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo de sangdo de suspensdo temporaria.

A Administracdo somente podera aplicar san¢fes apds garantido o principio da ampla
defesa e contraditorio. O contratado devera ser notificado para apresentacdo de suas razGes de
defesa (FILHO, 2018).

2.1.4 Eficiéncia em compras publicas

A Emenda Constitucional n® 19, de 1998, conhecida como a reforma administrativa do

Estado, trouxe um outro olhar para as acdes dos gestores publicos, alterando dispositivos da
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Constituicdo Federal de 1988 no que se refere & Administracdo Publica e ao servidor publico e
tendo como um dos objetivos alcancar um Estado eficiente, incorporando junto aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade o principio da eficiéncia (BRASIL,
1998). Consoante Bulos (1998), o principio da eficiéncia aparece como um contraponto ao
excesso de burocracia estatal, em uma tentativa de combater o mau uso dos recursos publicos.
Embora o principio da eficiéncia tenha sido incorporado em 1998, ainda hoje, segundo
Sundfeld (2012), percebe-se um predominio do legalismo. Sundfeld (2012) afirma que a
reducdo do gasto tende a ser perseguida em detrimento da qualidade do mesmo. Batista e
Maldonado (2008) corroboram com esse entendimento e alertam para o contrassenso existente
nas areas responsaveis pelas aquisicbes publicas, que ainda adotam estruturas e
procedimentos rigidos em contraponto com o processo dindmico que deve ser o de compras.
Baily et al. (2000) destacou dois tipos de compras: (i) compra reativa e (ii) compra

proativa, conforme exposto no Quadro 2.

Quadro 2: Compra reativa versus compra proativa

Compra reativa

Compra proativa

Compras: um centro de custo

Compras: recebe especificacbes

Compras: rejeita materiais defeituosos

Compras: subordina-se a financas ou a
producdo

Os compradores respondem as condicies
do mercado

Os problemas sdo de responsabilidade do
tomecedor

Preco & vardvel-chave
Enfase no hoje

Sistema independente de fomecedores

As especificacbes sfo feitas por designers
OU usSudnos

Megodacdo ganha-perde

Muitos formecedores = seguranga
Estoque excessivo = seguranca

Informacdo & poder

Compras:; pode adidonar valor

Compras (e formecedores): contribuem para as
espedficactes

Compras: evita materiais defeituosos

Compras: importante fungdo gerencial

Compras: contribui para o desenvolvimento dos
mercados

Os problemas sdo de responsabilidade
compartilhada

O custo total e o valor sdo varidveis-chave
Enfase estratégica

O sistema pode ser integrado aos sistemas dos
fomecedores

Compradores e fomecedores contribuem para as
espedhicagbes

Megodacao ganha-ganha
Muitos fomecedores = perda de oportunidades
Excesso de estogue = desperdidio

A informacio é valiosa se compartilhada

Fonte: Baily et al (2000, p. 20)
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E importante que as aquisices publicas sejam avaliadas por meio de um olhar
estratégico do ciclo de compras, elevando o esforco de inteligéncia com foco em processos e
ndo apenas em aspectos legais e implantacdo de softwares (TEIXEIRA et al., 2015). Segundo
Ferrer (2015), gasta-se mais tempo nos aspectos legais vinculados a execucdo da compra que
no planejamento desta, no qual se pode tracar estratégias de ampliacdo da concorréncia e

centralizagéo para ganho de escala.

Figura 5: Visdo estratégica das compras publicas

Planejamento Governamental
Objetivos Estratégicos
das Compras Publicas

Plano de
Logistica
Sustentével

Gestio de
Suprimentos

Uso do Poder de
Compra do Estado

atividade-meio

Fonte: Ferrer (2015).

Santana (2015) chama atencdo para uma predominancia do saber formal sobre o saber
gerencial, o que fica evidenciado pela quantidade de literatura juridica sobre aquisi¢cGes
publicas em detrimento de publicagdes relacionadas a processos gerenciais e aspectos
instrumentais das compras. Ainda segundo o autor, isso explica o enfoque dado nos aspectos
transacionais dos procedimentos de licitagdo e contratacdo ao passo que o planejamento das
aquisicdes e a efetiva fiscalizagcdo dos contratos ficam em segundo plano (SANTANA, 2015).

Ferrer (2015) afirma que um dos aspectos mais criticos das aquisi¢cbes publicas é a
gestdo dos contratos, na qual ocorre boa parte dos desvios e perdas. Por esse motivo, a autora
argumenta que o ciclo de compras publicas deve ser acompanhado como um todo, e que sem
a fiscalizacdo e o acompanhamento dos contratos os resultados esperados com a aquisi¢do
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podem ser perdidos (FERRER, 2015). Essa visdo é endossada por Santana (2015), que afirma
que quando se coloca todo o foco na formalidade e legalidades dos procedimentos de
aquisicao publica, a visdo de resultado fica limitada. Dessa forma, fica evidente que a reducéo
das compras publicas a um mero conjunto de procedimentos formais impossibilita sua

utilizacdo como ferramenta indutora de politicas publicas (SANTANA, 2015).

2.2 TRANSPARENCIA PUBLICA

Segundo Cerrilo i Martinez (2012), a transparéncia pode ser entendida como 0 acesso
do cidadédo a tudo que acontece no governo por meio da disponibilizagdo de informagdes.
Ainda segundo o autor, o acesso a informacdo aumenta a legitimidade da democracia e a
responsabilidade do governo, reduz a corrupcao, melhora o processo de tomada de decisdo e
aumenta a participacdo popular. Esse entendimento é corroborado por Meijer (2013, p. 123),
que define a transparéncia como “a disponibilidade de informacGes sobre um ator que permite
a outros atores monitorarem o trabalho e desempenho do primeiro, em uma relagédo
institucional de troca de informagdes”. Tristdo (2002, p.1) aponta para o0 aspecto democratico,
quando define transparéncia como “a democratizacdo do acesso as informacGes, em
contraposicdo ao sigilo das mesmas”. Na esteira da democratiza¢cdo da informacéo, Matias-
Pereira (2010) destaca que a possibilidade de monitoramento das a¢Ges governamentais se
configura ndo s6 como um direito, mas também um projeto de igualdade, haja vista que todo e
qualquer cidaddo tem o direito de acesso as informacoes.

Nesse sentido, a transparéncia se apresenta como elemento fundamental para o
exercicio da democracia, haja vista que o cidaddo s6 pode se envolver nas decisdes politicas
guando é conhecedor do que acontece dentro do governo (MEIJER, 2013). Esse entendimento
é corroborado por Koppell (2005) que afirma que a transparéncia é uma dimensdo basica da
accountability, a partir da qual se pode desenvolver as demais dimensdes, controlabilidade,
imputabilidade, responsabilidade e responsividade.

A disponibilizacdo de informagdes sempre foi um aspecto essencial do processo de
aquisicoes publicas, ja que cumpre um duplo propoésito: melhora a licitacdo, garantindo ampla
concorréncia e tratamento isonémico e, funciona como uma ferramenta de transparéncia,
permitindo o acompanhamento dos atos dos agentes publicos, ampliando a competitividade e
refletindo, como detalhado na Figura 6, nos precos ofertados (MIROSLAYV et al., 2014).



44

Figura 6: Transparéncia e os resultados de licitagbes
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Neste contexto, destaca-se o principio da publicidade, que, de acordo com Mello

Fonte: Balsevich et al (2011).

(2005), é o dever da administracdo publica em prestar plena transparéncia de seus atos. Ainda
segundo o autor, em um Estado Democratico de Direito, onde o poder reside no povo, todas
as informac0es referentes a assuntos de interesse publico devem estar disponiveis para acesso
da populacdo (MELLO, 2005). Platt et al. (2007) afirmam que o principio da publicidade ¢é
essencial para o controle social, e tem por objetivo garantir que todos os interessados tenham
acesso aos atos praticados pela administracdo que sejam de interesse publico.

Gomes Filho (2005) argumenta que transparéncia e publicidade s&o conceitos
distintos. Embora a publicidade, enquanto principio da administracdo publica, promova certo
grau de transparéncia, ela resume-se a cumprimento legal, ao passo que a transparéncia exige
que a informacéo seja Gtil e compreensivel ao cidaddo. A utilizacdo de informacdes de boa
qualidade permite que a sociedade seja capaz de acompanhar os planos do governo e os
servicos publicos, contribuindo para a melhoria na tomada de decisdes e, em Gltima instancia,
da administracdo publica (SCHOMMER et al., 2015). A divulgacdo de informacGes
pressupde, dessa forma, ndo apenas o fornecimento de informagdes, mas que elas sejam

confiaveis e relevantes as partes interessadas, conforme mostra a Figura 7:
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Figura 7: Elementos da transparéncia
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Fonte: Adaptado de Platt et al (2007).

A transparéncia pode ser um remédio para 0s males da burocracia, sendo considerada,
ainda, método de prevencdo para praticas corruptas nos processos de aquisicdo e contratacao
publica (BALSEVICH et at., 2011). Segundo a OCDE, quatro pilares podem ser utilizados
para mitigacao dessas praticas, a saber: (i) transparéncia, (ii) boa gestao, (iii) prevencdo de méa
conduta, conformidade e monitoramento e, (iv) responsabilidade e controle (OCDE, 2009).

Cerrillo 1 Martinez (2016) afirmam que qualquer tentativa de prevenir e combater a
corrupcdo nas contratatacfes publicas deve garantir que estas contratacdes sejam
administradas dentro de um quadro de transparéncia. A transparéncia nao é, portanto, um fim
em si mesma, mas um meio de engajar a sociedade civil e o setor privado, desde que a
informag&o publicada seja de fato utilizada (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2017).

Segundo Platt et al (2007), a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, Lei
Complementar n°® 101/2000 (BRASIL, 2000), é considerada um marco no Brasil no que se
refere a transparéncia. A LRF estabelece as normas para a responsabilidade na gestdo fiscal a
serem adotadas em todas as esferas do poder publico (BRASIL, 2000). Ja a Lei
Complementar n°® 131/2009 (BRASIL, 2009), chamada Lei de Transparéncia, também
conhecida como Lei Capiberibe, complementa a LRF determinando a disponibilizacdo, em
tempo real, de informacdes sobre a execucdo orcamentéria e financeira na Unido, Estados,
Distrito Federal e, Municipios (BRASIL, 2009). Em 2010, a Unido sancionou o Decreto

7.185/2010, que dispbe sobre padrdes minimos a serem obervados nos sistemas


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm
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informatizados para a disponibilizacdo das informacdes exigidas no art. 48 da LRF (BRASIL,
2010).

A Lei de Acesso a Informacdo - LAI, Lei n°® 12.527/2011, por sua vez, garante o
direito fundamental de acesso a informacdo (BRASIL, 2011). Para responsabilizar os agentes
publicos e privados pela préatica de atos contra a administracdo publica, em 2013 é sancionada
pela Presidéncia da Republica a Lei Anti Corrupcéo, Lei 12.846/2013 (BRASIL, 2013).

Em Santa Catarina, foi promulgada, no mesmo ano da LAI, a Lei 15.617/2011, que
obriga os poderes legislativo, executivo e judiciario, o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas, as autarquias, as sociedades de economia mista, as empresas publicas, as fundacoes
publicas e as entidades paraestatais a publicarem todos os seus atos que impliquem em
despesas publicas no Diario Oficial do Estado (SANTA CATARINA, 2011). Figura 8

demonstra a evolucao da legislacdo ao longo dos anos:

Figura 8: Linha do Tempo — Legislacéo
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Arora et al. (2007) argumentam que a transparénca é importante mesmo em ambientes
sem corrupcdo e conluio, haja vista que a disponibilizacdo de informacgdes entre o0s
participantes do processo de aquisicdo e contratagdo e a forma como o certame é divulgado
podem influenciar o resultado de um processo de licitagdo. Em uma estrutura de mercado com
mais transparéncia, se 0s custos informacionais reduzirem os custos marginais das empresas,
isso terd um impacto no preco ofertado, gerando economia para o poder publico (ARORA et
al., 2007).

Embora o nimero de empresas concorrentes em uma licitacdo seja determinada pelo

mercado, a transparéncia pode influenciar nesse aspecto no momento em que se configura
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como critério de decisdo de participacdo dos fornecedores (BOEHM, 2006). As melhores
préticas internacionais de compras publicas reconhecem que os esfor¢os para promogdo da
transparéncia alcancam maior sucesso quando 0s processos e regulamentos sdo claros
(ROTHERY, 2003)

O advento do pregéo eletrénico tornou as compras publicas mais transparentes, mas
Owen, Cooke e Matthews (2013) alertam para a atencdo dada as tecnologias utilizadas e a
estruturacdo de dados, em detrimento do entendimento das necessidades dos usuarios e na
apresentacdo dos dados considerando os casos de uso. Ainda segundo os autores, somente a
disponibilizagdo da informagdo ndo é suficiente para garantir que ela estd sendo utilizada
(OWEN; COOKE; MATTHEWS, 2013). Na mesma linha, Raupp e Pinho (2013) afirmam
que as organizacdes publicas devem ser capazes de incorporar as tecnologias com o objetivo
de proporcionar o compartilhamento de informacdes e a colaboracdo entre 0s usuarios, para

que, assim, contribuam com o desenvolvimento democratico.

2.3 ACCOUNTABILITY

A “accountability nasce com a assuncdo por uma pessoa da responsabilidade
delegada por outra, da qual se exige a prestacdo de contas, sendo que a analise dessas contas
pode levar a responsabilizagdo” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p.1350). Segundo Rocha
(2013, p.82), a accountability € considerada “um fator essencial para a manutencao,
desenvolvimento e consolidagdo da democracia”. A democracia representativa, aquela que se
da mediante representantes eleitos pelos cidaddos, &€ uma conquista relativamente recente que
significou uma ampliacdo dos direitos individuais e implica em uma dupla obrigagéo: tanto o
cidaddo passa a ter o dever de vigiar, cobrar e responsabilizar 0s governantes, quanto este tem
0 dever de prestar contas a sociedade de suas acbes e omissdes (ROCHA, 2013). A
accountability € um dos pilares para melhorar a administracdo publica e a propria democracia
(SCHOMMER et. al., 2015).

De acordo com Rocha (2011), a accountability ndo se restringe as diferentes instancias
de controle no interior da estrutura do estado, mas inclui o controle exercido pela midia, pelas
organizagOes da sociedade civil e pelo cidaddo, desde que suas agOes possam resultar em
aplicacdo de sancdo. Esse entendimento € corroborado por Raupp e Pinho (2013), que
destacam que o exercicio da accountability exige a capacidade de resposta dos agentes

publicos a partir da prestacdo de contas e a possibilidade de sofrer sangdes ou penalidades.
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A sancdo pode ser aplicada de forma direta ou indireta, utilizando-se para tanto o
acionamento de diferentes formas de sancdo. Ceneviva (2006) diferencia os agentes de
accountability com base em sua capacidade de aplicar sancdes direta ou indiretamente. O
autor acredita que a accountability ndo pode se restringir a exigéncia de prestacdo de contas,
conforme defendido por O"Donnel (1998), mas envolve a aplicacdo de sangdo, mesmo que de
maneira indireta. Sendo assim, os mecanismos de controle e fiscalizacdo que possuam
capacidade de acionar outras formas de sancdo estariam incluidos no conceito de
accountability.

Podendo ser aplicada aos agentes publicos e governantes, a sancdo ndo se limita as
formas legais, tais san¢des também podem ser simbdlicas. Ceneviva (2006) apresenta
argumentos que afirmam que denuncias de associacdes e organizacdes da sociedade civil e
exibices de transgressbes na midia afetam a reputacdo dos governantes, podendo
comprometer os resultados de elei¢cdes na medida em que afetam a credibilidade dos mesmos.

Segundo O’Donnell (1998), a accountability pode ser classificada como accountability
vertical e accountability horizontal. A accountability vertical refere-se a fiscalizacdo
promovida pelos cidadaos e a sociedade civil, caracterizando-se como uma forma de controle
ascendente sobre governantes e agentes publicos. Ja a accountability horizontal € realizada
por meio dos mecanismos institucionalizados de controle e fiscalizagdo entre os Poderes e
pela atuacdo de outras instituicbes governamentais que tem como atribuicdo formal o
monitoramento e a fiscalizacdo do poder publico. Embora essa seja uma metafora classica
para o entendimento da accountability, Schommer et al. (2015) alertam para a sua limitacao,
pois ela desconsidera as assimetrias de poder e a diversidade de papéis dos agentes publicos e
da sociedade. Os autores apresentam uma categorizacdo da accountability em quatro etapas
gue abrangem a multiplicidade de interacGes no sistema: (i) classica, (ii) transversal, (iii)
sistémica e (iv) difusa (SCHOMMER et al., 2015).

A accountability classica pode ser considerada o primeiro estagio da accountability, na
qual o nivel de interacdo e capacidade de influéncia entre os mecanismos de controle social e
institucional sdo baixos, ndo se verifica coproducdo de informacgédo e controle, e existe uma
énfase nas elei¢cbes com forma de punicdo ou recompensa. J& na accountability transversal, a
interacdo entre 0os mecanismos de controle social e institucional passam a apresentar novas
formas. A capacidade de influéncia do primeiro sobre o Gltimo aumenta e comeca a existir um
compartilhamento das atividades do aparato estatal com a sociedade civil organizada. Na
accountability sistémica a informagdo e o controle sdo coproduzidos de varias formas e em

diferentes niveis por cidaddos e governo. Nesse estagio, o aparato estatal assume um formato
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mais flexivel, assemelha-se a uma rede. A accountability difusa é considerada como um tipo
ideal, no qual a informagcdo e o controle seriam produzidos por vérios agentes, nédo
dependendo do aparato estatal (SCHOMMER et al., 2015).

Para promover a accountability, Abrucio e Loureiro (2005) destacam trés formas, a
saber: (i) processo eleitoral, (ii) controle institucional durante o0 mandato e, (iii) regras estatais
intertemporais, descritas no Quadro 3.

Quadro 3: Accountability Democréatica
Formas de

Accountability LPSAL 5D

Condic6es

Processo Eleitoral

o Sistema eleitoral e partidario;

¢ Debates e formas de disseminacéo da
informagéo;

¢ Regras de Financiamento de Campanhas;

e Justica eleitoral.

o Direitos politicos basicos de
associacdo, de votar e ser votado;

e Pluralismo de idéias (crencas
ideoldgicas e religiosas);

o Imprensa livre e possibilidade de se
obter diversidade de informagoes;

e Independéncia e controle mituo
entre os Poderes.

Controle Institucional
durante o Mandato

e Controle Parlamentar (controles mutuos
entre os Poderes, CPIl, arguicdo e
aprovagdo de altos dirigentes publicos,
fiscalizacéo or¢camentaria e de
desempenho das agéncias governamentais,
audiéncias publicas etc.);

e Controle Judicial (controle da
constitucionalidade, agdes civis publicas,
garantia dos direitos fundamentais etc.);

e Controle  Administrativo-Procedimental
(Tribunal de Contas e/ou Auditoria
Financeira);

e Controle do Desempenho dos Programas
Governamentais;

e Controle Social (Conselho de usuarios dos
servigos publicos, plebiscito, Orgamento
participativo etc.).

e Transparéncia e fidedignidade das
informagdes publicas;

e Burocracia regida pelo principio do
mérito (meritocracia);

e Predominio do império da lei;

e Existéncia de mecanismos
institucionalizados que garantam a
participagdo e o controle da
sociedade sobre o Poder Publico;

¢ Criacdo de instancias que busquem
0 maior compartilhamento possivel
das decisdes (“consensualismo™).

Regras estatais
Intertemporais

e Garantias de direitos basicos
Constituicao (clausulas pétreas);
e Seguranca contratual individual e coletiva;

pela

e Limitachio legal do poder dos
administradores publicos;

e Acesso prioritario aos cargos
administrativos ~ por  concursos  ou

equivalentes;
e Mecanismos de restricdo orgamentaria,;

Defesa de direitos intergeracionais.

Fonte: Abrucio e Loureiro (2004, p.7).

Dentre os instrumentos citados, destaca-se o controle social que &, consoante Abrucio
e Loureiro (2005), o controle exercido pela sociedade sobre os atos governamentais durante
todo o mandato, ndo se esgotando nas elei¢cdes. Ceneviva (2006) aponta a visibilidade das
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acOes do governo como pré-requisito essencial para o controle social, haja vista que a falta de
acesso, ou acesso incompleto, as informacdes dificulta o controle.

Entretanto, para a implementacdo da accountability, aspectos como a apresentacdo dos
dados e a atuacdo das partes interessadas, os stakeholders, é fundamental (CENEVIVA,;
FARAH, 2012). Schommer et. al. (2015) afirmam que, de forma geral, a producdo das
informagdes publicas fica restrita aos 6rgdos de controle institucional, com a contribui¢do
eventual da sociedade. Essa contribuicdo poderia ser mais eficaz se houvesse maior
envolvimento da sociedade com os agentes publicos, bem como poderia gerar novas formas
de controle a partir da coproducéo, disseminacéo e utilizacdo da informagcdo (SCHOMMER
et. al., 2015).

A Global Partnership for Social Accountability (GPSA) defende uma abordagem
colaborativa para a accountability (GUERZOVICH et al.,, 2018). Ela é considerada
colaborativa quando diversos atores da sociedade civil desenvolvem estratégias construtivas
para resolver coletivamente os problemas e entregar resultados, ao contrario de uma estratégia
de confronto, baseada em aplicacdo de sancGes (GUERZOVICH et al., 2018). Para Guijt
(2010), para uma organizacdo ser accountable, ela precisa realizar a analise, a reflexdo e assim
transmitir informagdes sobre o que foi realizado, como foi realizado e o porqué. O autor argumenta
gue esses passos estdo presentes também na aprendizagem organizacional e, portanto, é possivel
afirmar que a accountability, por meio da interacdo com os stakeholders, envolve um processo de
aprendizagem organizacional continuo e colaborativo (GUJIT, 2010).

Muitas vezes motivada pelos escandalos de corrupgéo, a sociedade tem se organizado
para buscar outras formas de participacdo, por vezes interagindo com os 6rgéos institucionais
de controle para a promocdo da accountability (SCHOMMER; MORAES, 2010). O
engajamento, a colaboracdo e a coproducdo entre atores estatais, sociedade civil e mercado
vém sendo priorizados como forma de melhorar a provisdo de bens e servicos publicos
(GUERZOVICH; SCHOMMER, 2016). Entretanto, consoante Rocha et al. (2019), para que a
coproducdo alcance éxito, é preciso que haja confianga mutua entre cidad&o e poder publico.
Em contextos de déficit de accountability, os aprimoramentos em transparéncia podem
auxiliar no estabelecimento de confianga, se apresentando como elemento fundamental da
coproducdo (ROCHA et al., 2019).

A accountability, portanto, envolve uma série de mecanismos e procedimentos que
direcionam os agentes publicos a prestacdo de contas dos resultados de suas a¢cdes de maneira
proativa, promovendo, dessa forma, mais transparéncia (ARAUJO; DEL GROSSI, 2010).

Como uma via de mao dupla, a transparéncia também promove maior accountability, e essa
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ideia, bem como a de que a participacdo da sociedade melhora a eficacia do governo e a
colaboracédo engaja os cidadaos, sdo os trés pilares que estdo por trds do conceito de Governo
Aberto (BINGHAM, FOXWORTHY, 2012).

2.4 PRINCIP10S DE TRANSPARENCIA EM COMPRAS PUBLICAS

Kim (2008) afirma que para aumentar e sustentar a transparéncia, as estratégias
precisam ser discutidas em duas dimensoes, a saber: (i) dimenséo sociopolitica — diz respeito
as reformas politicas e legais; e, (ii) gerencial — diz respeito a questbes gerenciais na
administracdo publica. Na mesma linha, Rocha et al. (2019) afirmam que os governos podem
promover transparéncia para além das exigéncias legais, proporcionando informacdo sobre
sua atuacéo para a sociedade e fortalecendo a cidadania.

Assim, esta pesquisa buscou ir além das exigéncias legais acerca da transparéncia,
buscando também elementos que tratassem de aspectos gerenciais. Uma extensa busca na
literatura académica e literatura técnica, grey literature, resultou em alguns estudos nacionais
e internacionais que realizam a analise e definem principios para a promocao da transparéncia
no setor publico.

Nesta sessdo estdo apresentados os considerados mais relevantes para 0s propositos
deste trabalho e que serviram de base para a elaboracdo do protocolo de verificacdo que
analisou as praticas de compras publicas do Poder Executivo de SC. Sao eles: os Principios
Globais de Open Contracting, elaborado pela Open Contracting Partnership, o Country
Procurement Assessment Report (CPAR), elaborado pelo Banco Mundial, o National
Integrity System (NIS) da Transparéncia Internacional, o Sistema Nacional de Integridade do
Instituto Ethos, e o Following the Money, do Grupo de Pesquisa de Interesse Publico (US
PIRG).

2.4.1 Open Government e Open Contracting

Francoli e Clarke (2014) afirmam que o primeiro uso do termo Open Government,
como sinbnimo de accountability, surgiu no pds guerra dos Estados Unidos. Apds um periodo
de censura de informacgdes por medo de espionagem, a Associacdo Americana dos Editores de
Jornais pressionou 0 governo exigindo maior abertura, o que levou a constituicdo do Comité

Mossa, um Subcomité de Informacdo de Governo, e culminou na Lei de Liberdade de
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Informacgéo em 1966 (YU; ROBINSON, 2012). Consoante Yu e Robinson (2012), o termo
Open Government foi cunhado por Wallace Parks, conselheiro do Comité, em 1957.

Nas décadas seguintes o termo passa a ser pouco ouvido, ressurgindo em 2009 no
governo de Barack Obama por meio de um memorando, no qual o ex-presidente define Open
Government como um sistema de transparéncia, participacdo publica e colaboracédo
(CLARKE; FRANCOLLI, 2014). Van Long, Hoa e Anh (2017) afirmam que foi 0 memorando
que estabeleceu a base para o conceito moderno de Open Government, baseado em 3 (trés)

principios conforme Quadro 4.

Quadro 4: Principios de Open Government
Principios Definicao

A transparéncia promove a prestacao de contas e fornece informagdes para 0s

Transparéncia s ~
cidad&os sobre as a¢des do governo.

O engajamento com a sociedade aumenta a eficacia do governo e melhora a

Participagao qualidade de suas decises.

Os departamentos e agéncias executivas devem usar ferramentas, métodos e
Colaboracéo sistemas inovadores para cooperar entre si, em todos 0s niveis do governo e com
organizagOes sem fins lucrativos, empresas e individuos do setor privado.

Fonte: Adaptado de Obama White House (2009).

O memorando serviu de base para a publicacdo do Open Government Directive, em
dezembro de 2009, que orientava departamentos e agéncias executivas do Estados Unidos a
tomarem medidas imediatas para implementar os trés principios (YU; ROBINSON, 2012). O
apoio as iniciativas foi expandido e em 2011 o presidente Obama lanca o Open Government
Partnership (OGP) na 662 Assembleia Geral da ONU, com a parceria de sete outros paises,
incluindo o Brasil, primeiro pais a ser convidado pelos Estados Unidos (WEINSTEIN, 2013).

A Open Government Partnership (2018) é uma organizacdo que reune governo e
sociedade civil com o objetivo de criar planos de agdo que tornem oS governos mais
responsivos e responsaveis. Para transformar os sistemas de contratacdo publica, os governos
devem assumir compromissos que atendam simultaneamente aos trés principios centrais, a
saber: aumentar a transparéncia do governo, apoiar a participacdo civica, promover a
integridade e responsabilidade em todo o setor pablico, e atingir esses objetivos usando novas
tecnologias (AMIN; MARIN, 2018).

Para se tornar um membro da OGP ¢é preciso que 0 pais participante assine a Open

Government Declaration e entregue um plano de agédo desenvolvido a partir de uma consulta
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publica (OGP, 2018). O Brasil, como pais signatario, ja estd em fase de consulta do seu
quarto Plano de Acdo Nacional (CGU, 2018). O primeiro plano contou com um eixo
especifico que tratou da gestdo efetiva dos recursos publicos, a partir do qual foram
implementadas duas iniciativas de licitacdes e contratos publicos, a saber (CGU, 2013):
a) Registro de Precos Nacional da Educacdo: modelo de compra centralizado para
atender todos os estados e municipios;
b) Contratacdo e Gestdo Contratual de Servicos de Tecnologia da Informacéo:

melhoria do processo de compra de tecnologia da informacao do governo federal.

No segundo Plano de Acéo, a preocupagdo com aquisi¢des e contratacdes aparece no
eixo “Aumento da Integridade Publica”, que traz a criagdo de um banco de precos a ser
utilizado como referéncia para as aquisi¢cdes publicas; a abertura dos dados da execucdo do
orcamento e das compras da unido e; a realizacdo de auditorias participativas nas cidades sede
da Copa, € no eixo “Aumento da Responsabilidade Corporativa”, no qual foi firmado
compromisso com a ampliacdo da base de dados do cadastro unificado de impedimentos para
licitar com a administracdo publica (CGU, 2016). Ja o relatério do 3° Plano de Ac¢do nédo
aborda nenhum compromisso que trate especificamente de compras publicas (CGU, 2016).

A Open Contracting Partnership (OCP) e a Open Government Partnership (OGP) séo
organizagOes parceiras que possuem objetivos complementares e assinaram, em 2016 um
acordo de parceria com o objetivo de maximizar 0s impactos nas iniciativas de transparéncia e
accountability (OCP, 2016). Segundo a OGP (2016), para haver um governo aberto de fato €
preciso que as informacGes sobre contratos também sejam abertas.

A Transparéncia Internacional (2018) define Open Contracting como uma abordagem
de compras publicas que busca fomentar a transparéncia por meio da cooperacao entre 6rgaos
publicos, setor privado e sociedade civil. O Open Contracting envolve todo o ciclo de
aquisicdo, indo desde a fase de planejamento até a execucdo dos contratos publicos (OCP,
2018). Consoante Gatjen (2014), as empresas devem ter garantida a ampla competitividade
nas aquisi¢fes publicas e os stakeholders e a sociedade civil tem melhores condicGes para
monitorar de forma independente o processo de aquisi¢do, tornando imperativo que oS
governos publiqguem informacdes Uteis e acessiveis.

O ano de 2012 marca o inicio da Open Contracting Partnership, quando, em uma
reunido realizada em Joanesburgo, na Africa do Sul, um grupo de especialistas em politicas
publicas, lideres e ativistas cocriaram um plano de trabalho e um conjunto de Principios

Globais, que reuniu o entendimento do grupo acerca do Open Contracting (OCP, 2018).
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Segundo a OCP (2018), esse trabalho resultou no Open Contracting Data Standard em 2014,
um padrdo de apresentacdo de dados que permite que usuarios divulguem dados
compartilhaveis, reutilizaveis e legiveis por maquina, criando, assim, ferramentas de analise.
Em 2015, o Open Contracting Partnership desvincula-se do Banco Mundial para tornar-se
um programa independente, tendo o Fundo para a cidade de Nova York como patrocinador
fiscal (OCP, 2018).

Marchessautlt (2013) afirma que a Open Contracting Partnership € responsavel,
portanto, por:

a) desenvolver os Principios Globais de Open Contracting;

b) desenvolver o Open Contracting Data Standard;

c) dar suporte aos profissionais e organizacBes com treinamento, financiamento

inicial, e coaching;

d) acompanhar e avaliar os resultados.

Ndo é necessario tornar-se membro da Open Government Partnership para
implementar as ferramentas de Open Contracting, basta o engajamento para publicacéo
proativa de todas as etapas da contratacdo (MARCHESSAULT, 2013).

Os Principios Globais de Open Contracting, desenvolvidos e publicados pela Open
Contracting Partnership (2018), servem como estrutura para orientar as compras publicas e
refletem as normas e as melhores praticas adotadas em todo 0 mundo. A OCP (2018) divide
0s mesmos em dois grandes grupos, o de Divulgacdo Afirmativa e Participacdo, e o de

Monitoramento e Supervisao.

O grupo de Divulgacao Afirmativa engloba os seguintes principios (OCP, 2018):

1. Os governos devem reconhecer o direito do publico de acessar informacdes
relacionadas a formacdo, adjudicacdo, execucdo, desempenho e conclusdo de
contratos publicos.

2. A contratacdo publica deve ser conduzida de forma transparente e equitativa, de
acordo com as regras divulgadas publicamente que explicam o funcionamento do
processo, incluindo politicas de divulgagéo.

3. Os governos devem exigir a publicagdo oportuna, atual e rotineira de informagdes
suficientes sobre a formacéo, adjudicagéo, execucdo, desempenho e concluséo de

contratos publicos para permitir que o publico, incluindo midia e sociedade civil,
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entendam e monitorem como uma protecdo contra ineficiéncia. uso ineficaz ou

corrupto de recursos publicos. Isso exigiria a divulgacao afirmativa de:

a) Contratos, incluindo licencas, concessdes, permissdes, subvencdes ou qualquer
outro documento que troque bens publicos, bens ou recursos (incluindo todos os
anexos, calendarios e documentos incorporados por referéncia) e quaisquer
alteracdes aos mesmos;

b) Pré-estudos relacionados, documentos de licitacdo, avaliacdes de desempenho,
garantias e relatorios de auditoria.

c) Informagdes sobre a formagéo de contratos, incluindo:

i. O processo de planejamento da aquisicao;
ii. O método de aquisicdo ou prémio e a justificativa do mesmo;
iii. O escopo e as especificacdes de cada contrato;
iv. Os critérios para avaliagdo e selecdo;
v. Os licitantes ou participantes do processo, seus documentos de validacao e
quaisquer isencdes processuais para as quais se qualificam;
vi. Quaisquer conflitos de interesse descobertos ou exclusdes emitidas;
vii. Os resultados da avaliagéo, incluindo a justificativa para o prémio; e
viii. A identidade do destinatario do contrato e quaisquer declaracGes de
titularidade efetiva fornecidas;
4. Informacdes relacionadas com o desempenho e a conclusdo de contratos publicos,
incluindo informac@es sobre acordos de subcontratacéo, tais como:

a) Cronogramas gerais, incluindo os principais marcos na execucdo e quaisquer
alteracdes aos mesmos;

b) Status da implementacdo em rela¢do aos marcos;

c) Datas e montantes de pagamentos em etapas realizados ou recebidos (em relagdo
ao montante total) e a fonte desses pagamentos;

d) Entrega de servicos e precos;

e) Arranjos para terminar contratos;

f) Assentamentos finais e responsabilidades;

g) Avaliacdes de risco, incluindo avaliacfes de impacto ambiental e social;

h) AvaliacOes de ativos e passivos do governo relacionados ao contrato;

i) DisposicOes em vigor para assegurar a gestdo adequada dos riscos e

responsabilidades em curso; e
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J) Informac6es financeiras apropriadas relativas a receitas e despesas, como tempo

e custo excedido, se houver.

. Os Governos desenvolverdo sistemas para coletar, gerenciar, simplificar e publicar

dados de contratacdo relativos a formacdo, adjudicacdo, execucdo, desempenho e
conclusdo de contratos publicos em um formato aberto e estruturado, de acordo
com os Padrbes Abertos de Dados Contratantes a medida que forem desenvolvidos.

maneira user-friendly e pesquisavel.

. A informacdo contratual disponibilizada ao publico deve ser tdo completa quanto

possivel, com todas as exce¢Bes ou limitacBes estritamente definidas por lei,
assegurando que os cidaddos tenham acesso efetivo ao recurso nos casos em que o

acesso a essas informacdes esteja em disputa.

. As partes contratantes, incluindo instituicdes financeiras internacionais, devem

apoiar a divulgacdo em futuras contratacBes, excluindo clausulas de
confidencialidade, redigindo confidencialidade apenas para cobrir apenas isencées
permitidas limitadas, ou incluindo clausulas dentro dos termos e condi¢bes

contratuais para permitir a publicacdo do contrato e informacoes relacionadas.

J& 0 grupo de Participacdo, Monitoramento e Supervisdo engloba os seguintes

principios (OCP, 2018):

1. Os governos devem reconhecer o direito do publico de participar na supervisao da

formacdo, adjudicacdo, execucdo, desempenho e concluséo de contratos publicos.

. Os governos devem fomentar um ambiente favoravel, que pode incluir legislacéo,

que reconheca, promova, proteja e crie oportunidades para consulta publica e
monitoramento de contratacdo publica, desde a fase de planejamento até a

concluséo das obrigagOes contratuais.

. Os governos devem trabalhar em conjunto com o setor privado, os doadores e a

sociedade civil para desenvolver as capacidades de todas as partes interessadas
relevantes para entender, monitorar e melhorar a contratagdo puablica e criar
mecanismos de financiamento sustentaveis para apoiar a contratacdo publica

participativa.

. Os governos tém o dever de garantir que as autoridades de supervisdo, incluindo

parlamentos, instituicbes de auditoria e agéncias implementadoras, acessem e
utilizem as informagdes divulgadas, reconhegam e atuem com base no feedback dos

cidaddos e incentivem o dialogo e consultas entre as partes contratantes e
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organizagbes da sociedade civil para melhorar a qualidade dos resultados da
contratacao.

5. No que se refere aos contratos individuais de impacto significativo, as partes
contratantes devem elaborar estratégias para a consulta e envolvimento dos

cidadaos na gestdo do contrato.

Gatjen (2017) afirma que os Principios Globais de Open Contracting formam a base
do conceito de Open Contracting e baseiam-se no acesso a informacéo, na transparéncia e
desenvolvimento participativo, devendo ser atendidos durante todas as etapas da contratacgao.
Gatjen (2017) afirma, ainda, que um padrdo global de dados torna mais facil que a sociedade
monitore cada etapa do processo de aquisicdo e execu¢do dos contratos publicos.

Amin (2017) afirma que, para ser bem-sucedida, a implementacdo dos Principios
Globais de Open Contracting deve envolver governo, setor privado e sociedade civil, haja
vista a necessidade de os usuarios serem principio orientador do design. O engajamento dos
stakeholders e é o primeiro e mais importante passo no processo de contratacao aberta.

Além dos beneficios em termos de transparéncia e controle social, a implementacéo
dos Principios Globais de Open Contracting tende a melhorar o entendimento dos 6rgaos
publicos acerca dos seus processos de aquisicao, tornando possivel identificar oportunidades
de melhoria que podem impactar nos custos (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
2017).

2.4.2 Relatorio de Avaliacdo de AquisicBes do Pais (CPAR) do Banco Mundial

O Grupo Banco Mundial foi criado em 1944 e é atualmente formado por cinco
instituicoes:

a) Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), que empresta
dinheiro a paises de renda média e baixa;

b) Associacdo Internacional de Desenvolvimento (AID), que empresta dinheiro a
paises pobres;

c) Corporacdo Financeira Internacional (IFC), instituicdo de desenvolvimento focada
no setor privado, atuando por meio de investimento, mobilizacdo de capital no

mercado financeiro e consultoria;
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d) Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (MIGA), que promove 0
investimento estrangeiro em paises em desenvolvimento oferecendo seguros contra
riscos politicos;

e) Centro Internacional para Arbitragem e Disputa sobre Investimentos (ICSID), que
oferece instalagdes para conciliagéo e arbitragem (BANCO MUNDIAL, 2019).

Segundo as Nagbes Unidas (2019), o Grupo Banco Mundial € a maior fonte mundial

de assisténcia para paises em desenvolvimento, e oferece por ano cerca de US$ 60 bilhGes em
empréstimos e doacGes aos 187 paises-membros.

Sediado em Washington DC e com escritorio em 120 paises (BANCO MUNDIAL,

2019), o Banco Mundial tem como principal objetivo a reducéo da pobreza e da desigualdade
e, para isso, atua como uma cooperativa de paises, que disponibiliza recursos financeiros e
conhecimento especializado para apoiar iniciativas de crescimento dos paises em
desenvolvimento (NACOES UNIDAS, 2019).

O trabalho do Banco, de acordo com as Nagdes Unidas (2019), busca promover:

a) O investimento nas pessoas, especialmente por meio da salde e da
educacdo basicas;

b) A criacdo de um ambiente para o crescimento e a competitividade da
economia;

c) A atencdo ao meio ambiente;

d) O apoio ao desenvolvimento da iniciativa privada;

e) A capacitacdo dos governos para prestar servigos de qualidade com
eficiéncia e transparéncia;

f) A promocdo de um ambiente macroecondmico conducente a
investimentos e a planejamento de longo prazo;

g) O investimento em desenvolvimento e inclusdo social, governanca e

fortalecimento institucional como elementos essenciais para a reducdo da
pobreza.

Um dos instrumentos utilizados pelo Grupo é o Relatério de Avaliacdo de Aquisicoes
do Pais (CPAR), que tem como objetivo desenvolver as aquisi¢des por meio de uma avaliagdo
dos processos baseada em padrdes pré-definidos (BANCO MUNDIAL, 2004).

Segundo o Banco Mundial (2004), as politicas relacionadas a aquisi¢do possuem forte
influéncia sobre o desempenho das instituicbes governamentais, haja vista que praticamente
nenhuma das funcdes exercidas pelo governo pode ser realizada de forma eficaz com politicas
inadequadas na area de compras. Dessa forma para auxiliar no desenvolvimento da politica de
compras, 0 CPAR parte de uma avaliacdo composta por 8 se¢des, a saber: quadro legal,
praicas de importacdo e exportacdo, quadro orgamentario e financeiro, compras publicas de
bens e servigos, contratacdo de consultoria, performance das compras publicas, compras do

setor privado, areas emergentes de interesse.
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2.4.3 Sistema Nacional de Integridade (NIS) da Transparéncia Internacional

A Transparéncia Internacional € uma organizagdo ndo governamental apartidaria e
sem fins lucrativos que ha mais de duas décadas tem como principal objetivo a luta contra a
corrupcio (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2019). A organizag&o esta presente em
mais de 100 paises e atua em diversas frentes pra conscientizar a populacéo sobre os efeitos
da corrupcdo e promover mudancas legais, institucionais e de comportamento
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2019).

A Transparéncia Internacional atua em duas grandes frentes: (i) com o poder publico,
iniciativa privada e organizagdes internacionais no desenvolvimento de programas que
promovam conquistas sustentaveis no combate a corrupcdo, e (ii) com a sociedade civil na
conscientizacdo e promocdo do controle social da corrupcio (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL, 2019).

Para identificar as prioridades para uma agenda anticorrup¢do, a Transparéncia
Internacional adota a avaliacdo do Sistema Nacional de Integridade (NIS), que realiza uma
analise de como os paises estdo organizados de forma a operar e promover a integridade, e
avalia o contexto politico, social e econdmico no qual esses pilares da governanga operam
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2012).

De acordo com a Transparéncia Internacional (2012), o NIS abrange as principais
instituicbes responsaveis pelo combate a corrupcdo em um pais, assim, quando essas
instituicGes funcionam de maneira adequada, elas acabam por constituir um Sistema Nacional
de Integridade eficaz no combate a corrupcdo, abuso de poder, e apropriacao indevida. Por
outro lado, quando essas instituicdes ndo sdo fortes o suficiente, abrem espaco para a
corrupcdo impedindo o crescimento igualitario, o desenvolvimento sustentivel e a coesdo
social.

Muito embora ndo exista um modelo Unico de praticas a serem adotadas para o
combate a corrupcao, parece haver um consenso internacional sob alguns pontos considerados
essenciais, que sdo abordados pela avaliagilo do NIS (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL, 2012). A avaliacdo do NIS elenca critérios de anlise sob todas
instituicOes que sdo consideradas pilares no combate a corrupgédo, conforme Figura 9, séo

elas: poder legislativo, executivo, judiciario, setor publico, Ministério Publico e Tribunal de
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Contas, Tribunal Eleitoral, ouvidoria, controladoria geral, agéncias anti corrupgdo, partidos
politicos, midia, sociedade civil e empresas.

Figura 9: Pilares do Sistema Nacional de Integridade
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Fonte: Transparéncia Internacional (2012).

Como avalia todas as instituicbes consideradas relevantes para 0 combate a corrupcao,
por meio de 155 critérios analisados por meio de entrevistas e analise documental, o NIS
utiliza-se de abordagem holistica de prevencdo, partindo do principio de que a falta de
integridade em uma instituicio tem efeito em todo o sistema (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL,2012).

2.4.4 Sistema de integridade nos estados brasileiros, do Instituto Ethos
O Sistema de Integridade nos estados brasileiros foi criado em 2012 pelo Instituto

Ethos a partir de uma adaptacdo da metodologia da Transparéncia Internacional. Indo além
dos pilares definidos pelo NIS, o sistema do Instituto tem como objetivo avaliar a integridade
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ndo apenas das instituicGes brasileiras, mas também os processos criticos da gestdo publica a
fim de elevar o padréo ético na gestdo publica do pais (ETHOS, 2016).

A representacdo do Sistema de Integridade Nacional, conforme Figura 10, se da por
um templo grego, que traz a integridade sustentada por dez pilares fundamentais do sistema
brasileiro. Esses pilares sustentam trés caixas que ndo podem se desequilibrar, a qualidade de
vida, o desenvolvimento sustentdvel e o cumprimento as leis. J& na parte inferior, dando

alicerce aos pilares, estdo a consciéncia publica e os valores da sociedade.

Figura 10: Pilares de avalia¢o Instituto Ethos
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O Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social € uma Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) criada em 1998 por um grupo de empresarios e
tem como objetivo “mobilizar, sensibilizar e ajudar as empresas a gerir seus negocios de
forma socialmente responsavel, tornando-as parceiras na construgdo de uma sociedade justa e
sustentavel” (ETHOS, 2019). Atuando em varias frentes, o Instituto retine ferramentas e
promove a troca de experiéncias a fim de auxiliar as organizacGes privadas na analise de suas
praticas de gestdo a luz da responsabilidade social e do desenvolvimento sustentavel,

ajudando as instituicdes a:
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a) compreender e incorporar de forma progressiva o conceito
do comportamento empresarial socialmente responsavel;

b) implementar politicas e praticas que atendam a elevados critérios éticos,
contribuindo para o alcance do sucesso econémico sustentavel em longo
prazo;

€) assumir suas responsabilidades com todos aqueles que sdo atingidos por
suas atividades;

d) demonstrar a seus acionistas a relevancia de um comportamento
socialmente responsavel para o retorno em longo prazo sobre seus
investimentos;

e) identificar formas inovadoras e eficazes de atuar em parceria com as
comunidades na construcdo do bem-estar comum;

f) prosperar, contribuindo para um desenvolvimento social, econémica e
ambientalmente sustentavel (ETHOS, 2019).

No pilar que trata especificamente de contratacdes publicas, o sistema busca avaliar o
processo formal de aquisicdo e contratacdo de servicos e materiais, utilizando-se para isso de
indicadores de acesso a informacao, transparéncia e accountability.

2.4.5 Following The Money, do Grupo de Pesquisa de Interesse Publico (PIRG)

Fundado pelo ativista e ex-candidato a presidéncia Ralph Nader, o Public Interest
Research Group, Grupo de Pesquisa de Interesse Publico, (PIRG) é uma organizagdo nao
governamental e sem fins lucrativos do EUA e do Canada que coordena recursos entre seus
47 afiliados estaduais para causar o “maior impacto” para seus esforgos de defesa de direitos
(CCR, 2019).

O PIRG propde-se a oferecer uma voz independente em defesa do interesse publico,
para proteger os consumidores e promover um bom governo. O objetivo do grupo é investigar
problemas e a partir dai criar solugdes que promovam a participacao civica (PIRG, 2019).

Segundo o PIRG (2018), a “informagdo publica ndo é verdadeiramente acessivel a
menos que esteja online”, por isso o Grupo realiza anualmente a pesquisa Following the
Money: How 50 States Rate in Providing Online Access to Government Spending Data que ja
estd em sua oitava edicdo. Em 2018 a pesquisa envolveu 50 estados americanos, avaliados por
meio de 16 critérios definidos por um grupo focal de 27 participantes.

A avaliagdo é baseada em algumas categorias: Gastos, recursos de usabilidade,
subsidios ao desenvolvimento econémico, e relatorios de despesas fiscais. Para cada uma
delas sdo definidos critérios de avaliagdo com pontuacdo especifica, sendo possivel, ao final

da andlise, criar um ranking dos estados (PIRG, 2018).


https://www.influencewatch.org/person/ralph-nader/
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Pesquisa, consoante Lakatos e Marconi (2003, p.154), refere-se a “um procedimento
formal, com método de pensamento reflexivo, que requer um tratamento cientifico e se
constitui no caminho para conhecer a realidade ou para descobrir verdades parciais”. As
pesquisas podem ser classificadas de quatro formas distintas: pela sua natureza, pela forma de
abordagem do problema, pelos seus objetivos, e pelos seus procedimentos técnicos
(LAKATOS; MARCONI, 2003).

Em relacdo a sua natureza, esta pesquisa caracteriza-se como uma pesquisa aplicada,
uma vez que apresenta conhecimentos para aplicagdo préatica e dirigido a solucdo de um
problema (APPOLINARIO, 2004). Com relagdo & abordagem, é considerada uma pesquisa
qualitativa, dado que tem por objetivo avaliar um programa ou plano, a partir de sua
efetividade, considerando o contexto do ambiente e propor acdes (ROESCH, 2010). Neste
sentido, a presente pesquisa buscara compreender questdes de analises ndo quantificaveis, no
intuito de elaborar uma proposta para aprimoramento do processo de aquisi¢ao e contratacéo
do Poder Executivo de Santa Catarina a luz dos principios e normas da transparéncia e
contratacdo aberta.

No que diz respeito aos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como exploratoria e
descritiva. Exploratdria, pois, segundo Gil (2007), busca proporcionar familiaridade com o
problema para torna-lo mais explicito ou construir hipoteses. O estudo buscara identificar as
lacunas nas informacg6es disponibilizadas pelo Poder Executivo de SC com relacdo aos
principios e normas da transparéncia e contratacdo aberta, bem como as necessidades e
expectativas dos stakeholders para entdo propor as adequacdes necessérias. E descritiva, ja
que, consoante Trivifios (2010), busca a descricdo exata dos fatos e fenbmenos de
determinada realidade, qual seja, 0 processo de aquisi¢des e contratacOes do Poder Executivo
de SC e suas possibilidades de melhoria.

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa caracteriza-se, segundo Trivifios
(1987, p.133), como estudo de caso, “cujo objeto é uma unidade que se analisa
aprofundadamente”. Neste sentido, 0s 0rgdos que compdem o Poder Executivo de SC
consistem no objeto analisado, além de enquadrar-se como fonte direta de dados. Ademais,
configura-se como pesquisa ex-post facto, uma vez que avaliou um procedimento ja existente
no Poder Executivo de SC e analisou as adequacOes necessarias para 0 aprimoramento do

mesmo.
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Por fim, trata-se de uma pesquisa bibliogréafica e documental. No contexto da pesquisa
documental, procedeu-se a analise do Portal de Transparéncia do Poder Executivo de Santa
Catarina, o Portal de Compras e demais documentos institucionais. Destaca-se, ainda, como
fonte de dados, a experiéncia da pesquisadora, como parte integrante da organizacdo e
familiarizada com os processos de compras publicas, ainda que ndo tenham sido adotados
procedimentos sistematicos que caracterizariam a observacao participante. A analise de dados
para elaborar uma proposta para aprimoramento do processo de aquisi¢do e contratacdo do
Poder Executivo de SC orientado aos principios e normas da transparéncia e contratacao

aberta, dar-se-4 por meio de um protocolo de pesquisa.

3.1 DELIMITACAO DO ESTUDO

Segundo Roesch (1999), a delimitacdo do estudo é definida pela populacéo e sujeitos
da pesquisa. Assim, a populacdo e o sujeito desta pesquisa foram compostos pela Diretora de
Planejamento e Gestdo de Bens e Servigos, Diretora de Aquisicdes e Licitacdes, Diretora de
Logistica e Gerente de Orgcamento, envolvidas diretamente no processo de aquisicdes e
contratacdes da Secretaria de Estado da Saude - SES/SC, bem como os stakeholders

envolvidos no processo de compras publicas, elencados no Quadro 5.

Quadro 5: Relacdo de stakeholders

Governo Setor Privado Sociedade Civil e Midia
Auditor interno Fornecedor de material Observatorio Social
Auditor TCE Fornecedor de servico Académico
- - Jornalista

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

3.1.1 Definicédo do grupo pesquisado

Para compreender o estagio atual do processo de aquisicdo e contratacdo e como as
informacdes inerentes a cada etapa do processo sdo disponibilizadas de forma a facilitar o
controle social e proporcionar transparéncia para os stakeholders, a populacao foi selecionada

por uma amostra de participantes definida intencionalmente. Kidder et al. (1987) afirmam que
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quando se utiliza de critérios bem julgados e uma estratégia apropriada, é possivel que se faca
a escolha dos participantes que irdo compor a amostra, desenvolvendo, assim, evidéncias
satisfatorias para as necessidades. A escolha da amostra para este estudo deu-se baseada em
alguns critérios.

O primeiro baseia-se na representatividade do 6rgdo nos processos de aquisicdo e
contratacdo do Poder Executivo de SC, sendo, portanto, selecionadas representantes da
SES/SC. A Secretaria de Estado da Saude de Santa Catarina — SES/SC é responsavel por 21
(vinte e uma) unidades de saude, sendo: 01 Laboratério Central, 01 hemocentro, 01 Centro de
reabilitacdo, 13 unidades hospitalares de gestdo propria e 05 unidades hospitalares
administradas por Organizacdes Sociais (SES, 2018). A SES/SC representa o segundo maior
orcamento do Poder Executivo do Governo de Santa Catarina, com or¢camento anual em 2018
de R$ 3.443.026.801,00 (SEF, 2018). Responsavel por 67% de todos os pregdes eletronicos
realizados pelo Sistema de Licitagdes do Governo de Santa Catarina, o e-LIC, a SES/SC
homologou de janeiro a agosto de 2018, segundo o Portal de Aquisicdes e Licitacdes da SES
(2018), R$ 604.400.906,05, por meio de 2.192 editais elaborados, resultando em 3.199
instrumentos contratuais firmados.

O segundo critério baseia-se nos interessados nas informacdes referentes as aquisi¢cées
e contrataces do Poder Executivo de Santa Catarina. Nesse sentido, buscou-se selecionar
participantes de forma a obter informac6es sob diversas perspectivas, a saber: na perspectiva
dos executores dos processos, na perspectiva de controle interno e controle externo

(horizontal), e na perspectiva da sociedade, envolvendo cidaddo, midia e academia.

3.2 TECNICAS E INSTRUMENTOS DE COLETA DE DADOS

A pesquisa bibliografica abordou temas como Compras Publicas, Transparéncia
Publica, Accountability e Principios de Transparéncia em Compras Publicas. J& a coleta dos

dados primarios foi realizada em cinco etapas, conforme Figura 11:
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Figura 11: Etapas da coleta de dados
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Fonte: Elaborado pela autora (2019)

A primeira etapa refere-se a elaboracdo do roteiro para realizacdo de entrevista
semiestruturada com os gestores diretamente ligados ao processo de aquisi¢do e contratacdo
do Poder Executivo de SC. A entrevista semiestruturada compreende um conjunto de
perguntas bésicas e derivadas (TRIVINOS, 2010) e teve por objetivo analisar todo o processo
de aquisicao e contratacdo. Dessa forma, abordou em um roteiro de 12 perguntas, os fatores
de analise de processos preconizados pelo Common Body of Knowledge (CBOK), que
apresenta as melhores praticas adotadas para a gestao de processos.

Gestdo de processos, de acordo com Paim et al. (2009), é compreendida como um
conjunto coordenado de tarefas executadas de forma permanente para planejar 0s processos e
promover o aprendizado sobre eles. Ainda segundo os autores, a melhoria de processos € uma
acao fundamental para que as organizacdes respondam com agilidade as mudancas, sejam
essas organizacdes publicas, privadas ou do terceiro setor (PAIM et al. 2009). Para que se
alcance a melhoria dos processos, € preciso que eles sejam modelados para que se tenha uma
compreensdo diferenciada da dindmica de uma organizagdo, privilegiando as atividades em
detrimento das unidades responsaveis por sua execucdo (BERGUE, 2010).

Dessa forma, procedeu-se na sequéncia com a modelagem do processo de aquisi¢édo e

contratacdo do Poder Executivo de SC. A modelagem nada mais é que a representacdo grafica
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de um processo, onde uma série de simbolos demonstram todas as atividades do mesmo
(CBOK, 2013). Para tanto foi utilizada a abordagem do Business Process Management
(BPM), que se utiliza de uma variedade de ferramentas para integrar as estratégias e objetivos
da organizacdo com expectativas e necessidades dos usuarios (CBOK, 2013). A notagdo
utilizada foi a Business Process Model and Notation (BPMN), que ¢ a nota¢do padréo adotada
pelo Governo do Estado de Santa Catarina (EPROC, 2017). Para essa etapa foram analisadas
as respostas da entrevista com o0s gestores e analise documental, tais como legislacdo
pertinente, portarias, instrucdes normativas e outros.

Embora as principais etapas do processo de aquisicdo e contratacdo do Poder
Executivo de SC sejam definidos por legislacdo propria, € possivel identificar algumas
particularidades entre os 6rgaos. Optou-se, dessa forma, por modelar o processo da SES/SC,
gue se apresenta como 0 6rgdo responsavel pelo maior nimero de processos de compras
dentro do Poder Executivo, bem como possui a maior equipe envolvida na atividade. Assim
partindo do cenario mais complexo, foi possivel estender a compreensdo para cenarios mais
simples.

Na sequéncia foi elaborado um protocolo de verificacdo onde foram definidos critérios
que tornaram possivel analisar o alinhamento dos processos de aquisicdo e contratacdo do
Poder Executivo de Santa Catarina aos principios e normas da transparéncia e contratacéo
aberta. Para Yin (2001), um protocolo inclui tanto o instrumento quanto os procedimentos que
devem ser seguidos durante o estudo para orientar o pesquisador.

O protocolo foi construido com base na exigéncia legal sobre transparéncia e
publicizacdo da informagdo, bem como nas recomendacbes dos principais protocolos,
relatdrios e estudos que tenham como foco a transparéncia nas informagfes prestadas sobre
aquisicdes e contratacdes publicas. Foram elencados 22 critérios de analise, e para cada um
deles é apresentado, no Quadro 6, a que documentos o mesmo esta relacionado. A maioria dos
critérios esta relacionada com mais de um documento, o que demonstra sua importancia para
a tematica. Para evidenciar a exigéncia de cada critério, o Quadro 6 traz, na coluna
“Descri¢ao”, trechos do documento utilizado como fonte.

Inicialmente, pretendia-se adotar somente os critérios preconizados pela Open
Contract Partnership, aplicando na integra os Principios Globais de Open Contracting. Por
sugestdo da banca, o escopo do protocolo foi ampliado, a fim de trazer outras fontes que
fossem enriquecer o estudo e que se mostraram pertinentes no contexto das praticas

analisadas. Ja os critérios foram descritos e elencados de forma a respeitar as etapas do
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processo de aquisi¢do e contratacdo, além de um levantamento em estudos e legislacdo que
tratassem da transparéncia em compras publicas.

O protocolo (Apéndice A) foi composto por trés opcdes de resposta, quais sejam:
atende, atende parcialmente, e ndo atende.

Considera-se que o critério foi atendido quando os elementos da descricdo do mesmo
foram atendidos em sua totalidade e as informac@es disponiveis abrangem todos os 6rgédos do
Poder Executivo. Ja os critérios atendidos parcialmente sdo aqueles onde um ou mais
elementos da descricao foram atendidos ou aqueles onde todos os elementos foram atendidos
mas a abrangéncia ndo atendeu a totalidade dos drgéos. Considera-se ndo atendido o critério

que néo atendeu nenhum dos elementos da descrigéo.

Quadro 6: Critérios de Analise

Item ‘ Critério Fonte Descrigéo

Lei Art. 8 81° Inciso IV - Informagdes concernentes a
12.527/2011 procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos editais
(LA e resultados, bem como a todos os contratos celebrados.
Princioi 2. Os governos devem fomentar um ambiente favoravel,
rincipios A C
Globais de que p_ode |n_cIU|r Iegls_lagao, que reconhega, promova,
Open prote:\ja e crie oportunidades ~|oara,co_nsulta publica e
Pagina Contracting monitoramento de contratacdo publica, desde a fase de
L | especifica para planejamento até a concluséo das obrigagOes contratuais.
divulgagdo das Os registros compilam todas as informagdes conhecidas
aquisicoes Ooen sobre um processo de contratacdo, fornecendo uma visao
Cp . instantanea de seu estado atual. Eles também podem
ontracting s .
conter um histérico de mudancas com versao ao longo do
Data Standard :
tempo. Deve haver apenas um registro para cada processo
de contratacéo, criado pela fusdo dos releases.
Escala Brasil O ente federado disponibiliza mecanismo ou ferramenta
Transparente eletronica de consulta de informacdes sobre licitacdes?
Art. 8° E dever dos 6rgéos e entidades plblicas
promover, independentemente de requerimentos, a
divulgacéo em local de facil acesso, no &mbito de suas
competéncias, de informacGes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas.
Acessibilidade Lei § 32 Os sitios de que trata 0 § 22 deverdo, na forma de
para pessoas regulamento, atender, entre outros, aos seguintes
2 12.527/2011 L
porte}d_oras_ de (LAI) requisitos:
deficiéncia VIII - adotar as medidas necessérias para garantir a
acessibilidade de contetdo para pessoas com deficiéncia,
nos termos do art. 17 da Lei no 10.098, de 19 de
dezembro de 2000, e do art. 90 da Convencao sobre 0s
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo
Decreto Legislativo n° 186, de 9 de julho de 2008
3 Cadastrode | World Bank's | O procedimento para registro de fornecedores oferece
fornecedores | country acesso oportuno para participacdo de todos os licitantes
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acessivel procurement potencialmente qualificados? Os licitantes podem se
assessment registrar pelo correio e, se as condi¢des no pais permitem,
através da Internet?
World Bank's . . . N
countr Existe um prazo imposto para registro ou atulizacdo em
y relacdo a um processo de licitacdo especifico? O tempo
procurement X . .
gasto para o registro é razoavel?
assessment
Prmuplos 3. ¢) Informagdes sobre a formacéao de contratos,
Globais de A liinda
Open incluindo:
Planejamento antracting I. O processo de planejamento da aquisi¢do
da aquisicao ou | .14 panies | O planejamento geral de bens complexos, obras e outros
contratacao | o ntry contratos feitos com detalhes suficientes para produzir
procurement definicdo realista do projeto, conclusdo alcancavel
assessment cronogramas e estimativas precisas de custos?
Lei Art. 8 81° Inciso IV - Informagdes concernentes a
12.527/2011 procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais
(LAI) e resultados, bem como a todos os contratos celebrados.
Descrigao do Art. 48-A Para os fins a que se refere o inciso 11 do
processo de paréagrafo Unico do art. 48, os entes da Federagdo
aquisicao ou disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o
contratacgéo Lei acesso a informacoes referentes a:
contendo: > : ;
ndmero do Complementar I - quanto a despesa: todos os atos pratlcgdos pelas
. i . 131/2009 (Lei unidades gestoras no decorrer da execucao da despesa, no
edital, situacdo, momento de sua realizacdo, com a disponibilizagio
data da da i dos dad fQ , ¢ pd ¢
o Transparéncia) minima dos dados referentes ao numero do

orgdo licitante
e objeto, sem
necessidade de
abertura do
processo, mas
COm acesso ao

correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do
pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatdrio realizado;

Lei 8666/1993

8 32 A licitagdo ndo sera sigilosa, sendo publicos e
acessiveis ao publico os atos de seu procedimento, salvo

; (Lei de . . .
Edital completo | | i~ quanto ao conteudo das propostas, até a respectiva
Licitagdes)
abertura.
Escala Brasil O ente federado disponibiliza o contetdo integral dos
Transparente editais de licitacdo?
Lei Art. 8°, 81° Inciso IV - Informagdes concernentes a
Participantes | 12.527/2011 procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais
do processo (LA e resultados, bem como a todos os contratos celebrados.
I|C|tz§tor|o,' COM | world Bank's | Séo apresentadas informac@es sobre as licitacdes
razao social e : . .
country publicadas (por exemplo, nimero de lances recebido,
CNPJ, valores . q diudicad dos lici
das propostas procurement ndmero de contratos adjudicados, nomes dos licitantes
' | assessment bem-sucedidos)?
lances e
ganhador Escala Brasil O ente federado disponibiliza consulta para acesso aos
Transparente resultados das licitacBes ocorridas?
Valor total Sistema Porcentagem de compras realizadas por modalidade de
homologado | Nacional de licitacdo de baixa competitividade sobre o total de
por modalidade | Integridade recursos licitados
Informacbes | Lei Art. 8°, 81° Inciso IV - Informagdes concernentes a
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sobre contratos | 12.527/2011 procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais
em um anico | (LAI) e resultados, bem como a todos os contratos celebrados.
re%';ggsde 1. Desenvolvimen_to de um sistema integrado de
contratagdes publicas, que permita realizar transagdes
o comerciais com registro de todos 0s documentos
Principios relacionados ao processo.
Globais de - —
Open 4. Os Governos desenvolverdo sistemas para administrar,
Contracting simplificar e publicar dados referentes a celebragéo,
adjudicacédo, cumprimento e finalizacdo de contratos
publicos em um formato aberto e estruturado, que
apresente os dados de forma amigével e que facilite a sua
procura.
Art. 52 O SISTEMA atenderd, preferencialmente, aos
padrdes de arquitetura e-PING — Padr@es de
Decreto Inte_roperabjli_dade de Gov_erno Elet’n?nico, que d_efine )
Federal cpnj_unto minimo de premissas, _p_ohﬂgas e espeuﬂca_goes
7 185/2010 técnicas que regulamgnta[n a utilizacdo da Tecnologia de
' Informacéo e Comunicacgéo (TIC) no Governo Federal,
estabelecendo as condicdes de interagdo entre os Poderes
e esferas de governo e com a sociedade em geral.
Following the | Um Unico banco de dados ou lista de gastos por
Money destinatério.
Lei Art. 8°, 81° Inciso IV - Informagdes concernentes a
12.527/2011 procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos editais
(LAD e resultados, bem como a todos o0s contratos celebrados.
Escala Brasil O ente federado disponibiliza possibilidade de consulta de
Transparente informag0es sobre contratos?
Contrataciones
SB:,:%ZS@U”& A divu![ga%éo dg i élﬂjorma(;ﬁefj dleve’respolnder ?véJias
= . perguntas do cidaddo e uma delas é: qual o valor do
| nfg;[)nraegao gg?fesmnales contrato?
contratante, | profesionales
c_ontratada, Art. 7°, Inciso |, alinea ¢ - Classificacdo orcamentaria - A
objeto, valor do e s o ;
contrato e cIas&ﬁcaga_o orgarrlentarla dev~e especificar a unidade
9 i orcamentaria, fungéo, subfuncéo, natureza da despesa e a
classificacao | pecreto e fonte dos recursos que financiaram o gasto
orcamentaria | 7,185/2010 . 0
sem Art. 7°, Inciso |, alinea f - Descricdo do bem fornecido ou
necessidade de servico prestado - Detalhamento do bem fornecido ou
abriro servico prestado
contrato Art. 16. Sera dada publicidade, mensalmente, em érgao
de divulgacéo oficial ou em quadro de avisos de amplo
acesso publico, a relacdo de todas as compras feitas pela
Lei 8.666/1993 | Administracdo Direta ou Indireta, de maneira a clarificar
(Leide a identificacdo do bem comprado, seu preco unitario, a
LicitcacOes) quantidade adquirida, o nome do vendedor e o valor total
da operacdo, podendo ser aglutinadas por itens as
compras feitas com dispensa e inexigibilidade de
licitacdo.
10 | Vinculagdodo | Lei Art. 8°, 81°, Inciso IV - Informages concernentes a
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contrato ao 12.527/2011 procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais
procedimento | (LAI) e resultados, bem como a todos os contratos celebrados.
I|C|ta';%?guque ° Art.52 O SISTI_EMA atenderd, preferencialmente, aos
padrdes de arquitetura e-PING — Padr@es de
Decreto Inte_roperabjli_dade de Gov_erno Elet,rcf)nico, que d_efine )
Federal conjunto minimo de premissas, _p_olltlcas e espemflca_(;oes
técnicas que regulamentam a utilizacdo da Tecnologia de
7.185/2010 X L
Informacéo e Comunicacgéo (TIC) no Governo Federal,
estabelecendo as condicdes de interacdo entre os Poderes
e esferas de governo e com a sociedade em geral.
Lei Art. 8° 81° Inciso IV - Informagdes concernentes a
12.527/2011 procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais
(LAD e resultados, bem como a todos os contratos celebrados.
Escala Brasil O ente federado disponibiliza o contetdo integral ou
Transparente extrato dos contratos?
integra do A divulgacdo de informagdes deve responder a varias
contrato e Contrataciones | perguntas do cidaddo: a versdo do contrato, disponivel no
aditivos, com | abiertas: una sitio, é a final? O objeto do contrato esta claramente
11 data de guia para estabelecido? Quando o contrato foi firmado e em quanto
assinatura, professionales | tempo deve ser concluido? Qual o valor do contrato? De
vigéncia e por onde vem o dinheiro para 0 pagamento do contrato?
forma de professionales | Como o pagamento serda feito? Parcelado? Por conclusao
pagamento de fases de uma obra ou entrega de produtos?
Transparéncia
Internacional
_ National 4.2.2 A informacdo sobre contratos publicos é oportuna?
Integrity e suficientemente abrangente e disponivel na pratica?
System
Assessment
Principios d) Informagdes relacionadas com o desempenho e a
Cronograma de | Globais de conclusdo de contratos publicos, incluindo informacdes
12 execucdo dos | Open sobre acordos de subcontratag&o, tais como:
contratos Contracting i. Cronogramas gerais, incluindo os principais marcos
na execucao e quaisquer alteracGes aos mesmos;
d) Informag0es relacionadas com o desempenho e a
S concluséo de contratos publicos, incluindo informacdes
Principios x X ]
Globais de §_obre acordos Fje subcontra’Ea(;ao, tais como:
Open I, Status da implementacdo em relagédo aos marcos;
3 Contracting iii. Datas e montantes de pagamentos em etapas
InformagaoN realizados ou recebidos (em relagcdo ao montante total) e
sobre execucao a fonte desses pagamentos;
13 do contrato iv. Entrega de servigos e pregos;
com status, - - -
entregas e Lei Art. 8°, 81°, Inciso V - dados gerais para o
pagamentos 12.527/2011 aco,mpanhamer!to de programas, ac¢des, projetos e obras
(LA de Orgéos e entidades; e
World Bank's . . x
country Existem procedlmentos_ padrao para acorqpanhe_lr as
entregas de bens e servi¢os no que tange a qualidade,
procurement quantidade e prazo?
assessment
14 Informacéo Principios d) Informagdes relacionadas com o desempenho e a
sobre custo ou | Globais de conclus&o de contratos plblicos, incluindo informacoes
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prazo excedido

Open
Contracting

sobre acordos de subcontratacdo, tais como:
v. Arranjos para terminar contratos;
vi. Assentamentos finais e responsabilidades;

X. Informagdes financeiras apropriadas relativas a
receitas e despesas, como tempo e custo excedido, se
houver.

Contrataciones
abiertas: una
guia para
profesionales
por
profesionales

Divulgacdo de Informacéo financeira apropriada de
receitas financeiras em relagéo a atrasos e custo adicional
em casos em que se aplique.

15

Analise de risco

Principios
Globais de
Open
Contracting

d) Informag0es relacionadas com o desempenho e a
concluséo de contratos publicos, incluindo informacdes
sobre acordos de subcontratag&o, tais como:
vii. AvaliacGes de risco, incluindo avaliacdes de impacto
ambiental e social;
viii. AvaliacOes de ativos e passivos do governo
relacionados ao contrato;

ix. Disposi¢cBes em vigor para assegurar a gestao
adequada dos riscos e responsabilidades em curso.

16

Indicacdo de
fiscal do
contrato e
atribuigdes

Lei 8.666/93
(Lei de
Licitagdes)

Art. 67. A execucdo do contrato devera ser acompanhada
e fiscalizada por um representante da Administracdo
especialmente designado, permitida a contratacédo de
terceiros para assisti-1o e subsidia-lo de informacdes
pertinentes a essa atribuicao.

World Bank's
country
procurement
assessment

Os administradores do contrato sdo habeis em resolver
problemas de maneira oportuna e lidar com circunstancias
imprevistas que surgem durante a vigéncia do contrato?
Eles documentam adequadamente todas as acdes de
importacdo contratual tomadas pela compra / empregador
durante a iniplementacéo?

Os registros de administracdo dos contratos sdo mantidos
de forma adequada? (ex: contratos avisos emitidos pelo
fornecedor ou contratante; registro detalhado de todas as
ordens de alteracdo ou de variacdo emitidas que afetam
escopo; registros de certificados de inspecdo, aceitacdo e
conclusdo; registros de reclamaces e notificacao, etc)

17

Apresentacéo
das datas e
pagamentos
realizados,

discriminados
por etapa de

execucao

Decreto
Federal
7.185/2010

Art. 7° Sem prejuizo dos direitos e garantias individuais
constitucionalmente estabelecidos, o0 SISTEMA devera
gerar, para disponibilizacdo em meio eletronico que
possibilite amplo acesso publico, pelo menos, as
seguintes informacdes relativas aos atos praticados pelas
unidades gestoras no decorrer da execucao orcamentaria e
financeira.

e) o procedimento licitatério realizado, bem como a sua
dispensa ou inexigibilidade, quando for o caso, com o
namero do correspondente processo; e

) o bem fornecido ou servico prestado, quando for o
caso.

Lei

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do
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Complementar
131/2009
(Leida
Transparéncia)

paréagrafo Unico do art. 48, os entes da Federagdo
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o
acesso a informacoes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas
unidades gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no
momento de sua realiza¢do, com a disponibilizacéo
minima dos dados referentes ao nimero do
correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico
prestado, & pessoa fisica ou juridica beneficiéria do
pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatorio realizado;

Art. 23. Os 6rgdos ou entidades dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario de todas as esferas de governo
deverdo informar e manter atualizados, para fins de

|1_26I846/2013 publicidade, no Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas
) ' e Suspensas - CEIS, de carater publico, instituido no
Link para o ambito do Poder Executivo federal, os dados relativos as
CEIS sancdes por eles aplicadas.
(Cadastro - — -
18 Nacional de As entidades de compras mantém listas atualizadas de
Empresas fornecedores e contratados qualificados e atualizam as
Inidoneas e | World Bank's informacdes de mercado sobre produtos adquiridos
Suspensas) countr comumente, incluindo pegas de reposicéo e consumiveis?
y O desempenho do fornecedor e do contratado é avaliado
procurement e .
assessment rotineiramente e qualquer Ilsta} permanente d,e _
fornecedores e contratados pré-qualificados é atualizada e
modificada com base nessas informacdes. Os recém-
chegados podem prontamente aplicar e ser qualificados?
19 Btcj)sbc_aet%or Following the | Permite buscar por tipo de servico, artigo comprado ou
J Money fundo.
contratado
Lei Art. 8°, 81° Inciso Il — possibilitar a gravacdo de relatdrios
12 527/2011 em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo
(LAI) proprietéarios, tais como planilhas e texto, de modo a
facilitar a andlise das informacoes.
Escala Brasil O ente federado permite gerar relatorio da consulta de
Transparente licitagOes ou da consulta de contratos em formato aberto?
Os Governos desenvolverdo sistemas para coletar,
Principios gerenciar, simplificar e publicar dados de contratagéo
) Globa[i:)s de relativos a formacdo, adjudicacao, execucdo, desempenho
Permite gerar e conclusdo de contratos ptiblicos em um formato aberto e
20 | relatoriosem | Open

formato aberto.

Contracting

estruturado, de acordo com os Padrfes Abertos de Dados
Contratantes a medida que forem desenvolvidos. maneira
user-friendly e pesquisével.

Contrataciones
abiertas: una
guia para
profesionales
por
profesionales

Permissdo para geracao de relatdrios universais (sem
restricdo por formato) com a reducdo de possibilidade de
erros; Acesso a textos ou dados derivados de bases de
dados é muito mais atil do que disponibilizar uma
imagem digitalizada do processo; As informagdes
deveriam ser publicadas de maneira que 0 usuario
visualizasse os dados com simplicidade e com a opcéo
para exportacdo de relatorios. Assim posteriormente, 0s
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relatorios poderiam ser analisados por softwares de
calculo ou estatistica.

Following the | Dados para download: O conjunto completo de dados

Money pode ser baixado para andlise por ano, trimestre ou més.
Local e Lei Art. 8°, 8 39, Inciso VII - indicar local e instrucGes que
instructes para 12.527/2011 permitam ao interessado comunicar-se, por via eletrénica
GOes p (LAD ou telefénica, com o érgdo ou entidade detentora do sitio.

contato com o

6rgéo gestor do Transparéncia

21 . i . . I -
site, bem como Inlt\jarpauolnal 4.2.3 Existem disposicGes para a dentncia de
canal de I_ntea ;ﬁna irregularidades e gestdo de reclamacées
r('jeirllgrrrll(;gaf) Systgm y nos procedimentos de contratacdo publica?
Assessment

Art. 8°, 8§ 3°, Inciso | — conter ferramenta de pesquisa de
conteido que permita o acesso a informacgdo de forma
objetiva, transparente, clara e em linguagem de fécil
compreensao.

Ferramenta de | Lei
22 | busca em todas | 12.527/2011
as paginas (LAI)

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Na etapa seguinte, o protocolo foi aplicado observando-se o Portal de Transparéncia
de SC e o Portal de Compras, sendo possivel aferir o alinhamento dos processos de aquisicdo
e contratacdo do Poder Executivo de SC aos critérios definidos.

Com a conclusdo da modelagem do processo e identificacdo das lacunas do Poder
Executivo de SC na disponibilizacdo de informacbGes com relacdo ao que preconizam 0s
principios e normas da transparéncia e contratacdo aberta, foi possivel a realizacdo da etapa
posterior. A realizacdo dessas duas etapas, definidas também como objetivos de pesquisa,
configuram-se como pré-requisitos ao atendimento dos demais objetivos.

A etapa seguinte consistiu na apresentacdo da modelagem do processo aos atores
envolvidos no processo de compras publicas e uma entrevista de grupo focal, moderada pela
pesquisadora e com a presenca da orientadora desta pesquisa, e teve como objetivo promover
a intercomunicagdo entre 0os membros que sdo submetidos a ocorréncias comuns, visando a
coleta de informacdo a respeito de suas realidades e vivéncias, apresentando-se como uma
maneira de aprender com os participantes (MORGAN, 2007).

Considerando-se que a pesquisa com grupos focais permite ao pesquisador conhecer e
entender diferentes perspectivas sobre uma determinada questdo (GATTI, 2005), a realizagédo
desta técnica de coleta de dados permitiu a compreensdo das necessidades e expectativas dos
stakeholders em relacdo a disponibilizacdo de dados sobre os processos de aquisicdo e

contratagéo.
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Para o agendamento da entrevista, os participantes foram contatados por telefone,
sendo enviado na sequéncia um convite formal onde era detalhado o objetivo do estudo.
Todos os 8 participantes escolhidos compareceram no local e hora marcados, mostrando-se
solicitos e participativos, demonstrando, inclusive, interesse em manter o grupo para
acompanhar a implantacdo das propostas. Diante dos objetivos desta pesquisa, considerou-se
que ndo seria relevante o levantamento dos dados socioeconémicos dos entrevistados.

A opcdo de realizacdo de entrevista com o grupo focal e ndo de entrevistas individuais

foi empreendida apds a comparacdo apresentada por Aaker (1990, apud DIAS, 2000), que

pode ser observada no Quadro 7.

Quadro 7: Comparacéo entre grupo focal e entrevista individual

Fator

Interacdo no
grupo

Grupo focal

A interagdo esté presente e estimula
novas ideias.

Entrevista individual

Ndo ha interagdo no grupo, ja que a
entrevista se da apenas entre o entrevistado
e 0 entrevistador.

Pressédo do grupo

A pressdo do grupo pode desafiar e
gerar 0 pensamento dos
participantes.

Né&o h4 presséo do grupo.

Os participantes competem pelo
tempo, pois tem menos tempo para

Ndo h& qualquer competicdo. O

entrevistador

entrevista de grupo focal sobre um
nico assunto.

Competicao o entrevistado tem todo o tempo disponivel
petic expor sua opinido do que em uma I po disp
o R para expor suas ideias ao entrevistador.
entrevista individual.
As respostas odem ser X v cogr A
o i’ &sp " podem N&o h4 influéncia de outras pessoas.
Influéncia contaminadas” pela opinido de
outros participantes.
.. Desde que se sinta a vontade com o
Alguns participantes podem se . . e
Assunto - ) entrevistador, é mais facil falar sobre
sentir constrangidos na presenga de o
Controverso . - assuntos controversos com uma Unica
varias pessoas desconhecidas.
pessoa.
Como seu papel é mais passivo, € < o .
Cansaco do possivel cc?nguzir maispde uma A condugdo de inimeras —entrevistas
¢ individuais pode ocasionar fadiga e

aborrecimento.

Uma quantidade relativamente | Pode-se obter uma grande quantidade de
. grande de informagdes pode ser | informagdes. Porém, isso demanda muito
Quantidade de . - .

a N obtida em um curto espaco de | mais tempo e custos mais altos.
informacdes ;

tempo e a um custo relativamente

reduzido.
Agenda da Pode ser dificil conciliar a agenda E muito mais facil agendar entrevistas

reunido de tantas pessoas. individuais.

Fonte: Aaker (1990, p. 160 apud DIAS, 2000).
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Dos aspectos levantados pelo autor, entendeu-se que a interacdo e a pressdo do grupo
seriam elementos determinantes para a qualidade das informag0es prestadas e minimizariam o
viés causado pelo fato de a entrevistadora ser gestora da area de compras e estar inserida no
processo.

Consoante Gatti (2005), a escolha dos participantes que irdo compor o grupo focal
deve garantir que o grupo possua algumas caracteristicas semelhantes, mas com variagao
suficiente para que haja divergéncia e contraposicdo de argumentos. Para garantir interacao
entre os participantes, o0 grupo deve ter de 6 a 12 participantes (GATTI, 2005). Para esta
pesquisa, definiu-se como grupo focal os stakeholders descritos no Quadro 5, todos com
experiéncia relevante em compras publicas:

1. Gestora de licitacOes e contratos da SES/SC;

2. Orgdos de controle:

a) Auditor interno da SEF;

b) Auditor do Tribunal de Contas do Estado de SC;
3. Licitantes:

a) Fornecedor de servico;

b) Fornecedor de materiais.

4. Sociedade civil e midia:

a) Representante do Observatorio Social de Santa Catarina;
b) Pesquisador;

c) Jornalista.

A entrevista aconteceu no dia 17 de abril de 2019 na sala do grupo de pesquisa
Politeia, na Udesc Esag e iniciou-se com a assinatura do Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (Apéndice D), onde cada participante concordou em participar da pesquisa.
Inicialmente foram apresentados 0s objetivos da pesquisa e 0 processo de aquisicdes e
contratacbes do Poder Executivo de SC, previamente modelado. Na sequéncia, 0s
participantes se apresentaram e a pesquisadora fez a explanagdo da dindmica das atividades.
No momento seguinte, foi aberto espago para discussdo, tendo a moderadora utilizado para a
entrevista um roteiro pré-definido baseado no Open Contracting Data Standard
Questionnaire. Para registro da entrevista, foi utilizado gravacdo em audio que “permite
contar com todo o material fornecido pelo informante, o que ndo ocorre seguindo outro meio”
(TRIVINOS, 1987, p. 148). Ap6s a discussdo, a pesquisadora sintetizou os principais pontos

levantados, submetendo-os a validacdo do grupo e foi encerrada a sessao.
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Quadro 8: Etapas da sesséo de grupo focal
Sessdes de grupo focal \

09:00h Abertura da sessdo Recepcdo e apresentacdo do objetivo da pesquisa.

09:10h Apresentacéo dos Apresentacdo do nome, organizacéo e trabalho desenvolvido por cada
participantes participante.

09:20h Esclarecimentos acerca Informac&o sobre os principais pontos a serem abordados na sesséo.
da dindmica de trabalho

09:30h Apresentacéo do Apresentacdo da modelagem e andlise do processo, bem como de que
processo de aquisicles e forma as informagoes sdo divulgadas.
contratacdes da SES/SC

10:00h Debate Inicio do debate pautado nas seguintes questdes norteadoras:

1. Existe alguma davida ou sugestdo acerca do processo de
aquisi¢do e contratacdo?
2. Como os atores poderiam se envolver para o aprimoramento
continuo?
3. Como a interacéo entre os envolvidos é percebida?
4. Quais informagBes sobre aquisicdes e contratagbes Vvocé
considera mais importante para o seu trabalho?
5. Como vocé utiliza as informagdes disponiveis hoje?
6. Existe alguma barreira que impeca vocé de utilizar as
informagdes disponiveis hoje? Quais sdo?
7. Que informagdes adicionais vocé gostaria de poder acessar?
8. De que forma vocé gostaria de acessar essas informagfes? E em
que formato?
11:40h Sintese Validacdo das principais ideias discutidas
12:00h Encerramento da sessdo  Agradecimento e agendamento da devolutiva.
Fonte: Elaborado pela autora (2018)

Os dados primarios, compreendidos na entrevista semiestruturada e na entrevista com
o grupo focal, abordaram as categorias e fatores de analise descritas no Quadro 9. Da mesma
forma, os dados secundarios, obtidos por meio da pesquisa documental, consideraram as

categorias e fatores de anélise.

Quadro 9: Categorias, fatores de analise e instrumento de coleta de dados

OBJETIVOS CATEGORIAS FATORES SUJEITOS INSTRUMENTOS
DE COLETA
a) Descrever o processo | Processo de - Desempenho e gargalos | Gestores Entrevista
de aquisicdo e aquisicéo e do processo; envolvidos semiestruturada
contratagdo do Poder | contratacéo do - Pontos de contato com | no processo
Executivo do Poder Executivo de | stakeholders; de aquisicao
Governo de Santa SC; - Handoffs; e
Catarina, a partir de - Regras de negdcio; contratagdo
modelagem do - Capacidade e variagdo; | do Poder
processo atual; - Custo; Executivo de
- Envolvimento humano; | SC;
- Controle;
- Sistema de informagéo.
b) Elaborar um conjunto | Alinhamento do - Legislacéo; - Revisdo
de critérios para Poder Executivo de | - CPAR,; bibliografica
analise do processo SC aos principiose | - NIS;
de compras publicas, | normas de - Principios Globais de
com foco em transparéncia e Open Contracting;
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transparéncia e
contratacdo aberta;

contratacdo aberta

- Following the money

c) Analisar em que
aspectos as préaticas
de compras publicas
do Poder Executivo
do Governo de Santa
Catarina estdo
alinhadas aos
principios e normas
de transparéncia e
contratacdo aberta;

Alinhamento do
Poder Executivo de
SC aos principios e
normas de
transparéncia e
contratacdo aberta

- Legislacéo;

- CPAR;

- NIS;

- Principios Globais de
Open Contracting;

- Following the money

Protocolo de
verificagdo
(Apéndice A)

d) ldentificar a

Transparéncia das

- Dados mais relevantes;

Stakeholders

Grupo focal

aprimorar o processo
de compras do Poder
Executivo do
Governo de Santa
Catarina a luz dos
principios e normas
de transparéncia e
contratacdo aberta,
sinalizando para
possiveis efeitos e
desafios em
accountability.

alinhamento do
Poder Executivo de
SC aos principios e
normas de
transparéncia e
contratacdo aberta

objetivos A, Ce D

percepgao e informacdes - Casos de uso; listados no
expectativa dos prestadas - Barreiras para acesso Quadro 3
stakeholders com aos dados;
relagdo a - Formato de
disponibilizacéo de disponibilizacéo de
dados de aquisicdes e dados.
contratagdes do Poder
Executivo do
Governo de SC e suas
relacbes com outros
elementos de
accountability;
e) Propor agles para Acdes para Dados obtidos nos - -

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

3.3 TECNICAS E INSTRUMENTOS DE ANALISE DE DADOS

A anélise de dados coletados durante a pesquisa seguiu as seguintes etapas:

Figura 12: Andlise de dados
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Dados brutos

Organizagdo
Interpretagao dos dados
para analise

Leitura
completa dos
dados

Interrelaciona
mento

Codificagdao
dos dados

Fonte: Adaptado de Creswell (2010)

Apds a coleta de dados, os mesmos foram tratados de forma qualitativa. O tratamento
dos dados levantados na entrevista com os gestores da SES/SC se deu por meio da analise
descritiva do contetudo. Assim, a partir da analise das respostas as questbes abertas foi
possivel extrair as inferéncias necessarias para se elaborar a modelagem do processo de
aquisicéo e contratacao.

Posteriormente, foi realizada a analise do protocolo de pesquisa e analise de contetdo,
com base nos conceitos abordados na pesquisa. Yin (2001) afirma que um protocolo de
pesquisa abrange tanto o instrumento de coleta quanto os procedimentos que devem ser
observados durante a pesquisa. A andlise do protocolo de pesquisa permitiu a pesquisadora
identificar as principais lacunas a partir da comparacdo das informagdes identificadas no
processo de aquisi¢do e contratacdo do Poder Executivo de SC face ao que preconizam 0s
principios e normas da transparéncia e contratagédo aberta.

A etapa seguinte consistiu na analise das entrevistas com o grupo focal. As entrevistas
abordaram roteiro embasado no Open Contracting Data Standard Questionnaire, documento
desenvolvido pela Open Contracting Partnership, cujos fatores de analise estdo apresentados
no Quadro 9.
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4 O CONTEXTO DAS COMPRAS PUBLICAS NO PODER EXECUTIVO DE SANTA
CATARINA

O objetivo deste capitulo é apresentar a estrutura organizacional da Secretaria de
Estado da Administragdo, 6rgdo central do Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e
Servigos (SAGMS), e como as aquisicOes e contratacGes publicas sdo organizadas dentro do

poder executivo do estado.

4.1 0 SISTEMA ADMINISTRATIVO DE GESTAO DE MATERIAIS E SERVICOS

A estrutura do Poder Executivo de Santa Catarina é determinada pela Lei

Complementar n 741, sancionada em 12 de junho de 2019, que trouxe a seguinte redacéo:
Art. 2° Integram a Administracdo Publica Estadual os o6rgdos da
Administracdo Puablica Direta do Poder Executivo e as entidades da
Administracéo Publica Estadual Indireta.
Art. 3° A Administragdo Publica Estadual Direta do Poder Executivo é
constituida pelos 6rgdos do Gabinete do Governador do Estado, pelo
Gabinete do Vice-Governador do Estado e pelas Secretarias de Estado.
Art. 4° A Administragdo Publica Estadual Indireta é constituida pelas
seguintes espécies de entidades, dotadas de personalidade juridica propria:
| — autarquias;
Il — fundagdes publicas de direito publico e de direito privado;
Il — empresas publicas; e
IV — sociedades de economia mista.

A Secretaria da Administracdo (SEA), 6rgdo integrante do Poder Executivo de Santa
Catarina, foi criada em 31 de dezembro de 1970, pela Lei n® 4.547, e sua estrutura
organizacional foi fixada pelo Decreto n® 927 de 1971. A SEA passou por uma série de
mudancas e alteracfes na sua estrutura organizacional ao longo dos anos. Dentre as mais
importantes podemos citar aquelas decorrentes da reforma administrativa instituida pela Lei
Complementar n2 243, de 30 de outubro de 2003, as mudancas posteriores advindas da Lei
Complementar n® 284, de 28 de fevereiro de 2005, e alteragBes decorrentes da Lei
Complementar n2 381, de 07 de maio de 2007.

A Ultima alteragdo se deu pela Lei Complementar n® 741 de 2019, e estabeleceu que a
SEA é o 6rgdo responsavel pelos seguintes sistemas administrativos:

a) Gestdo de materiais e servicos;

b) Gestdo de pessoas;

c) Gestédo de tecnologia da informacdo e comunicacao;

d) Gestdo documental e publicacéo oficial; e
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e) Gestdo patrimonial.

Art. 126. Serdo estruturadas, organizadas e operacionalizadas, sob a forma de
sistemas administrativos, as seguintes atividades comuns a todos os 0rgdos e
a todas as entidades da Administragdo Publica Estadual:

| — sob coordenacéo da SEF:

a) administracdo financeira e contabilidade; e

b) planejamento orcamentario;

Il — sob a coordenacdo da CGE: controle interno e ouvidoria;

I11 — sob a coordenacdo da SEA:

a) gestdo de materiais e servicos;

b) gestdo de pessoas;

c) gestdo de tecnologia da informacdo e comunicacéo;

d) gestdo documental e publicagdo oficial; e

e) gestdo patrimonial,

IV — sob a coordenacdo da CC: atos do processo legislativo; e

V —sob a coordenacédo da PGE: servigos juridicos.

O modelo de gestdo adotado pelo Poder Executivo de Santa Catarina estabeleceu que
as atividades administrativas comuns a todos o0s 6rgaos e entidades da Administracdo Publica

Estadual deverdo ser normatizadas e executadas sob a forma de sistemas administrativos.

Art. 127. Cada sistema administrativo é composto por 1 (um) 6rgdo central,
6rgdos setoriais e 6rgaos seccionais.

8§ 1° O 6rgdo central de cada sistema administrativo sera aquele estabelecido
nos incisos do caput do art. 126 desta Lei Complementar.

8§ 2° Os 0rgdos setoriais serdo as unidades administrativas das Secretarias de
Estado, da CC, da PGE, da CGE e da DC que detiverem competéncia
correlata a atividade do sistema administrativo.

§ 3° Os drgéos seccionais serdo as unidades administrativas das entidades da
Administragdo Publica Estadual Indireta que detiverem competéncia
correlata a atividade do sistema administrativo.

§ 4° Cabem ao 0Orgdo central a normatizagdo, a supervisdo, a regulacdo, o
controle e a fiscaliza¢do das atividades sob sua coordenacao.

8§ 5° Cabem aos 6rgdos setoriais e seccionais a execucdo e operacionalizacdo
das competéncias delegadas pelos 6rgdos centrais e demais atividades afins
previstas em lei e regulamentos.

8§ 6° Ficam vedadas aos 6rgdos centrais a execucdo e a operacionalizacdo
centralizada das atividades comuns, exceto quando decorrentes da omissdo
ou ineficiéncia dos 6rgdos setoriais e seccionais ou quando forem atividades
peculiares, na forma a ser definida por decreto do Governador do Estado.

§ 7° Ficam os ¢rgdos setoriais e seccionais subordinados hierarquica e
administrativamente ao 6rgao ou a entidade do qual fazem parte, bem como
vinculados tecnicamente ao 6rgdo central do sistema.

§ 8° Os oOrgdos setoriais e seccionais ficam submetidos a orientacdo
normativa, ao controle técnico e a fiscalizacdo especifica do 6rgdo central,
sob pena da aplicacdo de san¢Bes administrativas.

Dessa forma, cabe ao Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e Servigos
(SAGMS), vinculado a Secretaria de Estado da Administracdo, a atribuicdo de normatizar,
supervisionar, orientar e formular politicas de gestdo de materiais e servi¢os que envolvam: (i)
licitagbes de materiais e servigos, (ii) contratos de materiais e servigos, e (iii) estocagem e
logistica de distribuicdo de materiais (SANTA CATARINA, 2019).
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A estrutura da SEA divide-se em 5 diretorias finalisticas, a saber:
a) Diretoria de Licitagdes e Contratos;

b) Diretoria de Gestao e Desenvolvimento de Pessoas;

c) Diretoria de Gestdo Patrimonial;

d) Diretoria de Inovacédo e Tecnologia de Informacéo

e) Diretora do Centro de Servigos Compartilhados;

f) Diretoria de Saude do Servidor.

A operacionalizagdo das atividades que competem ao Sistema Administrativo de
Gestdo de Materiais e Servigos estd sob responsabilidade da Diretoria de Licitaces e
Contratos (DGLC). A DGLC foi reestruturada por meio do Decreto n° 144 de 13 de junho de
2019 e passa a contar com a seguinte estrutura:

a) Geréncia de Contratos;

b) Geréncia de Licitag0es;

c) Geréncia de Planejamento de Compras Publicas;

d) Geréncia de Governanca e Inovacdo em Compras Publicas;

e) Geréncia de Sistemas Integrados de Compras Publicas.

As diretrizes do Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e Servigos estdo
estabelecidas no Decreto n° 2.617 de 2009, que “Aprova o Regulamento Geral para
Contratacdo de Materiais, Servicos, Obras e Servi¢os de Engenharia, no ambito do Sistema
Administrativo de Gestdo de Materiais ¢ Servigos” (SANTA CATARINA, 2009). Estdo
subordinados ao Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e Servicos 0s
orgdos/entidades da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional do Poder Executivo
Estadual e as empresas dependentes do Tesouro do Estado, bem como seus Fundos
vinculados.

Compete a Diretoria de Gestdo de Licitacdes e Contratos, como estrutura do 6rgéo
central do Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e Servicos:

a) desenvolver as atividades relativas a normatizacdo, supervisdo, orientagdo e
formulacéo de politicas de gestdo de materiais e servicos e de obras e servicos de
engenharia

b) estudar, pesquisar, planejar, implantar e acompanhar a adocdo de técnicas de

trabalho de modernizagdo e aperfeicoamento, objetivando o aprimoramento
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continuo, permanente e articulado das agdes e das atividades sistémicas de gestao
de materiais e servigos;

c) articular-se com os integrantes do Sistema promovendo, periodicamente, visitas in
loco, reunides de trabalho, encontros ou eventos visando manter a unificacdo e
padronizacdo da atuacao sistémica;

d) diagnosticar necessidades e propor melhorias e inovacfes na gestdo de materiais e
servicos e de obras e servicos de engenharia, mediante monitoramento continuo dos
dados e informacdes do sistema;

e) normatizar, supervisionar, controlar e orientar a execugdo de licitagdes, 94
contratos de materiais, servicos, locagdes de equipamentos, locagdo de mé&o-de-
obra, seguros, obras e servicos de engenharia;

f) desenvolver, estabelecer e implantar procedimentos, para controle e
acompanhamento dos contratos de prestacdo de servigos, manutengéo e locacgéo de
equipamentos e seguros, estabelecendo fluxos, indicadores e mecanismos de
consolidacdo dos dados e das informacdes;

g) gerenciar acdes e atividades, zelando pela manutencdo e atualizacdo dos dados e
informagdes do Cadastro Central de Materiais, do Cadastro Central de
Fornecedores, do Sistema Integrado de Licitagdes - LIC e do Sistema de Pregéo
Eletrbnico, utilizados, obrigatoriamente, pelos 6rgdos e entidades integrantes do
Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e Servicos;

h) regulamentar, padronizar e atualizar a Lista Basica de Materiais;

i) normatizar e orientar os procedimentos de estocagem e distribuicdo de materiais
nos almoxarifados setoriais e seccionais;

j) executar licitacdes, que por sua peculiaridade devam ser centralizadas, para a
aquisicdo de materiais e servicos, para 0s 0rgaos e entidades integrantes do Sistema
Administrativo de Gestdo de Materiais e Servicos, de acordo com as normas
estabelecidas;

k) executar licitacbes para a aquisicdo de materiais e servigos para 0s 0Orgdos e
entidades integrantes do Sistema Administrativo de Gestédo de Materiais e Servicos,
quando da ocorréncia de omissdo, ineficiéncia ou ndo observancia das normas
técnicas emitidas pelo orgéo central;

I) revisar, elaborar, coordenar, consolidar e pronunciar-se sobre a legislacdo de
materiais e servicos e de obras e servicos de engenharia, propondo minutas de

projetos de lei, de regulamentos e normas;
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m)disponibilizar acesso as informagdes do Sistema de Cadastro Geral de Fornecedores
do Estado de Santa Catarina aos 6Orgdos e entidades integrantes do Sistema
Administrativo de Gestdo de Materiais e Servigcos; E por final, exercer outras
atribuicbes determinadas pelo Secretario de Estado da Administracdo ou pelo

Secretario Adjunto, no &mbito de sua atuag&o.

4.2 AS COMPRAS PUBLICAS NO PODER EXECUTIVO DE SC

Todos os procedimentos exigidos para a execugdo das aquisiches e contratacOes
publicas foram instituidos pela Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, a Lei de licitacbes
(BRASIL, 1993). No ambito do Poder Executivo de Santa Catarina, esses procedimentos sao
regulamentados pelo Decreto n® 2.617 de 2009.

O decreto classifica os materiais adquiridos pela administracdo publica em duas
categorias, a saber:

a) Lista Basica de Materiais: que incluem todos os materiais que sdo de uso comum
aos orgdos integrantes do SAGMS. Esta lista é elaborada pela Diretoria de Gestdo
de LicitacGes e Contratos e tem sua aquisicao realizada de forma centralizada pela
SEA, 6rgdo central do Sistema;

b) Materiais Especificos: que compreende todos os materiais de consumo e
permanentes que ndo constam da Lista Basica de Materiais.

Com relacdo a contratacdo de servicos, 0s Orgdos integrantes do SAGMS podem

contratar a execucgdo indireta de:

prestacdo de servicos de conservacdo, zeladoria, limpeza, seguranca,
vigilancia, motorista, transportes, informética, copeiragem, recepgéo,
secretariado, mensagens, intérprete de libras, reprografia, digitacdo,
alimentacdo de sistemas, telecomunicagdes, manutencdo de veiculos,
maquinas, operacdo de telemarketing e méaquinas pesadas, pintura, prédios,
equipamentos e instalagbes, operacdo de equipamentos rodoviarios e
agricolas, auxilio de campo no setor agropecuario, operacgdo de trafego e de
sistemas de manutencdo rodoviaria, leitura e conferéncia de consumo e/ou
utilizacdo de bens e servicos, assessoria, gerenciamento, coordenacdo,
supervisdo e subsidios a fiscalizacdo, controle de qualidade e quantidade,
servicos especializados de infraestrutura, projetos em geral, projetos
especiais, projetos de sinalizacdo, vistoria, diagnoéstico e gerenciamento de
estrutura em obras de engenharia e controle de peso do transporte de carga,
quando estes se caracterizarem como atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area de
competéncia legal do 6rgédo ou entidade (SANTA CATARINA, 2019).
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As licitagdes de servicos sdo realizadas pelos 6rgdos demandantes, com excecao dos
servicos a serem realizados em postos de trabalhos, servigo de telefonia mdvel, passagens
aéreas, e outsourcing de impressdo, que devem ser licitados de forma centralizada pela SEA.

Cabe a DGLC, enquanto estrutura central do SAGMS, a gestdo dos sistemas
informatizados utilizados pelos 6rgdos do Poder Executivo de SC para a realizacdo das
atividades relacionadas a aquisicdo e contratacdo. Os sistemas administrados pela DGLC sao
0 Nucleo do Sistema de Materiais (NUC), o Sistema de Materiais e Estoque (SME), o Sistema
Integrado de Licitagcbes (LIC), o Sistema de Pregdo Eletrénico, o eLIC, o Modulo de
Contratos do SIGEF, e o Portal de Compras de SC. Esses sistemas possuem integragdo com
outros sistemas informatizados, como o Sistema de Gerenciamento de Patrimonio (PAT), o
Sistema de Gestdo de Processos (SGPe), o Sistema de Fiscalizacdo Integrada de Gestao
(eSfinge), o Sistema de Gestdo de Imprensa Oficial (SIGIO) e outros mddulos do SIGEF.

O cadastro dos materiais adquiridos pelos 6rgdos que compdes 0 SAGMS é realizado
pela DGLC por meio do NUC, e conta hoje com 108.397 codigos. Como quase metade deles,
54.079, ndo possuem movimentacdo ha mais de 5 anos, a busca por codigos de materiais
ativos e a avaliacdo dos descritivos torna-se dificil, e a situacdo é agravada pelo fato de ndo
haver uma tabela pablica desses materiais, sendo acessivel apenas aos usuarios que possuem
acesso ao sistema.

O controle de estoque é feito pelo SME e disponibilizado no Portal de Transparéncia
de SC. Os dados apresentados no Portal possibilitam a utilizacdo de filtros, bem como o
download em arquivo aberto.

As licitagdes sdo realizadas por meio dos sistemas LIC e eLIC. No sistema LIC, as
licitacGes sdo montadas e a maior parte dos pregdes presenciais é realizada. O sistema registra
todas as fases do processo licitatorio, sendo integrado com os sistemas de materiais
(NUC/SME), com o SIGEF e possibilita a geragcéo de dados para o eSfinge, tendo se tornado
de uso obrigat6rio em 2009, ap6s a publicacdo do Decreto n° 2.617/2009. Ja no sistema eLIC
sdo realizados todos os pregdes eletronicos dos 6rgdos que compde o SAGMS. Todas as
licitagbes devem, obrigatoriamente, ser publicadas no Portal de Compras de SC.

Em 24 de junho de 2019, foi publicado o Decreto n° 153, que altera o artigo 73 do
Decreto n° 2.617/2009 e torna obrigatério o uso do pregdo eletrénico para as aquisicdes de
bens e servicos comuns, medida que visa a reducdo dos valores homologados por meio da
ampliacdo da competitividade (SANTA CATARINA, 2019). Essa alteracdo vai ao encontro
do que Vasconcellos (2016) defende, que dentre todas as modalidades de licitacdo o pregéo

eletrbnico € a que apresenta 0 maior numero de pontos positivos para a administracdo pablica,
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com destaque para a reducdo de precos por meio do aumento no nimero de fornecedores

participantes.

A utilizacdo do pregao eletronico pelos 6rgaos que compde 0 SAGMS vem crescendo

de forma exponencial nos Gltimos anos, como pode ser observado no Gréfico 1.

Grafico 1: Utilizagdo do Pregdo Eletronico

Pregao Eletronico

/
/

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A partir de dados do sistema LIC, é possivel fazer um comparativo entre a média dos
participantes nos pregdes presenciais e pregdes eletrénicos. Esse comparativo revela o

potencial dessa modalidade na ampliacdo da competitividade.
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Grafico 2: Média de participantes por modalidade

Pregdo Presencial

B Pregdo Eletronico

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Embora ndo haja dados consolidados por objeto licitado, que permitiria afirmar o
impacto do aumento de participantes no valor homologado e a economia gerada, é possivel
identificar alguns exemplos. O uso do pregao eletrénico se consolidou no Poder Executivo de
SC em 2012, com o Modelo de Gestdo Estratégica. No primeiro pregdo eletronico realizado
para aquisicdo de material de escritério, a Secretaria de Estado da Administragdo registrou
uma reducdo de 54% dos valores homologados, 0 que representou uma economia de R$ 7,8
milhGes (SANTA CATARINA, 2012). Em 2014, a SEA passa a utilizar a modalidade
também para a aquisicdo de materiais de higiene e limpeza, registrando economia de 40%
(SANTA CATARINA, 2014). Na Secretaria de Estado da Salde, o primeiro pregao eletrénico
foi realizado em 2014, para aquisicdo de medicamentos, e a economia gerada foi de 16%
(SANTA CATARINA, 2014).

Em 2018, o Governo de Santa Catarina pagou R$ 3,5 bilhdes a fornecedores, o que
representa 13,4% da arrecadacdo do Estado no mesmo periodo. Entre as licitacdes executadas
via pregdo eletrénico ou presencial nos ultimos 5 anos, 99% dos certames foram publicados
para a aquisicdo de materiais, somente 1% para a aquisicdo de servicos, sendo que 0s mais

adquiridos foram medicamentos, materiais de escritério e mobiliario.
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Figura 13: Os 10 produtos mais comprados em SC

Medicamentos RS1,731,015,301

Materiais de escritdrio R%1,474,747,126

Mobilidrio R$509,597,954
Combustiveis R$400,382,162
Veiculos R%$262,310,751
Materiais de enfermaria e cirurgia R$233,377,650
Estruturas e edificagBes RS224,860,186
Géneros alimenticios R5196,716,606
Artigos de uso doméstico R5174,060,610
Produtos de informatica R$112,978,277

Fonte: Banco Mundial (2018)

Os 10 principais 6rgdos compradores no Poder Executivo de SC foram responsaveis
por 97% das aquisicGes via pregdo nos ultimos 5 anos. A Secretaria de Estado da Saude
aparece como 0 maior 6rgao comprador do Governo do Estado, liderando o ranking com a
realizacdo de 34% dos certames (BANCO MUNDIAL, 2018). Quando se reduz o escopo da
analise a modalidade de pregdo eletrénico, a SES/SC responde por 67% dos editais

publicados.
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Figura 14: Ranking dos maiores compradores do Estado de Santa Catarina

Secretaria de Estado da Saide | R$2,063 (34%)
Centro de Informatica de Santa Catarina | RS1,347 (22%)
Secretaria de Estado da Administragio I RS$1,115 (18%)

Secretaria de Estado da Defesa Civil RS569 (9%)

Secretaria de Estado da Seguranga Piblica :I R5316 (5%)
Secretaria de Estado da Justica e Cidadania :l R$195 (3%)
Secretaria de Estado da Educacio j RS83 [1%)
Secretaria de Estado da Agricultura e da Pesca ] R572 (1%)
Policia Militar do Estado de Santa Catarina :| R551 (1%)

Fundag3o Catarinense de Esporte ] R534 (1%)

Outros 65 drgdos | R$203 (3%)
Fonte: Banco Mundial (2018)

Com relacdo aos fornecedores vencedores das licitagdes na modalidade pregdo e
pregdo eletrbnico, os catarinenses ganharam 52% dos valores adjudicados e, em média,
apresentaram precos inferiores aos apresentados por concorrentes de outros estados (BANCO
MUNDIAL, 2018). Ja quanto ao porte das empresas vencedoras, 53% dos contratos firmados
pelo Estado sdo com micro e pequenas empresas (SIGEF, 2019).

De acordo com o Art. 67 da Lei n° 8.666/1993, “a execu¢do do contrato devera ser
acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente designado”
(BRASIL, 1993), dessa forma foi disponibilizado no SIGEF um campo especifico para a
indicacdo do fiscal do contrato. Cabe ao fiscal indicar ao gestor do contrato possiveis
descumprimentos das obrigagdes contratuais para que este aplique as sangdes previstas no
Decreto estadual n° 2.617/2009. Em 2019 a SEA/SC implementou o CadPen, um sistema
onde os gestores podem cadastrar as penalidades aplicadas aos fornecedores podendo, em

ultima instancia, suspender o mesmo do direito de licitar com o Governo Estadual.
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5 RESULTADO DA PESQUISA

Neste capitulo séo apresentados os resultados e a analise dos dados obtidos a partir dos
procedimentos metodoldgicos utilizados.

Na primeira secdo, € apresentada a modelagem do processo de aquisicao e contratacao
da SES/SC, realizado com base nas entrevistas realizadas com as gestoras diretamente
envolvidas nesses processos. A se¢do seguinte apresenta o protocolo de verificacdo e faz uma
analise das lacunas identificadas. A entrevista com os stakeholders, que teve por objetivo
identificar os casos de uso das informagdes, constitui a sessdo posterior. Em seguida,
apresentam-se as iniciativas a serem adotadas para atendimento aos principios e normas da

transparéncia e contratacao aberta.

5.1 MODELAGEM DO PROCESSO

Harrington (1993) conceitua processo como qualquer atividade que recebe um insumo,
a ela agrega valor e entrega um produto ou servico para um cliente interno ou externo,
utilizando-se, para isso, de recursos fornecidos pela organizacéo a fim de se obter resultados.
Da mesma forma, Davenport (1994, p.7) afirma que “processo ¢ uma ordenacdo especifica
das atividades de trabalho no tempo e no espago, com um comeco, um fim, e inputs e outputs

claramente identificados”. A Figura 16 ilustra esses conceitos:

Figura 15: Etapas basicas do processo

Etapas de Processamento

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Segundo Monteiro (1991), quando as organizagdes publicas conseguem fazer com que
0s usuarios percebam as melhorias decorrentes do gerenciamento e melhoria dos processos,

elas passam a ser vistas ndo mais como um mal necessario, mas sim um bem desejado. Assim,
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estudos que tenham como foco a analise da eficiéncia da esfera pdblica na aquisicao de bens e
servigos mostram-se relevantes, haja vista a necessidade de utilizacdo adequada dos recursos
publicos (CARVALHO, 2012).

Batista e Maldonado (2008), por sua vez, apontam a gestdo de suprimentos como um
dos principais pilares do setor publico, dado seu carater estratégico na implantacdo de
politicas publicas e alcance dos objetivos organizacionais. Ainda segundo os autores, a a
gestdo dos processos relacionados as compras publicas tem se mostrado como fonte de
preocupacdo dos gestores, devido ao fato de representarem uma parcela significativa do
orcamento dos 6rgdos (BATISTA, MALDONADO, 2008). O setor de compras ndo funciona
isolado, ele atua de forma transversal a toda a organizacdo, impactando em todos 0S processos
de trabalho (BAILY et al, 2000). Dessa forma, de acordo com Batista e Maldonado (2008),
deve haver uma sincronia entre o setor de compras e 0s demais setores da organizacdo de
maneira a proporcionar uma visdo detalhada dos procedimentos que regem as compras
publicas e garantindo sua velocidade de fluidez.

A aplicacdo do questionario serviu como base para a modelagem do processo de
aquisicdo e contratacdo, que, por sua vez, auxiliou na compreensao de cada etapa do processo,
dos gargalos, dos pontos de contato com os interessados, dos handoffs, ou seja, a entrega do
processo de uma area para outra, e do grau de automacdo bem como conhecer 0s sistemas
informatizados envolvidos.

O questionario foi aplicado com as gestoras diretamente envolvidas com o processo de
aquisicdo e contratacdo da SES/SC: planejamento de aquisicOes, licitacdes e contratos,
logistica, orcamento e financeiro. Na sequéncia foi mapeado desde a identificacdo da
necessidade até o pagamento ao fornecedor, de forma a apresentar, conforme afirmado por
Bergue (2010), uma compreensdo diferenciada da dindmica da organizacdo, dando foco as
atividades e ndo as &reas responsaveis por sua execucao.

De acordo com Davenport (1994), o processo € uma ordenacgéo das atividades com um
comeco, um fim, e requisitos de entrada e saida bem definidos. No caso do processo de
aquisicdo na SES/SC, o inicio pode se dar de varias maneiras, a depender do objeto a ser
adquirido, podendo ser: bens regulares, bens judiciais, bens ndo regulares, servigos pontuais e
Servigos continuos.

Os bens regulares sdo planejados anualmente pelas unidades hospitalares,
administrativas e as de vigilancia em saude. No més de setembro de cada ano, os hospitais e
areas administrativas encaminham suas demandas de bens para o ano subsequente, cabendo a

Diretoria de Planejamento e Gestdo da Demanda de Bens e Servi¢cos — DPGD a avaliacao e
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consolidacdo dessa demanda para posterior solicitacdo de licitacdo, respeitando o nivel de
estoque e o saldo de Atas de Registro de Preco e contratos vigentes. J& as unidades de
vigilancia em saude realizam as solicitacdes das aquisicdes especificas para as suas atividades,
encaminhando o pedido geralmente no inicio do ano.

A aquisicao dos bens judiciais inicia-se a partir da geracdo de um relatério quinzenal
que aponta todas as necessidades de aquisicdo, incluindo itens com baixo nivel de estoque e
saldo de Atas de Registro de Preco e contratos insuficiente, bem como novos pacientes que
tiverem suas solicitacdes deferidas pelo Poder Judiciario.

Os bens ndo regulares e 0s servicos pontuais tem inicio semelhante, haja vista partirem
de emergéncia ou necessidade pontual de aquisicdo. As solicitacbes podem ser recebidas de
todas as unidades da SES/SC e séo avaliadas na DPGD. Os critérios utilizados para a analise
vao abarcar a disponibilidade orcamentaria e financeira, 0s motivos que ensejaram a
solicitacdo e existéncia de incompatibilidade com outra aquisi¢do planejada ou em andamento.

O inicio da aquisi¢do de servigos continuos se dd 1 ano antes do vencimento do
contrato vigente, quando a DPGD encaminha ao gestor do contrato uma Comunicacédo Interna,
questionando a necessidade de continuidade daquela prestacdo de servico. Caso o gestor
manifeste o interesse, € feita reanalise do modelo de contratacdo e do contrato atual para se
elaborar o novo termo de referéncia.

Todos os objetos passam por um nucleo de formacdo de preco, que se utiliza de um
banco de precos, o histérico das aquisi¢des da propria Secretaria e contato com fornecedores
para elaboracdo do preco referéncia. A formacdo do preco é o primeiro ponto de contato do
processo com atores externos ao 6rgdo, e é onde os fornecedores, de posse da informacgédo do
que se pretende adquirir, podem questionar o modelo de aquisi¢do ou o descritivo do objeto.
Apbs a definicdo do preco, € elaborada a relagdo de compras e o processo é encaminhado para

a licitagdo. A Figura 17 retrata essa etapa do processo.
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Figura 16: Planejamento da Aquisicéo
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

DPGD

A proxima etapa diz respeito a licitacdo que, como visto na Lei 8.666/1993 (BRASIL,
1993) e Lei 10.520/2002 (BRASIL, 2002), pode ocorrer por meio das seguintes modalidades:
concorréncia, tomada de prego, concurso, convite, leildo e pregdo. Ainda, a aquisicdo pode se
dar por meio de dispensa de licitacdo ou inexigibilidade de licitacdo. Para o presente estudo,
delimitou-se a modelagem do processo a modalidade pregdo eletrénico, haja vista ser a
modalidade indicada no Decreto 2617/2009 como preferencial e utilizada em 89% das
aquisicdes da SES/SC, segundo informacdes do Portal de Compras e Licitacbes da SES/SC
(SANTA CATARINA, 2019).

Assim que a solicitacdo de aquisicdo chega na Diretoria de Aquisicdes de Bens e
Servigos - DABS, a diretora da area encaminha a solicitacdo para autorizacdo de abertura do
processo licitatério do ordenador primario. Com a autorizacdo concedida, 0 processo é
encaminhado a Geréncia de Orcamento questionando sobre a existéncia de disponibilidade
orcamentaria e financeira para aquela aquisicdo. Caso exista disponibilidade, a Geréncia de
Orgcamento retorna o processo informando a célula orcamentéria para execucdo daquela
despesa. Apds o retorno do processo, 0 mesmo € encaminhado para elaboracdo de edital,
parecer juridico e posterior preenchimento de formulario no Cadastro de Informacéo
Gerencial — CIG e autorizacdo do Grupo Gestor de Governo — GGG, nos casos previstos no
Decreto 49/2015:

Art. 8° Apds devidamente instruidos e aprovados no &mbito do 6rgao ou da
entidade solicitante na forma da legislacdo de regéncia, devem submeter-se,
obrigatoriamente a prévia autorizacdo do GGG:

| — as contratacbes de servigos que superem o valor de R$ 650.000,00
(seiscentos e cinquenta mil reais) no exercicio, por objeto contratado;
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Il — as contratacGes de prestagdo de servicos terceirizados; e
Il — as contratacBes de obras e servicos de engenharia (SANTA
CATARINA, 2015).

A atividade seguinte consiste no agendamento da abertura, assinatura do ordenador
primario do 6rgdo no edital, publicacdo do edital no Diéario Oficial do Estado e, na sequéncia,
no Portal de Compras de SC. E a partir desse momento que o processo fica publico para todos

os interessados.

Figura 17: Fase interna da licitacdo
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Fonte: Elaborado pela autora (2019)

Com o edital publico, pedidos de esclarecimento e impugnacdes podem ser recebidos
até o segundo dia util antes da abertura da sessdo, todas as respostas, mesmo aquelas que nédo
resultem em suspensao ou alteracdo do edital, devem ser publicizadas.

Passa-se entdo ao recebimento das propostas e abertura da etapa de lances, onde toda a
disputa pode ser acompanhada em tempo real no Portal de Compras. Importante salientar que
em outras modalidades esse acompanhamento so é possivel presencialmente.

Findada a negociagdo dos lances, é verificada a habilitacdo e solicitado o
encaminhamento das propostas atualizadas por e-mail. As propostas sdo submetidas a um
parecer técnico e, entdo, é aberta nova sesséo para o encerramento do certame. Na sequéncia,
caso ndo haja provimento de possiveis recursos apresentados pelos concorrentes, € adjudicado
0 vencedor, elaborada a ata da sessdo e o resultado. E solicitada entdo ao ordenador primario

do 6rgdo a homologacdo do resultado, tanto no sistema LIC quanto em documento assinado
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que constara nos autos do processo. O resultado é entdo publicado no Diério Oficial do Estado

e 0 processo encaminhado para contratacao.

Figura 18: Fase externa da licitacdo
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Fonte: Elaborado pela autora (2019)

Apo6s a publicacdo do resultado da licitacdo no Diério Oficial do Estado, o setor de

contratos recebe digitalmente o processo e realiza a conferéncia da documentacdo da empresa

vencedora, a fim de garantir que todas as condicGes de habilitacdo estdo mantidas. Em

seguida, é gerada a numeracdo do contrato, e 0 mesmo é elaborado com base na minuta que

compde o edital de licitagdo. Com o contrato elaborado, a empresa vencedora é convocada

para assinatura, seguida pelos gestores do contrato e, por ultimo, a autoridade competente.

O processo € encaminhado, entdo para publicacdo no Diario Oficial do Estado e

posterior empenho da despesa. Apos o empenho, 0s gestores e a empresa sdo notificados e o

contrato € liberado no sistema para ser executado.
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Figura 19: Processo de contratacéo
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Fonte: Elaborado pela autora (2019)

O contrato agora passa a ser executado. A cada entrega ou etapa concluida de
prestacdo de servico, o fiscal do contrato deve certificar a nota fiscal, tanto no documento
original quanto no SIGEF, e encaminhar para a Geréncia de Orgcamento para liquidacdo e
pagamento. Em caso de descumprimento das clausulas contratuais, cabe ao fiscal notificar o
fornecedor e comunicar o gestor para que este possa proceder com a aplicacdo das sanc6es

cabiveis, se persistido o problema.

Figura 20: Execucdo do contrato
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5.2 ADERENCIA DO PODER EXECUTIVO DE SC A LEGISLACAO E AS BOAS
PRATICAS DE TRANSPARENCIA EM COMPRAS PUBLICAS

O protocolo de verificacdo foi aplicado pela pesquisadora e, a partir da aplicagéo, foi
possivel identificar quais os critérios sdo atendidos pelo Poder Executivo de SC, quais séo
atendidos de forma parcial e quais as lacunas existentes. Os dados levantados podem ser

observados no Quadro 10.

Quadro 10: Protocolo de verificacdo

Critério Atende Ajcende Nao atende
parcialmente

1 Pagina especifica para divulgagdo das aquisicGes X
5 Acessibilidade para pessoas portadoras de X

deficiéncia
3 Cadastro de fornecedores acessivel X
4 Planejamento da aquisicdo ou contratag&o. X

Descricdo do processo de aquisicdo ou contratacao
contendo: nimero do edital, situacéo, data da
5 realizacdo, 6rgdo licitante e objeto, sem X
necessidade de abertura do processo, mas com
acesso ao Edital completo.
Participantes do processo licitatério, com razédo

6 social e CNPJ, valores das propostas, lances e X

ganhador.
7 Valor homologado por modalidade X
8 Informagdes sobre contratos em um Unico registro X

de dados.

Informac&o sobre contratante, contratada, objeto,
9 valor do contrato e classificagdo orcamentaria sem X
necessidade de abrir o contrato.
10 Vinculagdo do contrato ao procedimento licitatério X
que 0 gerou.
1 integra do contrato e aditivos, com data de X
assinatura, vigéncia e forma de pagamento.
12 Cronograma de execucdo dos contratos. X
13 Informac&o sobre execucgdo do contrato com X
status, entregas e pagamentos.

14 Informag&o sobre custo ou prazo excedido. X
15 Anadlise de risco. X
16 Indicacdo de fiscal do contrato e atribui¢6es X
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17 Apresentacdo das datas e pagamentos realizados, X
discriminados por etapa de execucdo
18 Link para o CEIS (Cadastro Nacional de Empresas X
Inid6neas e Suspensas)
19 Busca por objeto contratado X
20 Permite gerar relatorios em formato aberto. X
Local e instrugdes para contato com o érgao gestor
21 do site, bem como canal de dendncia e X
reclamacéo.
22 Ferramenta de busca em todas as paginas X

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Como descrito no Capitulo 3, considera-se que o critério foi atendido quando
todos os elementos da descri¢cdo do mesmo foram atendidos e as informacdes disponiveis nos
Portais abrangem os 6rgdos do Poder Executivo na sua totalidade. Os critérios atendidos
parcialmente sdo aqueles onde um ou mais elementos da descricdo foram atendidos ou
aqueles onde todos os elementos foram atendidos mas a abrangéncia ndo atendeu a totalidade
dos 6rgdos. Considera-se ndo atendido o critério que ndo atendeu nenhum dos elementos da
descricdo.

Pode-se perceber que grande parte dos critérios descritos pelo protocolo séo
atendidos pelo Executivo. Somando-se esses nimeros aos critérios atendidos de forma parcial,
obtém-se 73% dos critérios atendidos total ou parcialmente, restando 27% nédo atendidos.
Cabe ressaltar, no entanto, que nao foi atribuido peso para os critérios, e que esses ndo
possuem o0 mesmo grau de relevancia. Importante salientar, ainda, que dos 16 critérios
atendidos total ou parcialmente, apenas 2 ndo se configuram como exigéncia legal, o que
demonstra um viés legalista na disponibilizacdo das informacGes relacionadas as compras

publicas. O Gréafico 3 resume o resultado.

Gréfico 3: Quantidade de critérios por situacao
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A quantidade de critérios atendidos total ou parcialmente pelo Executivo era esperada,
haja vista os esforcos empreendidos para o aprimoramento da transparéncia no estado e que
resultaram na 42 posicdo na Escala Brasil Transparente, avaliada pela Controladoria Geral da
Unido em 2018.

Dos 7 critérios atendidos parcialmente, 4 deles poderiam ser atendidos na integra caso
a Secretaria de Estado da Saude utilizasse 0 Mddulo de Contratos do SIGEF. E a partir dos
dados cadastrados nesse médulo, que o Portal de Transparéncia gera as informacdes que serdo
disponibilizadas aos usuérios. Por uma série de problemas como a integracdo entre 0s
sistemas utilizados pela SES/SC e o SIGEF, o cadastro dos contratos da secretaria no modulo
de contratos ainda nédo foi possivel. Os critérios sdo:

a) Critério 9: Informacdo sobre contratante, contratada, objeto, valor do contrato e

classificacdo orcamentéria sem necessidade de abrir o contrato;

b) Critério 11: integra do contrato e aditivos, com data de assinatura, vigéncia e forma

de pagamento;

c) Critério 13: Informac&o sobre execugao do contrato com status, entregas e

pagamentos;

d) Critério 14: Informacé&o sobre custo ou prazo excedido.

No ano de 2017, a SES/SC foi alvo de auditoria do Tribunal de Contas do Estado —
TCE/SC. O relatério 17/00850315 apontou uma divida total de R$ 1.083.958.642,18, sendo
que 45,43% desse valor, R$ 492.424.083,13, correspondem a valores ndo contabilizados, ou

seja, valores que ndo passaram pela etapa de empenho e devido registro contabil (TCE, 2018).
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O relatorio de auditoria do TCE/SC foi realizado a partir de uma solicitagdo do Ministério
Publico de Santa Catarina, e teve o intuito de apurar o valor real da divida do érgdo. Um dos
apontamentos do relatorio € a necessidade de a SES/SC passar a utilizar o Mddulo de
Contratos do SIGEF como maneira de fortalecer o controle, tanto interno quanto externo, das
suas contratacoes.

Além dos 4 itens atendidos parcialmente por auséncia dos contratos da SES/SC no
Maodulo de Contratos, outros 3 também ndo foram atendidos em sua totalidade, sdo eles:

a) Critério 2: Acessibilidade para pessoas portadoras de deficiéncia

b) Critério 16: Indicacdo de fiscal do contrato e atribuigdes;

c) Critério 17: Apresentacdo das datas e pagamentos realizados, discriminados por

etapa de execucao.

A acessibilidade é garantida no Portal de Transparéncia por meio da possibilidade de
aumento ou reducdo do tamanho da fonte, a op¢édo de alto contraste para facilitar a leitura, e a
compatibilidade com softwares de leitores de tela para deficientes visuais. JA o Portal de
Compras, onde sdo disponibilizadas as informacGes sobre os editais de licitacdo, ndo possui
nenhuma dessas op¢des, fazendo que, dessa forma, o critério seja atendido parcialmente.

Embora o SIGEF possua campos que permitam a identificacdo do fiscal do contrato
levando, consequentemente, a informacao para o Portal de Transparéncia, 0 campo ndo é de
preenchimento obrigatorio, o que faz com que muitos dos 6rgaos ndo o preencham. Ainda, as
atribuicoes do fiscal ndo sdo informacdes integrantes do contrato, ficando a critério do 6rgao
contratante deixar essas atribuicGes explicitas no contrato ou, em Instrucdo Normativa ou,
ainda, na portaria de nomeacao do fiscal.

Da mesma forma, embora todos os pagamentos estejam disponiveis no Portal de
Transparéncia, nem todos os contratos apresentaram a informacéo discriminada do pagamento
por cada etapa da execucao.

Fazendo um resgate do referencial tedrico, € possivel destacar a diferenciacao feita por
Gomes Filho (2005) entre transparéncia e publicidade, apontando os dois como conceitos
distintos, haja vista que a publicidade auxilia na promogéo da transparéncia, mas resume-se a
exigéncia legal, enquanto a transparéncia exige que a informacao seja Util e compreensivel ao
cidaddo. Dessa forma, a simples possibilidade de o agente publico inserir as informagfes no
sistema, ndo garante que a mesma esteja de fato sendo disponibilizada para escrutinio publico.

Com relagdo aos critérios ndo atendidos, foram identificados 6 (seis), a saber:

a) Critério 4: Planejamento da aquisi¢do ou contratacao;
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b) Critério 7: Valor total homologado por modalidade;

c) Critério 10: Vinculagdo do contrato ao procedimento licitatério que o gerou;
d) Critério 12: Cronograma de execuc¢édo dos contratos;

e) Critério 15: Andlise de risco;

f) Critério 19: Busca por objeto contratado.

No que tange ao planejamento das aquisicbes ou contratacbes, ndo foi possivel
encontrar informacgdes de facil acesso que motivassem as aquisicdes. Por ndo ser parte
integrante do edital ou do contrato, o planejamento das aquisicdes deve estar instruido no
processo que motivou a compra, e esse precisa ser de acesso publico.

Em abril de 2019, com a implantacdo do projeto Governo sem Papel, todos os
processos administrativos do poder executivo passaram a circular obrigatoriamente no
formato digital, com a utilizacdo do Sistema de Gestdo de Processos (SGPe). Assim, com a
proibicdo da circulacdo de processos fisicos, toda a informagdo passou a ser acesso publico
por meio do sistema, o que facilitara o acesso a informacéao sobre o planejamento. Entretanto,
para acessar 0s processos no SGPe, é preciso que o usuario esteja de posse do numero daquele
processo, informacdo que s6 esta disponivel no Portal de Compras, vinculada ao edital de
licitacdo. Dessa foram, como as informacdes sobre contratos ndo estdo em um Unico registro
de dados, e ndo existe a informacédo de qual edital originou cada contratacdo, torna-se dificil o
acesso a integra do processo e, consequentemente, as informacdes sobre o planejamento.

O valor total homologado por modalidade também ndo se encontra disponivel no
Portal de Compras, o que dificulta o acesso a informacgdo da quantidade de aquisicdes
realizadas utilizando-se de modalidades com alta discricionariedade. Segundo Capobianco e
Abramo (2004), quanto maior a discricionariedade do agente pablico, mais alto o risco de
corrupgao e quanto maior a competicdo, menor € esse risco.

Com relacdo a analise de risco, o Poder Executivo de SC ndo faz essa exigéncia para
as contratacdes nao estando, portanto, disponivel para acesso publico. Mesmo as mudangas de
modelo de aquisi¢do que foram embasadas em estudos técnicos ndo tém essas informacoes
publicas, haja vista ndo ser obrigatorio que a informacdo conste nos autos. Com a publicacdo
da Lei n° 13.303 de junho de 2016, as empresas publicas tornam-se obrigadas a instruir no
processo a matriz de risco, conforme estabelece o paragrafo 1° do Artigo 42 da referida lei:

§ 1° As contratagdes semi-integradas e integradas referidas, respectivamente,
nos incisos V e VI do caput deste artigo restringir-se-do a obras e servicos de

engenharia e observardo os seguintes requisitos:
I - 0 instrumento convocatdrio devera conter:
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a) anteprojeto de engenharia, no caso de contratagdo integrada, com
elementos técnicos que permitam a caracterizagdo da obra ou do servigo e a
elaboracdo e comparacdo, de forma isondmica, das propostas a serem
ofertadas pelos particulares;

b) projeto basico, nos casos de empreitada por preco unitario, de empreitada
por preco global, de empreitada integral e de contratacdo semi-integrada, nos
termos definidos neste artigo;

c) documento técnico, com definicdo precisa das fragdes do empreendimento
em que haverd liberdade de as contratadas inovarem em solugdes
metodoldgicas ou tecnologicas, seja em termos de modificagdo das solucoes
previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico da licitagéo, seja
em termos de detalhamento dos sistemas e procedimentos construtivos
previstos nessas pecas técnicas;

d) matriz de riscos (BRASIL, 2016).

A matriz de risco, de acordo com a Lei n° 13.303, pode ser entendida como uma
clausula contratual que define ndo s6 os riscos, mas também as responsabilidades entre as
partes no caso de oOnus financeiro que seja consequéncia de eventos supervenientes a
contratacdo. O projeto de lei n° 6.814/2017, conhecido como Nova Lei de LicitacBes, que
tramita no congresso e visa substituir a lei n° 8.666/1993, também incorpora essa figura no
seu Art. 19°.

Art. 19. O instrumento convocatorio podera contemplar matriz de alocagao
de riscos entre o contratante e o contratado, hipétese em que o célculo do
valor estimado da contratacdo podera considerar taxa de risco compativel
com o objeto da licitacdo e os riscos atribuidos ao contratado, de acordo com
metodologia predefinida pela entidade contratante (BRASIL, 2017).

A ndo exigéncia da andlise de riscos nas aquisi¢Bes atuais faz com que essa etapa seja
por vezes esquecida, ndo havendo, assim, como ser disponibilizada.

O ultimo critério ndo atendido € a possibilidade de busca por objeto contratado.
Atualmente a busca no Portal de Transparéncia é possivel por contratante, contratado, nimero
do contrato, modalidade de licitacdo, setor beneficiado, situacdo do contrato e tipo de contrato.

Sendo assim, os critérios elencados no Quadro 11 sdo aqueles que necessitam de
atencdo do governo do estado, seja para o seu aperfeicoamento para melhor alinhamento aos

principios e normas da transparéncia e contratacdo aberta, seja pela necessidade de

implantacéo:
Quadro 11: Resumo da andlise do protocolo
N° Critério ‘ Situacao Acéo
Acessibilidade para pessoas portadoras Atende Incluir opgoes de_acessmllld_ade no PE)rtaI de
2 A . Compras ou reunir todas as informag6es no
de deficiéncia. Parcialmente

Portal de Transparéncia

Disponibilizar a informag8es do nimero do
N&o atende | processo SGPe ao qual cada contrato esta
vinculado.

Planejamento da aquisicdo ou
contratacao.
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Divulgacdo do valor total homologado

Exibir o valor consolidado por modalidade de

! por modalidade. No atende licitagdo.
Informacdes sobre contratos em um x Incluir a informacéo de todo o processo de
8 | .. - Né&o atende s L :
Unico registro de dados. aquisicdo e contrato em um Unico registro.
Informacédo sobre contratante,
9 contratada, objeto, valor do contrato e Atende Incluir a SES/SC no Médulo de Contratos do
classificacdo orgcamentaria sem parcialmente | SIGEF.
necessidade de abrir o contrato.
. « Disponibilizar a documentacéo referente a
Vinculacéo do contrato ao x PR . .
10 - S N&o atende | licitagdo no mesmo ou registro ou link para
procedimento licitatorio que o gerou.
acesso ao Portal de Compras.
Integra do contrato e aditivos, com data Atende Incluir a SES/SC no Médulo de Contratos do

11 | de assinatura, vigéncia e forma de

parcialmente

SIGEF.

pagamento.
12 Cronograma de execucdo dos NZo atende Tornar campo obrigatério a execucao fisica do
contratos. contrato.
13 Informag&o sobre execucdo do contrato Atende Incluir a SES/SC no Modulo de Contratos do
com status, entregas e pagamentos. parcialmente | SIGEF.
Informagé&o sobre custo ou prazo Atende Incluir a SES/SC no Mddulo de Contratos do
14 - .
excedido. parcialmente | SIGEF.
15 | Anélise de risco. N&o atende | Adotar a matriz de risco.
Indicacio de fiscal do contrato e Atende Tornar a indicagdo do fiscal campo obrigatério

16 atribuigdes.

parcialmente

e definir em legislacdo as atribui¢des do
mesmo.

Apresenta datas e pagamentos
17 | realizados, discriminados por etapa de
execucao?

Atende
parcialmente

Alterar os campos de forma a detalhar a que
etapa da execucdo cada pagamento se refere.

19 | Busca por objeto contratado.

Nao atende

Incluir opcéo de filtro por objeto.

Fonte: Elaborado pela autora (2019)

5.3 PERCEPCAO E EXPECTATIVA DOS STAKEHOLDERS

Esta sessdo apresenta e analisa 0s resultados obtidos com a entrevista de grupo focal,
na qual se buscou compreender e interpretar quais sdo as necessidades e expectativas dos
participantes no que se refere a disponibilizacdo de informacdo de cada etapa das aquisi¢oes
publicas.

O roteiro que norteou essa entrevista encontra-se no Apéndice C e foi baseado no
Open Contracting Data Standard Questionnaire, documento desenvolvido pela Open
Contracting Partnership para identificar quais informac6es sdo importantes para fundamentar
as andlises realizadas pelos participantes, se essas informacgdes estdo disponiveis atualmente,
se existe alguma barreira para o acesso, quais informag0es adicionais o participante gostaria
de ver disponibilizada, qual o melhor formato para disponibilizagdo das informacdes e como
foi o tratamento recebido pelos participantes que ja fizeram alguma solicitagdo ao Poder

Executivo de SC.



106

A primeira etapa se deu com a apresentacao inicial de cada participante, quando alguns
aproveitaram para explanar a importancia da transparéncia para a ampliagdo de
competitividade nos certames. Corroborando o entendimento de Miroslav et al (2014),
quando afirma que a disponibilizacdo das informacgdes melhora a licitagdo, garantindo ampla
concorréncia e tratamento isonémico e, funciona como uma ferramenta de transparéncia,
permitindo o acompanhamento dos atos dos agentes publicos, os participantes destacaram que
processos pouco transparentes inibem a participacdo dos fornecedores. Ainda, que a
transparéncia pode ser vista como ferramenta para proteger os servidores, de forma a inibir a

ma conduta de gestores, €, ainda, como ferramenta de mudanga por meio do controle social:

Quando a gente trabalha na obscuridade fica mais dificil, porque vocé nao
sabe com gquem vocé esta mexendo. Entdo o trabalho de forma transparente é
melhor, né? (PARTICIPANTE 2).

Uma bandeira que eu sempre levanto é que a transparéncia protege o servidor
e, sejamos francos, ndo é sempre facil ser transparente, somos muitas vezes
barrados em algumas iniciativas. (PARTICIPANTE 3)

E um caminho que a gente tem que trilhar, ndo tem como voltar atrés. Eu
acho que principalmente a sociedade, a pressdo social é o que vai fazer mudar
0 estado, e 0 governo e a agdo do poder executivo [...] Eu acredito muito que
se ndo tiver essa abertura das informagGes do Estado pra que a sociedade
comece a olhar e vigiar, eu acho que é muito pouco provavel que as coisas
mudem (PARTICIPANTE 5).

Eu sou de um tempo que ndo tinha Lei de Acesso, entdo a informagdo que
chegava, ela ja vinha produzida, selecionada e direcionada. Entdo vocé tinha
que ter uma avaliagdo muito criteriosa pra saber se vocé ndo estava
privilegiando aquela fonte que estava te passando, porque tudo era vazado.
Entdo vocé tinha que avaliar se aquilo que aquela fonte estava passando era
de interesse publico eu se ele sé queria atingir alguém que estava dentro
daqguele processo que ele estava vazando. (PARTICIPANTE 4)

Os participantes foram entdo apresentados ao macroprocesso de aquisicdo e
contratacdo do Poder Executivo de SC, destacando-se os pontos de contato com 0s Usuarios
das informac0es, ou seja, em quais momentos do processo a informacéo era disponibilizada
de maneira publica e em qual formato.

A seguir passamos a apresentacéo e analise de cada uma das perguntas.

A primeira pergunta buscou saber dos participantes quais eram as informacGes que
eles entendiam ser importantes para o trabalho que desenvolvem. Essa pergunta tinha por
objetivo identificar os casos de uso e as possiveis lacunas nos dados disponibilizados
atualmente.

Ficou evidenciado que a disponibilizacdo de informacfes é importante ndo apenas

para 0s atores externos ou instancias de controle, também para 0s gestores publicos que
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encontram dificuldades em encontrar informacdes que auxiliem na execucdo das suas
atividades ou, ainda, que possibilitem a abertura dos dados. A dificuldade com sistemas que

possibilitem a organizacdo dos dados € um impeditivo a sua publicizacao.

A administracdo publica trabalha com um emaranhado de sistemas que ndo
fornecem informacéo [...] Quando a gente fala de planejamento, eu ndo tenho
informacdo do que vai ser comprado ao longo do ano para que eu possa
organizar as minhas licitacdes (PARTICIPANTE 3)

E dificil dar transparéncia da informagio porque o gestor também tem
dificuldade em ter o dado [...] os meus indicadores sdo gerados todos no
Excel, eu queria muito dar mais informacdo, mas eu ndo tenho.
(PARTICIPANTE 3)

As informacGes mais utilizadas por fornecedores sdo aquelas referentes ao
planejamento da compra e execugdo do contrato. Os dois participantes que fornecem para o
Poder Executivo destacaram a necessidade de informagéo sobre consumo e acompanhamento
dos contratos para poderem formar a proposta de preco, bem como decidir pela participacdo

em determinado certame.

Os municipios as vezes licitam medicamento que atenderia o Estado todo,
ndo é um dado confiavel porque aquilo ndo vai ser consumido. Entdo a gente
busca no nosso banco de dados o histérico de consumo pra poder formar o
preco [...] A gente confia mais no nosso controle do que nos dados do Estado,
& a gente ndo acha o que foi consumido de cada Ata ou Contrato, essa
informacdo eu pego direto na &rea de almoxarifado (PARTICIPANTE 2).

Isso implica no custo do processo, eu como fornecedor posso reduzir preco se
eu tiver uma demanda maior, se eu tiver um volume maior [...] Na ata nédo
existe a certeza do consumo, no contrato s6 pode reduzir ate 25%. Ja teve
caso de a gente participar com custo maior porque se a Ata fosse toda
utilizada o meu custo administrativo seria maior [...] O risco é precificado, se
o fornecedor ver risco ele coloca isso no preco (PARTICIPANTE 1).

Um dado que a gente pesquisa bastante é o descritivo do material. E
importante pra gente que o descritivo esteja bem claro. Porque as vezes vocé
faz um trabalho antes, um trabalho técnico de expor o seu produto e o
descritivo tem que estar aberto pra participagdio de todo mundo
(PARTICIPANTE 2).

Muito embora o Portal de Transparéncia forneca informacdo sobre estoque, ela se
restringe ao almoxarifado central dos 6rgdos, ndo necessariamente significando que aquele
material foi de fato consumido ou apenas transferido para um almoxarifado setorial.

O descritivo dos materiais cadastrados, apontado como um ponto critico para garantir
a competitividade nos pregdes, encontra-se disponivel de forma fragmentada. E possivel o

acesso na consulta do estoque dos 6rgéos, ou apenas no proprio edital ja publicado. A tabela
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com todos os descritivos adquiridos pelo governo do estado ndo estd disponivel para acesso
publico.

Outro caso de uso identificado foi a necessidade de informacdes referentes aos editais
publicados no Diéario Oficial do Estado, que servem de ponto de partida para a atividade do
Observatorio Social de Santa Catarina. Foi apontado, ainda, a necessidade de disponibilizacdo
da integra dos processos de aquisicdo e contratos para as apuragdes do Tribunal de Contas do
Estado, bem como a lista dos fornecedores que possuem contrato o0 Governo do Estado.

O nosso olhar comeca na publicacdo do edital. A rotina é todos os dias a equipe
interna baixar os editais e encaminhar para os especialistas, ele vai ver todos 0s
detalhes desse processo licitatorio e depois a gente vai tentar acompanhar esse
processo até o final, até a entrega desse material, ou acompanhar obras, visitas

as obras também. Mas falta informacéo desse gerenciamento, quanto consumiu,
se consumiu, porque estd sendo comprado (PARTICIPANTE 7).

O problema da falta de transparéncia é que eu faco varias checagens de filtro
pra ver se tem alguma coisa relevante. Entdo comeca olhando no Diério Oficial,
em uma licitagdo x ou y (PARTICIPANTE 4).

A publicacdo do edital no Diario Oficial do Estado € o ponto de partida das atividades

de controle e accountability dos representantes da midia e da sociedade civil. Rocha (2011)

afirma que a accountability ndo se restringe as diferentes instancias de controle internas, ela

inclui o controle exercido pela midia, pelas organiza¢fes da sociedade civil e pelo cidadao
guando seja possivel a aplicacdo de sancéo.

A gente tenta primeiro a informacdo no Portal, caso ndo tenha, solicita ao

6rgdo. Se ndo for respondida vamos ao Ministério Puablico e por Gltimo
imprensa (PARTICIPANTE 7).

A sancéo aplicada aos agentes publicos e governantes nao se limitam as formas legais,
essas sancdes também podem ser simbdlicas. Ceneviva (2006) apresenta argumentos que
afirmam que dendncias de associagdes e organizacOes da sociedade civil e exibicbes de
transgressdes na midia afetam a reputagdo dos governantes, podendo comprometer oS
resultados de elei¢des na medida em que afeta sua credibilidade.

Ja com relacdo ao acesso, a partir do relato dos participantes, foi possivel perceber
uma preferéncia pela transparéncia ativa, haja vista a principal forma de acesso dessas
informacdes de dar por meio do Portal de Transparéncia, seguido pelo Portal de Compras e
Diéario Oficial do Estado. Entretanto, na auséncia de algumas informagdes nesses meios, eles
precisam recorrer a transparéncia passiva, fazendo contato diretamente com os 6rgaos a fim

de ter acesso as informacdes.
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Para o controle a gente precisa solicitar a informacédo para os 6rgdos, porque
hoje a informacé&o é toda estratificada, ela ndo é encadeada. Em um lugar tem
o edital, em outro lugar tem outra coisa, tem o contrato. Ai pra ficar olhando
um por um é mais facil vocé fazer um pedido ao érgdo e ter acesso a todo o
teor (PARTICIPANTE 8).

Tem fornecedor que dentro do 6rgdo tem informacdo privilegiada, algumas
pessoas levam informacdo pro fornecedor “vai la e emite essa nota porque o
dinheiro caiu” e ele era passado na frente. Se vocé é transparente, se vocé diz
“a empresa tal assinou o contrato nessa data, prestou o servigo”, ai ninguém
salta na frente (PARTICIPANTE 4).

O Diério Oficial é publicado com um atraso que ndo consigo entender, além
de ser arcaico (PARTICIPANTE 4).

Embora o poder executivo de SC cumpra quase que integralmente as exigéncias legais

de transparéncia ativa, 0s usuarios ainda precisam recorrer aos 6rgaos para solicitar algumas

informacoes.

Outra barreira apontada foi com relacdo a dificuldade de o poder publico publicar

informac@es nos seus portais por falta de sistemas informatizados integrados que fornecam os

dados e, mais do que isso, fornegcam o0s dados de forma estruturada para consumo dos

USUArios.

Pra gente poder dar transparéncia eu preciso ter dados. E os dados tém que
estar organizados e estruturados e eu tenho que ter acesso a eles. 1sso pra
mim é um grande problema porque nds ndo temos sistemas estruturados,
muitas vezes ndo temos sistema nenhum, ta? Entdo pra que eu consiga
receber uma informacdo do que foi consumido, por exemplo, de um compra
de remédio em cada hospital, eu quero saber qual era o estoque eu tinha ali, 0
que foi gasto a cada tempo e o0 que tem hoje sobrando, e ainda se ndo tem
esse mesmo remédio em outro lugar. [...] O desafio que a gente tem no
fornecimento de informagao, uma é ter os dados. As informacfes estdo em
planilhas, as vezes estd num papel que o cara anota ali, enfim, cada uma em
lugar diferente. Entdo o primeiro ponto é como é que vocé fornece algo que
vocé ndo tem? Esse € um ponto, entdo é preciso olhar pra dentro e comecar a
falar “olha isso é importante”, ndo so pra transparéncia, que eu acho o mais
importante, mas até pra propria gestdo. Os nossos gestores tomam decisdo
sem saber o que tdo olhando (PARTICIPANTE 5).

Uma grande dificuldade para sanar a deficiéncia de uma base de dados Unica e que

retna informacdes de todos os Orgéos passa, alem de outros fatores, pelo custo de extracao,

estruturacdo e armazenagem desses dados.

Tem uma questdo que é a seguinte, por mais que a gente pegue na lei de
informacdo, na lei de transparéncia, que diz que a informagdo tem que ser
disponibilizada gratuitamente, isso tem um custo interno. Entéo a gente tem
um problema até em mesa gerencial que é como é que a gente vai estruturar
isso pra extrair de um sistema estruturante, que as vezes nao esta organizado,
armazenar isso num lugar onde a gente consiga ter um cruzamento de
informacdes e disponibilizar? 1sso sdo questdes internas que eu preciso que
seja resolvido pra que a gente possa dar transparéncia. Entdo a questdo da
transparéncia, olhando de fora, tem muito da necessidade informacional, mas
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tu olhando de dentro tem muito de procedimento gerencial que a gente
precisa desenvolver pra conseguir fazer as coisas de forma transparente.
Entdo tem que ter um ajuste interno, tanto de relacdo interérgdos, quanto de
quem paga a conta [...] Quem detém os dados no estado é o CIASC, uma
empresa que é publica mas cobra pela informacédo, entdo eu vou pedir uma
informacdo e me cobram pra extrair. Além de me cobrarem a extracdo, me
cobram armazenamento e depois me cobram o uso. Entdo eu sou cobrado 3
vezes por uma informacdo que é minha. Se vocé fechar a conta no final do
ano isso vai me custar alguns milh8es de reais pra eu extrair uma informacéo
que é minha, armazenar e distribuir. Ai na outra ponta tem que a informacéo
tem que ser gratuita, né? Entdo esse é um entrave muito grande
(PARTICIPANTE 5).

Os participantes apontaram também quais as informaces eles julgam ser importantes

para a sua atividade diaria mas que ndo estdo disponiveis ou ndo foram localizadas. Ja no

inicio do processo de aquisicao foi verificada a auséncia de informacédo sobre o planejamento

da compra, momento no qual seria possivel identificar a necessidade da aquisi¢cdo e 0s

critérios de escolha do objeto ou do modelo de contratacéo.

Nosso objetivo enquanto Observatoério é a qualificacdo do gasto publico, e a
gente j& viu caso de municipio que comprou vassoura que abasteceria 200
anos. E importante o acesso a informacdo de estoque e consumo pra gente
avaliar o planejamento (PARTICIPANTE 7).

A transparéncia ja tem que vir antes, na concepg¢do do modelo de compra, na
elaboracdo e publicizacdo da matriz de risco. A transparéncia tem que
comegar la no planejamento da licitacdo, se ndo, vocé fica sem o que fazer na
hora do certame (PARTICIPANTE 3).

Vocé olha a lei e ela é perfeita, mas ai vocé vai ver que o problema esta antes
da licitacdo ou na execucdo da compra. O conluio comeca antes
(PARTICIPANTE 2).

Um dos pilares da governanca das aquisi¢ces é divulgar o planejamento
anual de aquisi¢des. Ajuda os fornecedores e até as unidades que véo solicitar
as aquisices (PARTICIPANTE 8).

Além do planejamento, verificou-se auséncia de informacdes sobre a execucdo do

contrato. Uma das necessidades identificadas foi a de informagdes de pagamento de notas que

possibilite ao usuario relacionar aquele pagamento a data de execucéo do servico, a fim de se

identificar se 0 6rgdo esta fazendo seus pagamentos em dia e se a ordem cronologica esta

sendo respeitada.

O pagamento em data correta modifica 0 meu preco, se eu tenho um tomador
de servigo que ndo paga em dia 0 meu prego € maior e isso faz com que eu
deixe de participar de um processo, pra mim isso € importante. Eu chego no
Portal e isso eu consigo ver, eu boto o CNPJ de um concorrente meu e eu
vejo que ele estd sendo pago. Mas eu ndo sei 0 que esta sendo pago, ta sendo
pago pra ele aqui no més de abril uma fatura e eu ndo sei se foi pago a de
outubro ou a de margo. Porque eu estou pagando os salarios em dia, impostos
em dia e eu vou receber 6 (seis) meses depois. Eu preciso saber se aquele
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o6rgdo ta pagando ou ndo e se aquilo que esta sendo pago é na data correta. Eu
consigo ver, mas tenho que pular de uma tela pra outra (PARTICIPANTE 1).

Né&o existe padronizacdo, teria que ter uma padronizacdo no estado inteiro.
Geralmente prevé que se pague até o vigésimo dia do més subsequente a
prestacdo do servico. O que se conta é da prestacdo do servico, se é entrega é
a data da entrega. A partir dai se da a ordem cronol6gica de pagamento, da
certificacdo da nota no sistema. Mas essa informacdo ndo esta acessivel
(PARTICIPANTE 6).

Ainda com relacdo a execucdo dos contratos, foi apontada a importancia de

informagdes quanto a fiscalizacdo. A informacdo publica sobre o gestor e fiscal de cada

contrato pode ajudar a midia e os 6rgaos de controle na identificacdo de possivel relacdo entre

agentes publicos e fornecedores. Ja a informacéo sobre aplicacdo de penalidades ajuda tanto o

fornecedor a verificar o grau de exigéncia dos 6rgaos com a prestacdo dos servi¢os tomados,

como também a sociedade a verificar a atuacdo do fiscal em contratos sabidamente

problematicos.

Outra coisa que ndo aparece é quem assina a nota, quem certifica a despesa?
Porque daqui ha pouco vocé percebe que esse cara ta assinando esse contrato
e amanha t4 assinando aquele outro. Ai vocé percebe qual o caminho que esta
sendo feito (PARTICIPANTE 6).

O grande furo da administracdo publica estd na execugdo do contrato, e eu
tenho que ter cuidado em manter sigilosa a fase de investigacao pra aplica¢do
de sancdo, porque a gente vive uma época de caca as bruxas, e se eu divulgo
enquanto esta s em fase de apuracdo acabo prejudicando aquele fornecedor.
Por receio juridico, a gente ndo mantém um banco com todas as penalidades
aplicadas (PARTICIPANTE 3).

Eu ndo sei se 0 meu concorrente esta sendo fiscalizado, eu ndo sei se ele teve
alguma penalidade. E na pratica isso muda meu prego, se eu vou prestar um
servico em um lugar que ndo fiscaliza ou ndo me cobra com rigidez, isso
muda meu prego [...] Se eu sei que aquele contrato esta sendo seguido a risca,
isso0 muda meu prego. Tem empresas que baixam muito o preco porque
sabem que depois ndo vdo entregar na qualidade exigida e ndo vdo ser
penalizadas. Isso faz com que eu nem entre em algumas licita¢fes ou desista
quando vejo empresas com propostas muito baixas, ndo existe milagre, eu sei
quanto custa as coisas. Precisa ter transparéncia nas penalidades aplicadas
(PARTICIPANTE 1).

Os participantes apontaram, também, a auséncia de informacg&o sobre os resultados das

aquisicdes e sobre os processos de trabalho. Segundo eles, todo o foco da transparéncia reside

em aspectos fiscais.

N&o existe iniciativa de dar transparéncia além do que é exigéncia legal,
entdo transparéncia vira s6 uma obrigacdo. Outro ponto é que como a
transparéncia fiscal é centralizada em um certo lugar, que é Secretaria da
Fazenda, eles tém aceso ao SIGEF que € o sistema que tem essas informagdes
organizadas, entdo pra vocé dar transparéncia pra isso no Portal fica
relativamente facil. Porque vocé ta trabalhando com um sistema que € teu, tu
tem a informacdo ali, tu disponibiliza, organiza, conhece como é que ta tua
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base de dados e ok, continua trabalhando. Mas pra mim transparéncia do
gasto ndo significa muita coisa, porque se eu gastei um milhdo, um bilhdo,
um trilhdo e dai? Entdo acho que tem um problema sério com relacdo a
transparéncia no Estado porque eu acho que a gente ndo da transparéncia nem
ao processo e nem ao resultado, a gente 6 da transparéncia ao que foi gasto.
Entdo transparéncia assim ndo é transparente, porque 0 que me interessa
saber se eu gastei um bilhdo se eu ndo sei como foi gasto (PARTICIPANTE
5).

Outra informacao que se revelou necessaria para o controle € a forma como cada 6rgao
responde as solicitacOes feitas pela Lei de Acesso a Informacdo. Embora haja obrigatoriedade
de resposta em prazo definido, dois participantes relataram negativas recorrentes de um
mesmo 6rgdo, que alegou dificuldade na geracdo da informagdo ou argumento desarrazoado
para a solicitacdo. Segundo os participantes, a informacéo de atendimento, ou recusa dele, por
6rgdo, ajudaria as instancias de controle a investigar 6rgdos que comumente negam as

solicitagOes de informagao.

Se vocé vé que o mesmo 6rgdo nega todo o pedido de informagdo
argumentando que é o pedido desarrazoado, isso deve acender um alerta. A
prépria negativa de atendimento a LAI pode ajudar tanto na fiscalizacdo de
um Observatério Social pra saber por que ndo estd se dando a resposta,
quanto ao Estado pra reformular a estrutura pra conseguir atender a um
pedido de informacdo (PARTICIPANTE 5).

A transparéncia ativa das aquisicGes e contratos do Poder Executivo de SC se da
basicamente por meio de quatro ferramentas, o Portal de Transparéncia do Poder Executivo
de SC, o Portal de Compras, o Diario Oficial e 0 SGPe. Os dois ultimos mostraram-se como
0s menos utilizados, seja pela dificuldade na busca, no caso do Diario Oficial do Estado, seja
pelo pouco conhecimento dos usuérios sobre o SGPe, bem como a dificuldade de vincular o

naimero do processo de aquisicdo na integra no SGPe com o numero do edital ou contrato.

O SGPe tem uma falha que vocé s6 consegue acessar as pecas de um
processo se tiver o nimero dele e muitas vezes o nimero s6 se consegue
questionando o 6rgdo[...] O SGPe tem que evoluir pra permitir a busca
textual (PARTICIPANTE 3).

Enquanto o Portal de Compras foi apontado como fonte de consultas pontuais para
informacdes referentes ao processo licitatorio, o Portal de Transparéncia se mostrou como a
plataforma mais utilizada, tanto para consultas pontuais, quanto para extragdo de dados em
maior volume ou séries historicas. A usabilidade do Portal de Transparéncia foi destacada por
trés participantes, embora dois deles terem feito ressalva quanto a utilizagdo pelo cidad&o.

Tenho uma experiéncia com esse portal (de transparéncia) desde que ele foi

modificado. Se vocé comparar com outros portais, inclusive do Governo
Federal que teve uma mudanca grande agora, ele € bem usual. N&o sei se ele
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é usual para o usuario que ndo estd acostumado a manipular esse tipo de
dados. Sinto falta de atrair o cidaddo a olhar mais essas coisas
(PARTICIPANTE 4).

Quando questionados sobre qual seria 0 melhor formato para acesso aos dados, 0s

participantes elencaram melhorias na parametrizagdo das buscas, permitindo as superiores ao

periodo de 1 ano, e no formato em que os dados sdo disponibilizados. Segundo o0s

participantes, a analise das aquisi¢cbes do Poder Executivo ou de um drgdo especifico so é

possivel se os dados forem disponibilizados em formato aberto e com a maior granularidade

possivel, o que permitiria que o usuario fizesse 0s cruzamentos necessarios para extrair as

informagdes de seu interesse.

Uma coisa que complica as pesquisas quando vocé vai pesquisar varias
empresas ou varias compras € que ele delimita o periodo de 01 ano. Ai vocé
tem que fazer vérias pesquisas ano a ano. Se ele fosse aberto no periodo todo
e vocé botasse s6 0 CNPJ do fornecedor ajudava (PARTICIPANTE 4).

Acho que a gente tem que dar a informagdo seca, crua, no maximo de
granularidade possivel para o cara poder puxar a base inteira. Por exemplo,
eu quero saber tudo que teve nos ultimos 10 anos, porque ai eu vou fazer o
que quiser com essa informagdo (PARTICIPANTE 5).

O Excel também nesse mddulo do fornecedor, ele pode ser mais bem
trabalhado. Se vocé puxasse todas as compras de um ano especifico por
Secretaria, algumas coisas assim que facilitem a busca. Basicamente isso
(PARTICIPANTE 4).

Aléem dos dados abertos, a necessidade de encadeamento das informagdes foi

novamente apontada como um facilitador nas analises.

As vezes sO 0 encadeamento no sistema resolve. O médulo de contratos
simplesmente ndo tem um identificador de contratos, entdo quando vocé
pesquisa por CNPJ, por exemplo, quando vocé j& sabe quem é o fornecedor,
vao vir todos os contratos daquele fornecedor, e vocé ndo sabe se aquele
contrato € daquela Ata de Registro de Preco, daquele edital, ou de outro
(PARTICIPANTE 6).

Os participantes reiteraram a necessidade de levar a transparéncia para além do

aspecto fiscal e das exigéncias legais, fornecendo informacdes sobre processos de trabalho e

resultados. Foi também apontada a importancia de permitir a participacdo de atores externos

ao Poder Executivo em fases criticas do processo de compra, como a fase de planejamento e

execucéo do contrato.

Pra vocé acompanhar a execucdo do contrato vocé tem que conhecer como o
processo funciona dentro do drgdo. Nosso papel é garantir o0 bom uso do
recurso publico, ndo é s6 verificar se 0 processo esta correto, mas se 0
cidadao esta sendo atendido (PARTICIPANTE 7).
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A gente tem que transpor a transparéncia pra trazer informacBes sobre a
qualificagdo do gasto [...]. Eu ja peguei casos de um servidor que era fiscal de
48 contratos e ndo sabia, é preciso trazer informacGes sobre a execucdo do
contrato (PARTICIPANTE 3).

Talvez informacdes sobre data de entrega ou execucdo do servico facilitasse
que o controle fosse realizado in loco. (PARTICIPANTE 6)

A transparéncia no planejamento de servicos mais complexos é importante.
Se eu definir o modelo s6 com o gestor eu posso ser barrada, mas em uma
audiéncia ou chamamento publico com todos os envolvidos, a chance de sair
a melhor solugdo é maior (PARTICIPANTE 3).

A Ultima rodada da entrevista abordou o tratamento dado pelo poder publico para os

usuarios que solicitaram informagfes utilizando a Lei de Acesso a Informagdo. Todos 0s

participantes externos ao governo ja precisaram fazer uso desse expediente e encontraram

barreiras relacionadas ao prazo e a dificuldade de o o6rgao estruturar a informacdo para

fornecimento. Os participantes relataram que muitas vezes fazem uso de canais informas para

terem acesso a informacao.

A transparéncia que a gente tem mais dificuldade € a transparéncia passiva,
quando vocé pede algumas informac®es [...] ou eles ndo cumprem os prazos
da Lei de Acesso, ou eles ndo entregavam e achavam uma justificativa que,
na minha visdo, ndo era plausivel. E ai vocé ndo tem a quem recorrer
(PARTICIPANTE 4).

Tem informacdes que ndo sdo passadas, principalmente na execucdo. Entdo
voceé pede direto para o servidor, ai entra também o medo do servidor em dar
informagdo, mas depende muito do seu nivel de acesso. O ideal era que ja
tivesse tudo disponivel (PARTICIPANTE 2).

Os fornecedores revelaram receio em solicitar informac6es formalmente aos 6rgéos,

principalmente quanto a execucdo do contrato de concorrentes.

Se tem alguém fazendo alguma coisa errada no sistema e vocé denuncia,
depois vocé pode ser perseguido (PARTICIPANTE 2).

Eu ndo me sinto confortavel em fazer denlncia. Antes da licitacdo a gente
recorre ao Tribunal para impugnar, mas depois me faltam dados pra
acompanhar a execucdo do concorrente (PARTICIPANTE 1).

A importancia das informacdes e da transparéncia foi também elucidada com a

utilizacdo de um software proprio para a realizacdo de andlises de conteddo gerou uma nuvem

de palavras, na qual as palavras mencionadas com maior frequéncia sdo destacadas em

tamanho maior. A Figura 22 apresenta a nuvem supracitada.
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Figura 21: Frequéncia de palavras
necessidade
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A partir da entrevista, foi possivel construir uma lista com todas as sugestfes trazidas

pelos participantes, as quais estdo consolidadas no Quadro 12.

Quadro 12 - Sugestbes Grupo Focal

Quadro de sugestdes — Entrevista Grupo Focal

Disponibilizar informag&o de estoque e histdrico de consumo de cada material.

Disponibilizar informag&o de consumo de cada Ata de Registro de Preco ou contrato.

Permitir busca textual no SGPe ou por classe e assunto.

Disponibilizar informagdes encadeadas desde a identificacdo da necessidade até a execucdo do contrato.

Permitir busca de informagdes por objeto adquirido no Portal de Transparéncia.

Permitir acompanhamento ao vivo da etapa de disputa de lance para todas as modalidades.

Utilizar a mesma numeracdo no contrato original e no SIGEF, ou vincular as duas humeracges.

Tornar o historico das penalidades aplicadas publico.

Permitir busca por gestor e fiscal de contrato no Portal de Transparéncia.

Disponibilizar no Portal de Transparéncia a data de certificacdo das notas.

Disponibilizar o Diario Oficial do Estado em base aberta, com melhoria na busca por palavra e publicado na
data correta.

Criar cadastro para interessados para fornecimento de aviso para cada etapa do andamento do processo.

Fornecer todas as informacdes de aquisi¢cBes e contratos em dados abertos no nivel mais granular possivel.
Criar cadastro de aquisi¢oes por dispensa de licitagao e inexigibilidade de licitacdo para que as mesmas também
sejam disponibilizadas nos portais.

Disponibilizar informag&o de fluxo financeiro que permita o usuario identificar de que més refere-se a nota que
estd paga.
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

5.4 PROPOSICAO DE ACOES

As informac0es coletadas nesta pesquisa permitiram elencar as iniciativas que devem
ser adotadas no ambito do Sistema Administrativo de Gestdo de Materiais e Servicos, de
forma a adequar os processos de aquisicdo e contratacdo do Poder Executivo de SC aos
principios e normas da transparéncia e contratacdo aberta a as expectativas dos stakeholders.

Para a elaboracdo da lista de iniciativas sugeridas, foram concatenadas aquelas
levantadas tanto na aplicacdo do protocolo quanto na entrevista de grupo focal. Foram
também excluidas aquelas sugeridas pelos stakeholders, mas que ja estdo disponibilizadas no
Portal de Transparéncia, como a informacéo de estoque de materiais.

Restou evidenciado que, para que os dados disponibilizados sobre aquisicdo e
contratacdo promovam a transparéncia, é preciso que eles estejam organizados em uma base
que possa disponibilizé-los de maneira integral e adequada a necessidade de consumo do
usuario. A partir do atendimento a esse pré-requisito, torna-se possivel o atendimento das

iniciativas elencadas a seguir:

Quadro 13: Iniciativas propostas

Iniciativa Protocolo Stakeholders
Incluir opcBes de acessibilidade no Portal de Compras ou reunir todas as X
informagdes no Portal de Transparéncia
Disponibilizar a informagfes do nimero do processo SGPe ao qual cada X
contrato esta vinculado
Exibir o valor consolidado por modalidade de licitagdo X
Disponibilizar informagdes encadeadas desde a identificacdo da X X
necessidade até a execugao do contrato
Incluir a SES/SC no Mddulo de Contratos do SIGEF
Tornar campo obrigatorio a execugdo fisica do contrato
Adotar a matriz de risco
Permitir a busca por fiscal e gestor do contrato e definir em legislacdo as X X
atribuicbes do mesmo
Alterar os campos de forma a detalhar a que etapa da execucgéo cada X
pagamento se refere
Incluir opcéo de filtro por objeto no Portal de Transparéncia X
Permitir busca textual no SGPe ou por classe e assunto
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Permitir acompanhamento ao vivo da etapa de disputa de lance para X
todas as modalidades

Tornar o historico das penalidades aplicadas publico X
Disponibilizar o Diario Oficial do Estado em base aberta, com melhoria X
na busca por palavra e publicado na data correta

Criar cadastro de interessados para fornecimento de aviso para cada etapa X
do andamento do processo de ponta a ponta

Fornecer todas as informacdes de aquisicBes e contratos em dados X
abertos no nivel mais granular possivel

Criar cadastro de aquisi¢cdes por dispensa de licitacdo e inexigibilidade de X
licitagdo para que as mesmas também sejam disponibilizadas nos portais

Disponibilizar informag&o de fluxo financeiro que permita o usuario X
identificar de que més se refere a nota que esta paga

Disponibilizar no Portal de Transparéncia a data de certificacdo das notas X

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Muito embora a maior parte das iniciativas propostas implique em investimento no
desenvolvimento das ferramentas tecnoldgicas utilizadas pelo Poder Executivo de SC,
nenhuma delas requer a implementagdo de uma solucdo nova, o que torna sua implementacéo
mais simples. Ainda, é possivel identificar sugestes que sdo atendidas somente com melhoria
de processos.

A transparéncia € fundamental para o exercicio da democracia, o cidaddo s6 pode se
envolver nas decisdes politicas quando tem acesso ao que acontece no interior do governo
(MENER, 2013). Sendo assim, a transparéncia é pré-requisito para a accountability (KIM,
2008) e para que ela de fato aconteca, é preciso que o foco ndo esteja apenas na tecnologia
utilizada e em como os dados estdo estruturados, mas também no entendimento das
necessidades de informacdo dos usuarios e na apresentacdo dos dados considerando os casos
de uso (OWEN; COOKE; MATTHEWS, 2013). A transparéncia sO tem poder de engajar a
sociedade e promover a accountability se a informacdo publicada for utilizada
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2017).

A entrevista com os stakeholders trouxe necessidades de uso da informacdo que nao
sdo abordadas na legislacdo, corroborando o entendimento de Owen, Cooke e Matthews
(2013) quando argumentam sobre a importancia de se identificar necessidades e casos de uso
para garantir a accountability.

Muito embora Santa Catarina esteja bem posicionada no ranking da Escala Brasil
Transparente, para que a transparéncia se apresente como elemento da accountability, 0 maior

desafio é que essas informacGes sejam apresentadas de forma clara e intuitiva, construida a
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partir da necessidade dos usuérios, e que este seja um processo continuo. A formagdo de um
grupo de diferentes atores, que avalie e coproduza a estrutura das informagdes que irdo
compor os portais, foi sugerida pelos participantes da entrevista de grupo focal e se configura

como estratégia promocao da accountability.
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6 CONCLUSOES

A presente pesquisa teve como objetivo elaborar uma proposta para aprimorar 0 processo de
aquisicdo e contratacdo do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina a luz dos principios e
normas da transparéncia e contratacdo aberta. Com o intuito de atingir o seu proposito,
delineou-se os objetivos especificos, os quais foram cumpridos na medida em que foi descrito
0 processo de aquisicdo e contratagdo do Poder Executivo de Santa Catarina, elaborado um
conjunto de critérios para analise do processo de compras publicas, com foco em
transparéncia e contratacdo aberta, analisado em que aspectos as praticas de compras publicas
do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina estdo alinhadas aos principios e normas de
transparéncia e contratagdo aberta, identificada a percepcdo e expectativa dos stakeholders
com relacdo a disponibilizacdo de dados de aquisicBes e contratacbes do Poder Executivo do
Estado de SC e suas relacbes com outros elementos de accountability, e propostas a¢Ges para
aprimorar a transparéncia do processo de compras do Poder Executivo do Governo de Santa
Catarina a luz dos principios e normas de transparéncia e contratacéo aberta, sinalizando para
possiveis efeitos e desafios em accountability.

Com vistas a atingir o primeiro objetivo, qual seja, descrever o processo de aquisicédo e
contratacdo do Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, a partir de modelagem do
processo atual, aplicou-se uma entrevista junto aos gestores envolvidos diretamente com o
processo de aquisi¢do e contratacdo da SES/SC. A escolha da SES/SC deu-se pelo fato de
aquele ser o maior o6rgdo licitante do Poder Executivo de SC assim, partindo-se do cenario
mais complexo é possivel ampliar o entendimento para os cenarios menos complexos, ou seja,
0s demais 6rgédos. Este questionario buscou inicialmente identificar o desempenho e gargalos
do processo, 0s pontos de contato com stakeholders, os handoffs, as regras de negdcio, a
capacidade operacional e a variagdo, o custo, o envolvimento humano, o controle e os
sistemas de informacéo envolvidos.

Os resultados obtidos a partir da entrevista permitiram o conhecimento da
pesquisadora sobre como se d& o processo de licitacdo e aquisi¢do no ambito da SES/SC e em
gue momentos 0s atores externos ao processo tém acesso a informacdo. Embora aquela
Secretaria possua algumas particularidades, em face de sua complexidade e volume de
compras, foi possivel verificar que os pontos de contato com os stakeholders e a publicizagéo
das informacgdes seguem normas padronizada e de observacdo obrigatdria de todos 0s 6rgaos

gue compde 0 SAGMS.
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J& a pesquisa bibliografica, que incluiu literatura académica e técnica, fundamentou a
elaboracdo de um protocolo, constituido por um conjunto de critérios, que tornou possivel
verificar se os dados disponibilizados pelo Poder Executivo de SC estdo alinhados ao que
preconiza a legislacdo e os principios de transparéncia e contratacdes abertas. O protocolo
configura-se como uma contribuicdo da pesquisa para o conhecimento académico e técnico na
area, uma vez que reline exigéncias legais e principios consolidados por organizacbes que
atuam na melhoria da transparéncia publica. A aplicacdo do protocolo demonstrou que 73%
de um total de 22 critérios definidos sdo atendidos total ou parcialmente e 27% nao séo
atendidos. Grande parte dos critérios atendidos de forma parcial justifica-se pelo fato de a
SES/SC ndo ter seus contratos disponibilizados no Portal de Transparéncia por conta de
dificuldade na integracdo de sistemas. Apesar de apenas um 6rgdo ndo ter os contratos
disponiveis para consulta publica no Portal, isso representa quase 50% do total de contratos
firmados pelo Poder Executivo de SC. Dos critérios ndo atendidos, apenas um é exigéncia
legal, a vinculacdo do contrato ao procedimento licitatorio que o gerou, o que denota um viés
legalista do Portal de Transparéncia.

Para atendimento ao quarto objetivo determinado nesta pesquisa, identificar a
percepcdo e expectativa dos stakeholders com relagdo a disponibilizagdo de dados de
aquisicoes e contratacdes do Poder Executivo do Estado de SC e suas relacbes com outros
elementos de accountability, realizou-se uma entrevista de grupo focal com oito participantes
experientes e qualificados, representando diferentes segmentos. A percepcdo dos
entrevistados é de que Santa Catarina avangou bastante na disponibilizacdo dos dados
referentes as compras puablicas, mas ainda existem avangos significativos a serem feitos,
principalmente na forma como essas informacdes séo disponibilizadas, o que tornaria o0 acesso
e a compreensdo dos dados mais facil. Todas as sugestdes apresentadas pelos stakeholders
vao além daquelas previstas na legislacdo, o que aponta para uma necessidade de transposicao
do conceito de transparéncia para além da legislacdo e a criacdo de uma cultura que trabalhe a
transparéncia como principio e que envolva os usuarios da informacéo na decisdo de que
informacgdes fornecer e em que formato.

Verificou-se, portanto, que embora o Poder Executivo de Santa Catarina tenha
alcangado avancos significativos no atendimento da legislagio no que se refere a
disponibilizacdo das informaces sobre aquisi¢cbes e contratos, sendo assim possivel
considerd-lo um estado transparente, a percep¢do dos stakeholders aponta para a necessidade
de avangos em pontos que extrapolam as exigéncias legais. Importante salientar que alguns

apontamentos feitos pelo grupo focal foram de necessidade de informacgdes que ja se
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encontravam disponiveis nos portais, o0 que acende um alerta sobre a qualidade da informacéo.
A transparéncia pressupde que a informacao disponibilizada seja util e compreensivel pelo
cidadao, dessa forma, quando um grupo de usuarios desconhece 0s caminhos para 0 acesso a
uma informacdo especifica dentro do portal, pode ser um sinal que de necessidade de
melhoria na forma como essa informacé&o esta sendo apresentada.

Por fim, para o alcance do quinto e Gltimo objetivo proposto, propor acdes para
aprimorar o processo de compras do Poder Executivo do Governo de Santa Catarina a luz dos
principios e normas de transparéncia e contratacdo aberta, sinalizando para possiveis efeitos e
desafios em accountability, utilizou-se as oportunidades de melhoria verificadas por meio das
lacunas identificadas na aplicacdo do protocolo, bem como as sugestdes extraidas da
entrevista de grupo focal para se elaborar uma lista de iniciativas a serem adotadas pelo Poder
Executivo de SC de forma a aprimorar o processo de compra para que as informacdes
disponibilizadas atendam ndo apenas a legislacdo, mas também os principios e as
necessidades dos usuarios.

6.1 LIMITACOES E RECOMENDACOES DE PESQUISAS FUTURAS

Nesta secdo séo apresentadas as limitagfes do presente estudo e as sugestdes para
pesquisas futuras. As limitacdes identificadas estdo relacionadas a literatura especifica sobre o
tema, viés de analise da pesquisadora, iniciativas propostas. A partir dessas limitacdes foram
construidas as sugestdes para pesquisas e a¢des futuras nesse campo.

Com relacdo a literatura especifica sobre o tema, foi possivel verificar que ainda é
pouco desenvolvida no Brasil e demonstram maior foco na perspectiva legal em detrimento de
outros aspectos. Como recomendacdo pode-se citar a possibilidade de busca de exemplos de
praticas em outros paises.

No que a analise de dados, o fato de ter sido realizada por esta pesquisadora, que
possui determinada visdo de mundo e atua diretamente com o processo de compras publicas,
pode configurar-se como um viés. Para minimizar essa limitacdo, buscou-se abrir o dialogo
com outros atores envolvidos no processo, mas que, ainda assim, também possuem suas
visbes de mundo e perspectivas de acordo com sua area de atuacdo. E possivel que tanto os
critérios observados no protocolo, como as sugestdes resultantes dessa pesquisa, fossem
alterados caso os atores fossem outros. Embora seja considerada uma limitacdo, o fato de a
pesquisadora atuar diretamente no processo de compras, torna-se um facilitador para a

implementacdo das iniciativas sugeridas.
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Ainda com relacdo a analise de dados, o protocolo de verificagdo foi utilizado apenas
para a analise das informacdes disponibilizadas pelo Poder Executivo de SC, ficando como
recomendacdo que o mesmo seja aplicado em outras esferas de poder, bem como outros
estados e municipios.

Com relacdo as iniciativas propostas, este estudo ndo avangou na analise das
condicBes e requisitos minimos necessarios para a implementacdo das sugestfes. Ainda, a
analise ocorreu em um determinado periodo, ndo sendo possivel, dessa forma, avaliar a
evolucdo do alinhamento das informacdes fornecidas ao protocolo de verificacdo proposto.
Recomenda-se, assim, a aplicagdo continuada do protocolo, bem como sua expansao por meio
da incorporacdo de novos critérios.
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APENDICES

APENDICE A- PROTOCOLO DE VERIFICACAO

Atende: Todos os elementos da descri¢cdo do item sdo atendidos com abrangéncia em todos 0s 6rgaos;

Atende Parcialmente: Um ou mais elementos da descricdo do item sdo atendidos e/ou os elementos
sdo atendidos na totalidade porém néo abrangem todos 0s 6rgaos;

N&o atende: Os elementos da descri¢éo do item n&do séo atendidos.

Item Critério Atende A.tende N&o atende
parcialmente

Pagina especifica para
divulgacdo das aquisicoes

Acessibilidade para pessoas
portadoras de deficiéncia

Cadastro de fornecedores
acessivel

Planejamento da aquisic¢éo ou
contratacao.

Descricdo do processo de
aquisicao ou contratacéo
contendo: nimero do edital,
situacéo, data da realizacdo,
orgao licitante e objeto, sem
necessidade de abertura do
processo, mas com acesso ao
Edital completo.

Participantes do processo
licitatorio, com razéo social e
CNPJ, valores das propostas,

lances e ganhador.

Valor total homologado por
modalidade

Informagdes sobre contratos em
um unico registro de dados.

Informacéo sobre contratante,
contratada, objeto, valor do
9 contrato e classificacéo
orcamentaria sem necessidade de
abrir o contrato.
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Vinculacdo do contrato ao

10 procedimento licitatdrio que o
gerou.
integra do contrato e aditivos,
11 com data de assinatura, vigéncia
e forma de pagamento.
12 Cronograma de execucgéo dos
contratos.
Informacédo sobre execucao do
13 contrato com status, entregas e
pagamentos.
Informacé&o sobre custo ou prazo
14 .
excedido.
15 Analise de risco.
16 Indicacgéo de fiscal do contrato e
atribuicoes
Apresentacdo das datas e
pagamentos realizados,
17 A
discriminados por etapa de
execucao
Link para o CEIS (Cadastro
18 Nacional de Empresas Inidoneas
e Suspensas)
19 Busca por objeto contratado
Permite gerar relatorios em
20
formato aberto.
Local e instrugdes para contato
21 com o 6rgdo gestor do site, bem
como canal de denuncia e
reclamacao.
29 Ferramenta de busca em todas as

paginas
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Data:

APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Roteiro semiestruturado para entrevista

Nome do Entrevistado:

E-mail:

Telefone:

Cargo:

Setor:

O N o g B w D P

9.

10.
11.

12.

Quais séo as macroetapas do processo de aquisicao e contratacdo da SES/SC?
Como o processe inicia-se no seu setor?

Em sua opinido, onde estdo os maiores gargalos?

Os tempos de cada etapa sdao medidos?

Em que etapas existem pontos de contato com stakeholders?

Em que etapas o0 processo é encaminhado para outros setores (handoffs)?
Quais as regras de negdcio envolvidas (normativas, regimento, legislacao)?
Em sua opinido, o setor absorveria um volume maior de tarefas relacionadas ao
processo de aquisicao e contratacdo?

Existem periodos ociosos?

Quais os custos envolvidos no processo?

As tarefas do processo sdo executadas todas por servidores ou existe algum grau de
automatizacao?

Quais os sistemas de informagé&o envolvidos?
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APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTA GRUPO FOCAL

Roteiro semiestruturado para entrevista

Quais informagdes sobre aquisi¢des e contratacdes vocé considera mais importante
para o seu trabalho?

Como vocé utiliza as informacdes disponiveis hoje?

Existe alguma barreira que impeca vocé de utilizar as informac@es disponiveis hoje?
Quiais sao?

Que informagdes adicionais vocé gostaria de poder acessar?

De que forma vocé gostaria de acessar essas informag6es? E em que formato?

Vocé ja teve que solicitar alguma informacéo a algum 6rgédo? Como foi tratado?
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APENDICE D - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Eu, , estou sendo convidado(a) a
participar da pesquisa “PRINCIPIOS GLOBAIS DE OPEN CONTRACTING E O
PROCESSO DE COMPRAS DA ADMINISTRACAO DIRETA DO PODER
EXECUTIVO DO GOVERNO DO ESTADO: UMA PROPOSTA PARA SANTA
CATARINA”, conduzida pela mestranda Karen Sabrina Bayestorff Duarte e orientada pela

professora doutora Paula Chies Schommer. A pesquisa tem por objetivo a elaboracdo de
uma proposta de adequacdo do processo de aquisicdes e contratacbes do poder executivo

Governo do Estado de Santa Catarina aos principios de contratacédo aberta.

A minha participacdo no referido estudo sera no sentido de descrever de que forma as
informac@es sobre as aquisicdes e contratacdes publicas sdo utilizadas na minha atividade
profissional e quais as oportunidades de melhorias percebidas nas atuais praticas do Governo
do Estado de SC no tocante a disponibilizacdo desses dados.

Fui alertado de que minha participacdo é importante e voluntaria e vai gerar informacdes
que serdo Uteis para possivel aplicacdo no ambito das compras no estado.

Estou ciente de que minha privacidade sera respeitada e fui informado de que posso me
recusar a participar do estudo, ou retirar meu consentimento a qualquer momento, sem
precisar justificar.

E garantido o livre acesso a todas as informacdes e esclarecimentos adicionais sobre 0

estudo e suas consequéncias durante e depois da minha participagéo.

Tendo sido orientado quanto ao teor de todo o aqui mencionado e compreendido a
natureza e o objetivo do ja referido estudo, manifesto meu livre consentimento em participar,
estando totalmente ciente de que ndo ha nenhum valor econémico, a receber ou a pagar, por

minha participacao.

Florianopolis, 17 de abril de 2019.

Participante Pesquisador
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