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RESUMO

A finalidade deste trabalho é a de contribuir para um melhor
entendimento sobre a questdo das compras publicas no Brasil a partir de um
olhar sobre o pacto federativo e da relevancia das compras publicas para o
desenvolvimento dos entes federados. Ap6s uma analise sobre a formacao e 0s
conceitos que traduzem o pacto federativo no Brasil, além de uma investigacdo
sobre a formacdo da federacdo americana, o pesquisador passa a abordar o
contraditdrio entre a assisténcia técnica que a Unido pode oferecer aos estados e
municipios na conducdo dos processos de compras publicas, agregando uma
maior capacidade técnica dos seus agentes e instituicGes e disponibilizando
processos de compras mais maduros, consistentes e eficientes e a possivel
quebra da autonomia dos entes federados dentro da dinamica do pacto
federativo. Esta abordagem leva o pesquisador a apresentar uma experiéncia
trazida da sua pratica, construida em mais de 25 anos de vida profissional na
gestdo publica brasileira, no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgédo
— FNDE. A experiéncia do FNDE, na implementacdo do Registro de Precos
Nacional (RPN), utiliza 0 mecanismo do Sistema de Registro de Precos (SRP)
para adquirir e disponibilizar diversos produtos utilizados pelos sistemas de
ensino de todos os estados e municipios: gera um significativo ganho de escala,
um sistema de padronizacdo dos produtos; constitui uma cadeia produtiva mais
orientada ao atendimento da real necessidade dos sistemas de ensino, um sistema
de definicdo e controle da qualidade; atua no planejamento da compra, definindo
especificacdes adequadas e, no fim do processo, garante a conformidade do
produto adquirido, em condi¢bes mais adequadas e seguras. Este processo,
construido com base no protagonismo do FNDE, em articulagdo e em conjunto
com os diversos estados e municipios brasileiros, que encontram toda ordem de
dificuldade na execucdo dos seus orcamentos, esta voltado para aquisicdo de
produtos que se destinam ao regular funcionamento dos sistemas de ensino,
agregando mais qualidade e garantindo uma maior transparéncia na utilizacao
dos recursos publicos no Brasil. A metodologia utilizada se baseou em conceitos
e dados de relatorios oficiais do governo brasileiro, incidindo na exploragdo do
tema proposto baseado em referenciais tedricos, com vistas a formacdo
argumentativa do texto e das afirmativas apresentadas.

Palavras-chave: Compras Publicas Governamentais. Pacto Federativo
Cooperativo. Sistema de Registro de Prego. Registro de Preco Nacional. Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao.



ABSTRACT

The objective of this work is to contribute for a better understanding of
the public procurement issue in Brazil with view of the federative pact and
relevance of public procurements for the development of the federated entities.
After an analysis on the formation and concepts that translate the federative pact
in Brazil, and an investigation on the formation of the American Federation, the
researcher approaches the conflict between the technical assistance the Union
offers states and municipalities on the condition of the public procurement
processes. This allows the aggregation of higher technical capacity to the
Union’s agents and institutions, making more mature, consistent and efficient
procurement processes available, in addition to the possible break on the
autonomy exerted by the federated entities within the dynamics of the federative
pact. This approach leads the researcher to present his experience, built over
more than 25 years of professional life within Brazilian public management at
the National Fund of Education Development — FNDE. The experience within
the FNDE in implementing the National Price Registry (RPN) uses the
mechanism from the Price Registry System (SRP) in order to acquire and make
available many products used by the education systems of all states and
municipalities. This generated a significant scale gain, a product standardization
system; constitutes a productive chain more oriented to meeting the real needs of
the education systems, a quality control definition system; acts on procurement
planning, defining adequate specifications and, at the end of the process,
guarantees the conformity of the acquired product, in more adequate and secure
conditions. This process is constructed based on the prominence of the FNDE,
and functions in articulation and along with the many Brazilian states and
municipalities, undergoing all kinds of difficulties in its budget execution. It is
oriented to the acquisition of products destined for the normal operating of the
education systems, aggregating more quality and guaranteeing larger
transparency in the use of Brazilian public resources. The methodology used was
based on concepts and data obtained from official reports of the Brazilian
government concerning the proposed theme from theoretical references, with
sights on the argumentative formation of the text and statements presented.

Keywords: Governmental Public Procurements. Cooperative Federative Pact.
Price Registry System. National Price Registry. National Fund of Education
Development.
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1 INTRODUCAO

Compras publicas governamentais €, hoje, tema relevante para a
Administracdo Publica, considerando que representa montantes expressivos da
parcela do Produto Interno Bruto (PIB) aplicados a aquisi¢do de bens e produtos,
como também manutencdo de servigos dos Estados. Por conseguinte, o sistema
de compras governamentais deve garantir a qualidade de bens e produtos
adquiridos pela administracdo publica, assim como dos servicos a ela e por ela
prestados, buscando eficiéncia de seus gastos, transparéncia nas acOes
governamentais e dos atores que com ela negociam seus produtos, bens e
servicos, primando, sempre, pelo interesse publico. Contudo, considerando-se o
montante do erario em jogo no cenario das compras publicas, esta atividade
governamental esta vulneravel ao desvio de finalidades e recursos.

Diante dessa situacdo, a administracdo publica busca, continuamente,
modernizar suas estruturas e aprimorar o procedimento de compras, por meio de
implantacdo de sistemas integrados, mediados por tecnologia da informagéo, que
garantem a celeridade no desenvolvimento e qualidade dos produtos e bens
adquiridos, com menor custo para o erario e a transparéncia de seus gastos e
negociagoes.

Este trabalho vem partilhar a experiéncia do processo de compras
publicas, implantado no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo
(FNDE), com base na experiéncia decorrida da utilizacdo do Registro de Preco
Nacional (RPN), empregando-se do Sistema de Registro de Preco (SRP), pelo
qual esta autarquia governamental define, por meio de pregdo eletrénico, 0s
precos de diversos produtos ligados a educagdo. Em breves palavras, este
procedimento de compras funciona como um leildo reverso e o vencedor do
pregdo eletrbnico é aquele que oferece o menor preco ao produto, bem ou

servigo, cujas especificagbes definidas em edital, pautam-se em padrdes
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definidos por institutos de verificacdo de qualidade. Com os pregos registrados
em ata (Ata de Registro de Preco — ARP), basta os entes federativos — estados e
municipios — utilizarem tal mecanismo,propiciado pelo FNDE, para contratarem
as compras diretamente com os fornecedores. Esse modelo traz uma série de
vantagens para as aquisicdes de estados e municipios na area de educacgao, como
rapidez nas aquisi¢fes, mediante atenuacdo do processo burocratico, com
padronizacdo e controle de qualidade dos produtos, além de economia aos cofres
publicos, vez que o Governo Federal, por meio da implantacdo de recursos
tecnologicos, sintetiza a utilizacdo de recursos humanos, com competéncias e
habilidades, na condu¢do do complexo procedimento.

O fato que fundamentou as intervengfes nas acdes de compras, no
ambito do FNDE, foi perceber que os recursos or¢camentarios e financeiros,
destinados a educacdo, repassados, por meio de convénios aos estados e
municipios, ndo obedeciam a uma padronizacdo no atendimento das demandas —
que deveriam ser baseadas nas necessidades dos beneficidrios (escolas,
estudantes e educadores). Aliado a este problema havia, ainda, a precéria
estrutura técnico-administrativa e de recursos tecnol6gicos nos estados e
municipios que ndo permitiam— e muitos deles ainda ndo permitem — uma boa
aplicacdo e execucdo orcamentdria dos recursos, ou seja, uma adequada
conducdo do procedimento administrativo licitatorio.

Mas a implantacdo desse procedimento de compras pelo FNDE
encontrou entraves institucionais e resisténcia por parte dos agentes politicos.
Primeiramente, foram as dificuldades em se padronizar bens, produtos e
materiais no atendimento das demandas baseadas nas necessidades dos
beneficiarios, segundo as peculiaridades regionais. A seguir, 0 FNDE teve que
enfrentar a resisténcia, por parte de fornecedores e vendedores perante a
exigéncia do Estado por produtos de qualidade, segundo padrdes estabelecidos

por institutos de verificagdo de qualidade. Se antes a centralidade do poder de
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negociagdo estava nas méos de fornecedores e vendedores, que impunham aos
estados e municipios suas exigéncias, agora essa questdo estava sob o controle
da autarquia federal que, com a concentracdo das demandas, passou a ter maior
poder de negociacdo e poder de compra, determinando o padrdo de qualidade,
em busca do menor preco e em defesa e primazia do interesse publico. Os
entraves e resisténcias institucionais foram com relacdo as mudancas
burocréticas e legislativas, para se permitir e viabilizar o0 modelo de compras
centralizada que apresentava o FNDE. Todavia, um aspecto muito peculiar
chamou a atengdo deste pesquisador, qual seja, a alegacdo de que a centralizacdo
das compras do setor da educacao, num 6rgao da Unido, feria o pacto federativo,
feito pelos agentes politicos dos estados e municipios — e, muitas vezes, de
procuradores e assessores legislativos que acompanhavam as rodadas de
discussdes no FNDE. Visando a adequacdo e ao aprimoramento da legislacéo —,
configuravam a acdo em invasdo de autonomia e competéncias das entidades
componentes da federacdo. Os agentes politicos alegavam que o SRP feria sua
autonomia decisoria e politica, ou seja, feria o principio da ndo intervencao do
pacto federativo.

Dessa forma, os argumentos deste trabalho pretendem demonstrar que as
praticas de centralizacdo de compras, realizadas pelo FNDE, visam suprir as
deficiéncias e faltas de estruturas administrativas nos estados e municipios,
consubstanciando-se em préaticas integradas e de colaboracgdo entre as entidades
da federacgdo que devem ser entendidas como fortalecedores do pacto federativo.
Tratar as compras publicas como uma acgdo estratégica e central, para o
desenvolvimento do pais, é imprescindivel no processo de evolucdo do servico
publico brasileiro e, em especial, dos resultados que se esperam da acdo da
Unido como entidade federal que deve viabilizar e articular politicas nacionais,

promovendo a integracdo de suas entidades federativas.
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Assim, este trabalho na primeira parte, busca caracterizar o referido
processo de compras publicas com base em préticas existentes no ambito do
governo federal, mais especificamente, no Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo. A seguir, estabelece as bases teoricas do federalismo, buscando
compreender o pacto federativo brasileiro, para demonstrar que as praticas
preconizadas pelo FNDE visam a integracédo e colaboracdo entre as entidades da
federacdo, no intuito de realizar compras publicas com eficiéncia e
transparéncia, primando pelo interesse publico.

Esta sistematizacdo e revisdo tedrica foram importantes para responder
ao problema de pesquisa, estabelecido diante das resisténcias encontradas
perante os atores participantes, qual seja: como e porque as compras publicas
podem ser um importante instrumento de integracdo das agdes de planejamento
do Governo  Federal brasileiro, promovendo maior  cooperacdo
intergovernamental e fortalecimento da relacao federativa?

Assim, a exposicao logico-reflexiva e a compreensao tedrica do contexto
situacional desse novo procedimento de compras, no &mbito do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo, mereciam ser abordadas e compreendidas por
este pesquisador, participante e gestor publico que liderou a equipe, na figura de
diretor, na época da sua implantacdo. Tal abordagem tedrica e compreensdo
daquela realidade somente foram possiveis por meio do método de leitura
cientifica, que possibilitou a estruturacdo deste artigo que, orientado pelo marco
do federalismo cooperativo, pdde tracar e explorar sua experiéncia e vivéncia
profissional, relatando-a e sistematizando-a, com a liberdade que permite tal
modalidade de trabalho cientifico.

E, primando pelo rigor cientifico, este trabalho utilizou-se de conceitos e
dados de relatérios e documentos oficiais do governo brasileiro em razdo da
atualidade de sua abordagem e publicagdo. Dessa forma, acredita que obteve o

éxito em unir a pratica com a teoria, objetivo da formagdo deste Mestrado
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Profissional em Administracdo Publica e construir argumentos solidos, que lhe
permitirdo continuar a implantagdo desses procedimentos de compras em outros
6rgdo ou autarquias federais.

Cabe ressaltar, ainda, que essa experiéncia de compras publicas foi
premiada pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) no 16°
Concurso “Inovagio na Gestdo Publica Federal — 2011"" (BRASIL, 2011).

Atualmente, este gestor publico e pesquisador participa da equipe
responsavel pela implantacdo desse procedimento de compras, em outra
autarquia federal, no estratégico setor de salde, auxiliando os hospitais
universitarios e, também, depara-se com a resisténcia de seus gestores e 0s
argumentos de cerceamento de liberdade e autonomia das autarquias federais de

educacdo na conducdo de suas compras e contratacoes.

1.1 Objetivos

Realizar um estudo mais atento sobre as compras publicas no Brasil
estabelecendo uma correlacdo desse processo sobre a eficiéncia da
implementacgdo das politicas publicas e o funcionamento do pacto federativo foi
0 eixo central deste trabalho.

Para percorrer com mais clareza o universo das compras publicas e o seu
impacto no pleno exercicio do pacto federativo foi apresentado um exemplo real
da atuacdo de uma das maiores autarquias do pais no contexto das compras
publicas compartilhadas, no exercicio do pacto federativo e no modelo de

financiamento da Educacéo no Brasil.

! Disponivel em: http://repositorio.enap.gov.br/1/393.
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1.1.1 Objetivo Geral

Investigar o processo de compras publicas, em parceria com estados e
municipios, no ambito de uma autarquia federal, evidenciando as suas
especificidades em termos de praticas de integracdo e de colaboracdo entre as

entidades da federacdo.

1.1.2 Obijetivos Especificos

a) Caracterizar o processo de compras publicas realizado no ambito do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE);

b) Verificar se as praticas de colaboracdo e integracdo em compras
publicas articuladas entre as entidades federativas ferem ou nao suas
autonomias a luz do Pacto Federativo;

c) Evidenciar como algumas deficiéncias estruturais e de gestdo foram
superadas a partir de adocdo de praticas de colaboracdo e integracédo

por parte da autarquia federal estudada.

1.2 Justificativa

O debate sobre compras governamentais, ainda, é muito incipiente na
administracdo publica brasileira, pois seu procedimento envolve aspectos
complexos e conhecimento técnico, sendo pouco atrativo para a maior parte da
populagdo. O fato é que esta atividade governamental envolve consideraveis
gastos e investimentos publicos, advindos desse contexto, importantes questdes
gue merecem debates e estudos, tais como as compras publicas como

instrumento de gestdo e desenvolvimento e as compras publicas como atividade
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estatal vulneravel ao desvio de finalidade e recursos, manipulavel de acordo com
os interesses de fornecedores e governantes.

Assim, é importante que a administracdo publica planeje suas politicas
de compras setoriais, bem como estruture processos de gestdo de compras que
busquem maximizar a eficiéncia de seus gastos, a transparéncia nos
procedimentos de aquisicdo de bens, produtos, servicos e contratacdes, visando a
primazia do interesse publico.

A importancia deste trabalho esta no fato de apresentar uma experiéncia
exitosa de compras governamentais, com base na utilizagdo de todo aparato de
servidores técnico-administrativos e tecnologia institucional que apresenta uma
autarquia federal, para auxiliar estados-membros e municipios nas compras de
bens, produtos e materiais no setor de educagao.

Cabe salientar que a discussdo buscou argumentos teéricos no
federalismo cooperativo para contra-argumentar posicionamentos politicos e
ideologicos, que entendem que a pratica de compras governamentais
centralizadas numa autarquia federal fere a autonomia das entidades federativas.

Este assunto pode se tornar mais familiar ao olhar do leitor menos
familiarizado com a temaética, se é tomado como exemplo o caso mais conhecido
da Empresa Brasileira de Servi¢os Hospitalares (EBSERH), cuja questéo central,
também, é a invasdo de autonomia, neste caso especifico, das universidades
federais: [...] “a autonomia da Universidade ¢ uma questao discutida, pois como
a EBSERH é uma empresa vinculada ao Ministério da Educacéo, sua sede fica
em Brasilia e as decisdes serdo tomadas a distancia” [...] “isso representa, Sim,
uma quebra da autonomia que ocorre, também, nos aspectos politicos e

pedagdgicos®”.

2 BARIN, M. F. EBSERH: problema ou solugdo?Revista TXT, Santa Maria, n. 19,
jul. 2015. Disponivel em: <http://coral.ufsm.br/revistatxt/?attachment_id=1694>.
Acesso em: 20 jul. 2015.
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A importancia deste trabalho estd no fato de apresentar, por meio de
dados do governo federal, como praticas centralizadas numa autarquia da Unido
podem se tornar praticas de integracdo e cooperacdo entre as entidades
federativas sem, contudo, configurar intervencdo federativa. Em que pese a
EBSERH ser uma empresa estatal dependente, cuja finalidade e objetivo séo
distintas da autarquia sobre a qual se analisa o caso concreto, o fato € que ambas
atuam a servico do interesse publico e com predominancia do interesse geral e
nacional, pois envolvem interesse e recebem dotacdo or¢camentaria do governo
federal. Nessa perspectiva, a atuacdo da Unido — seja por seus 6rgdos ou
entidades coligadas — atua, sempre, em defesa da predominédncia do interesse
geral ou nacional. Neste trabalho, o estudo tem como enfoque o caso das
compras publicas governamentais do estratégico setor da educacdo, que tem no
proveito de zelar pela eficiente e transparente aplicacdo de recursos, o interesse
nacional e a primazia do interesse publico — principalmente, perante a situacao
precaria de que dispdem estados e municipios para realizarem o complexo
procedimento administrativo de aquisicdo (licitacdo), em virtude das razles
apresentadas ao longo do trabalho.

Ao final, os dados apresentados comprovam o montante significativo em
economia de escala, feita pelo governo federal brasileiro, nesse modelo de

compras, premiado em ambito nacional e internacional.

1.3 Percurso Metodoldgico

Descrever o percurso metodoldgico de uma pesquisa € tentar descrever
0s passos e cada momento de uma investigagdo. Assim, cabe, primeiramente, a
este pesquisador apresentar-se como iniciante no processo de sistematizacdo do
conhecimento académico, mas ressaltar que a curiosidade e ousadia sempre

nortearam sua pratica como gestor publico. Ao longo de vinte e sete anos de
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atividade como servidor publico federal de carreira, muitos foram 0os momentos
em que as davidas, curiosidades e falta de compreensdo e argumentacao, sobre
algumas situacOes, caracterizaram o agir deste gestor. A modernizacdo da
administracdo publica brasileira passa, também, pela preocupacéo em capacitar e
aprimorar as praticas de seus gestores, razdo pela qual, nesta oportunidade, este
pesquisador encontra, no espaco académico, uma oportunidade de aprofundar o
seu conhecimento cientifico e por meio dele sistematizar sua experiéncia. Dentre
as varias experiéncias adquiridas, no ambito da atividade estatal como servidor
publico, as compras governamentais trouxeram desafios e éxitos que mereceram
ser mapeados e compreendidos a luz da teoria e métodos académicos.

Na realizacdo deste trabalho de conclusdo de curso de Mestrado
Profissional em Administracdo publica, adotou-se o método qualitativo de
pesquisa qualitativa. Trata-se de estudo descritivo-analitico, em que a
observacdo participante, da andlise de documentos publicos e de registros
pessoais, foram empregadas como técnicas de coleta de dados. O trabalho de
observacdo comecou a ser delineado, baseado na participacdo real deste
pesquisador junto aos fatos e situacdes relatados neste trabalho, na funcdo de
gestor que liderou a equipe responsavel pela implantacdo, no FNDE, do Registro
de Precos Nacional (RPN), potencializando e aprimorando o emprego do
Sistema de Registro de Precos (SRP) do Governo Federal.

Buscando o avanco dessa metodologia, foram produzidos registros
pessoais e anotagdes sobre o referido processo de compras publicas, nos termos
mencionados por Marconi e Lakatos (2013). Esses autores ressaltam que “o
observador participante enfrenta grandes dificuldades para manter a
objetividade, pelo fato de exercer influéncia no grupo, ser influenciado por
antipatias ou simpatias pessoais” (MARCONI; LAKATOS, 2006, p. 196).

Como observador-participante, pertencente e lider do grupo, ressalta-se

que é inevitavel a neutralidade cientifica, tantas vezes defendida por positivistas



18

das ciéncias, e ja tolerada por olhares mais criticos ao “mito da neutralidade da
ciéncia” (JAPIASSU, 1975).” Nesse contexto, € importante destacar, aos olhos e
criticas do leitor, que, muitas vezes, o conteido podera apresentar trechos nédo
muito esclarecedores, em decorréncia do fato de o assunto ser tdo trivial no
cotidiano deste pesquisador,podendo vir a negligenciar o detalhamento de
determinados aspectos, que somente com as criticas e observagdes podem vir a
ser aprimorados. Cabe, também, ressaltar que o papel de observador-participante
possibilitou a este pesquisador acompanhar reunifes e discussdes, que
suscitaram a necessidade de buscar a compreensdo tedrica para a explicacdo e
compreensdo de fatos e discussdes.

Assim, considerando o0s objetivos e necessidades do pesquisador, a
busca teve uma etapa exploratoria, visando a familiaridade tedrica com o objeto
de pesquisa, na tentativa de sistematizar e teorizar a experiéncia. E, ainda, houve
uma fase mais descritiva, buscando retratar, caracterizar, sistematizar e analisar
cientificamente o conhecimento empirico deste pesquisador, com anota¢des
feitas ao longo do processo, oriundas da observacao constante deste participante
(GIL, 2010). Portanto, as fontes da pesquisa foram documentais — em sites,
documentos e relatorios oficiais do governo federal — e bibliogréaficas. A revisdo
bibliografica da literatura cientifica permitiu verificar que a tematica “compras
publicas ou compras governamentais” comega a ganhar merecido destaque e
pesquisa no &mbito dos periddicos da administracdo publica brasileira, mas
carece do olhar da experiéncia, aliada a préatica que ora oferece esta pesquisa. A
revisdo da literatura permitiu a compreensdo da teoria do federalismo e sua
definicdo como marco tedrico para fundamentar os argumentos, redagdo e
citacdo que estruturam esta investigagao.

A elucidagdo de termos, também, foi primada por este trabalho,
utilizando-se definicBes estabelecidas pelas normas e documentos oficiais do

governo federal, considerando que se trata de compras pulblicas governamentais
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— procedimento adstrito & legalidade e as orientacdes de Ministérios e Orgaos

governamentais.

A ciéncia lida com conceitos, isto é, termos simbélicos
que sintetizam as coisas e os fendmenos perceptiveis na
natureza, do mundo psiquico do homem ou na sociedade, de
forma direta ou indireta. Para que se possa esclarecer o fato
ou fendmeno que se esta investigando e ter possibilidade de
comunica-lo, de forma ndo ambigua, é necessario defini-lo
com precisao.

[-]

Outro fato que deve ser levado em consideracdo é que 0s
conceitos podem ter significados diferentes de acordo com o
quadro de referéncias ou a ciéncia que 0s emprega
(MARCONI; LAKATOS, 2006, p. 227).

A tentativa de entender os beneficios do processo centralizado de
compras, na figura da Unido, no contexto do pacto federativo, demanda uma
abordagem cuidadosa e interdisciplinar, motivo que levou o autor a analisar o
tema pela administracdo publica, ciéncia politica e juridica, areas das quais
retirou, também, alguns conceitos, citacfes e compreensdes.

A dimensdo da andlise do objeto tomou por base as experiéncias
empiricas deste observador-participante e gestor publico, adstritas a
interpretacdo a luz do marco da teoria do federalismo e as discussdes em torno
dos conflitos que emergem do pacto federativo e do principio da ndo

intervencao.
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2 COMPRAS PUBLICAS: DO PLANEJAMENTO A LICITAGAO,
DEMANDAS POR RECURSOS HUMANOS E TECNOLOGICOS

As compras publicas governamentais envolvem considerdveis e
relevantes dispéndios dos gastos publicos, configurando o Estado como um dos
maiores e melhores compradores no cenario empresarial, o que faz com que
muitos dos seus fornecedores trabalhem, exclusivamente, voltados para atender
suas demandas. Para se ter uma ideia dos gastos do governo federal brasileiro,
como um dos maiores e melhores compradores do mercado interno nacional,
estudos comprovam que 15% do PIB, aproximadamente R$ 600 bilhdes de reais,
sdo gastos em produtos e servicos para atender as demandas da administracdo
publica ou a aquisicdo de produtos, bens ou servicos para atendimento das
demandas sociais (BRASIL, 2011). Por esta razdo, ser fornecedor ou vendedor
para 0 Estado é um importante e estratégico negocio comercial, além do
pagamento certo e garantido.

Nesse sentido, hd muitos interesses econdmicos em jogo e fazer parte
deste rentdvel negodcio comercial demanda do Estado mecanismos que
preservem e primem pelo interesse publico e transparéncia nos procedimentos de
compras, pois inddstrias e empresas, para se garantirem e se manterem neste
cenario, podem utilizar-se de meios para induzir, ou, muitas vezes, serem
coagidas a favorecimentos de pessoas, ao desvio de finalidade e de recursos
publicos.

E, visando preservar o interesse publico, ampliar a qualidade e oferta de
servigos publicos e melhorar o funcionamento do Estado, de seus oOrgdos e
entidades com otimizagao dos recursos, o Estado desenvolve agdes que visam ao
fortalecimento e integracdo das funcdes de planejamento, orgamento e execugdo
de processos e politicas publicas na aplicacdo do erario. Assim, 0 processo de

compras publicas governamentais configura-se como um importante e
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estratégico processo de alocacdo de recursos, que deve ser cuidadosamente
planejado e monitorado de forma a zelar pelo equilibrio das contas publicas com
foco em resultados de seus 6rgdos e entidades e, consequentemente, em frutos
para a sociedade. O processo de compras publicas implantado no Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), com base na experiéncia
do Registro de Precos Nacional (RPN), utilizando-se do Sistema de Registro de
Precos (SRP), é um modelo que objetiva e zela pelas acbes integradas de
planejamento do Governo Federal na area de educacdo e promove maior
cooperacdo intergovernamental e fortalecimento da relacdo federativa. As
autarquias e 6rgaos federais concebem suas diretrizes, acdes e processos por
meio de planejamentos que irdo nortear sua administracdo, procurando sempre o
aproveitamento maximo de seus recursos, sejam eles, financeiros, humanos,
naturais ou administrativos para objetivos tracados em consonancia com
estratégias de desenvolvimento e sustentabilidade estabelecidos por Ministérios
do Governo Federal. (BRASIL, 2011a).

Fundamentar e retratar a boa préatica do processo de compras implantado
no FNDE, baseada em préticas integradas e de colaboracéo entre as entidades da
federacdo, com respeito aos principios do pacto federativo, é a finalidade deste

trabalho.

2.1 Planejamento das compras publicas

As compras na administracdo publica precisam de planejamentos e
procedimentos especificos para que suas realizagbes sejam executadas com
eficiéncia e, assim, a aquisicdo de bens e servigos possa atingir a finalidade de
escolher, dentre os varios concorrentes de cada setor, a proposta mais vantajosa
para o poder publico, no que se refere aos aspectos de preco e qualidade, com

vistas a preservar o interesse publico e a otimizacdo de recursos financeiros. E,
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visando a este fim, o FNDE criou um processo de compras publicas utilizando-
se do RPN no a&mbito do SRP que sera detalhadamente analisado.

As estratégias de planejamento de gestdo e acdes dos 6rgdos e autarquias
do governo federal sdo desenvolvidas com base e fundamento nas diretrizes
estabelecidas pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG),
orgdo integrante do poder Executivo Federal, responsavel por planejar e
coordenar as politicas de gestdo da Administracdo Publica Federal, formulando,
assim, o planejamento estratégico nacional. Desta forma, por meio do
PlanoPlurianual (PPA), o Governo Federal divulga o conjunto de politicas

publicas, estratégias e objetivos de seu governo.

O PlanoPlurianual (PPA) é um instrumento previstonoart.
165 daConstituicdo Federal destinado a organizar e
viabilizar a acdo publica, com vistas a cumprir 0s
fundamentos e 0s objetivos da Republica.

Por meio dele, é declarado o conjunto das politicas publicas
do governo para um periodo de quatro anos e os caminhos
trilhados para viabilizar as metas previstas, construindo um
Brasil melhor.

O PPA orienta o Estado e a sociedade no sentido de
viabilizar os objetivos da Republica. O Plano apresenta a
visdo de futuro para o Pais, macrodesafios e valores que
guiam o comportamento para o conjunto da Administracdo
Publica Federal.

Por meio dele o governo declara e organiza sua atuacéo, a
fim de elaborar e executar politicas publicas necessarias. O
Plano permite, também, que a sociedade tenha um maior

controle sobre as agdes concluidas pelo governo”.(BRASIL,
1988; BRASIL, 2011b).

E, de acordo com as diretrizes PPA, todos os Ministérios, autarquias e
6rgdos ligados ao governo federal estdo vinculados ao cumprimento de suas
metas e objetivos, pois “a lei que instituir o plano plurianual estabelecera as

diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
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capital® e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo
continuada” (Art. 165 § 1°, CF 1988).

E, para cumprir as diretrizes, objetivos e metas do PPA com as despesas
de capitais, cada 6rgdo da administracdo publica elabora seu planejamento
interno. O que se vera no foco deste trabalho é o planejamento interno das
compras publicas do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo
(FNDE), ¢rgao ligado ao Ministério da Educacdo (MEC) cuja missdo é prestar
assisténcia técnica e financeira e executar acdes que contribuam para uma
educacdo de qualidade.

Mas, para se compreender o processo de compras do FNDE e seu
alinhamento com o planejamento estatal do governo brasileiro, é preciso
conceber o cenario que antecedeu a implantacdo do planejamento estratégico de
compras,o qual culminou no processo que se consolidou no @mbito desse érgao,
alcancando a premiacdo de sua experiéncia.

O FNDE passou por diversas transformacdes institucionais, sendo a
mais importante delas, para o aspecto analisado neste trabalho, a fusdo entre o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e a Fundacdo de
Assisténcia ao Estudante (FAE) ocorrida em 1997. A partir desta fusdo, o FNDE
passou a ser responsavel pelo apoio executivo das ac¢des do MEC, voltadas para
Educacdo Basica, junto aos estados e municipios e, principalmente, responsavel
pelas compras necessarias a prestacdo da educagdo com qualidade neste nivel
educacional. Todavia, é importante ressaltar que a fusdo desses 0Orgdos

demandou arranjos institucionais internos, para a redefinicdo e reorganizagdo

® Despesas de capital sdo as despesas relacionadas com aquisicdo de maquinas

equipamentos, realizacdo de obras, aquisicdo de participacbes acionérias de
empresas, aquisicdo de imdveis, concessdo de empréstimos para investimento.
Normalmente, uma despesa de capital concorre para a formagdo de um bem de
capital, assim como para a expansdo das atividades do drgdo. (Glossario do
Orcamento Federal. Disponivel em: http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-
1/despesa-de-capital. Acesso em: 18 de abril de 2015).
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clara de suas fungbes e competéncias, até se estabelecer como responsavel pelas
compras setoriais desse Ministério.

A partir do ano 2000, o “Projeto de Fortalecimento Institucional”
estabeleceu metas e diretrizes no ambito do MEC, bem como o papel estratégico
de cada um dos seus principais 6rgdos subordinados e vinculados. Nesse
documento, o FNDE também teve suas futuras acGes e metas claramente
estabelecidas e assumiu o papel de executor dos programas do MEC, voltados
para Educacdo Basica. Essa autarquia passou, entdo, a operacionalizar um
grande e estratégico percentual do orcamento publico federal destinado a
educacdo basica e isto demandava eficiéncia e transparéncia de seus gastos.

O ponto de partida para se estabelecer mudancas e otimizacdo da
aplicacdo de recursos, no &mbito do FNDE, foi perceber que 0s recursos
orcamentarios e financeiros destinados a educacdo e repassados, por meio de
convénios aos estados e municipios, ndo obedeciam a uma padroniza¢do no
atendimento das demandas — que deveriam ser baseadas nas necessidades dos
beneficiarios (escolas, estudantes e educadores). Aliadas a estes problemas
havia, ainda, a precaria estrutura técnica administrativa e de recursos
tecnoldgicos, nos estados e municipios, que ndo permitiam uma boa aplicacao e
execucao orcamentaria dos recursos, ou seja, de uma adequada conducdo do
procedimento administrativo licitatério — procedimento necessario a quaisquer
contragdes de obras, servigos, publicidade, compras, alienages, concessdes,
permissdes e locagdes da Administragao Publica.

Nesta época, o0 FNDE ja possuia um efetivo de servidores publicos
federais dotados de capacidade técnica e organizacional, capazes de auxiliar
estados e municipios nas compras de equipamentos, produtos e materiais
destinados as escolas. E, mapeados por essas dificuldades inicialmente

identificadas, a equipe multidisciplinar do FNDE iniciou uma série de acles e
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corre¢des na forma de gerir as compras no setor de educacao, cujo éxito resultou
na ampliacdo de suas acdes*”.

Mas, para se compreender essas intervencdes e 0s ganhos em eficiéncia
e transparéncia nas compras publicas do FNDE, é necessario compreender como
ocorre 0 procedimento de compras, no ambito da administracdo publica, o
efetivo de servidores envolvidos nesta atividade e o papel da tecnologia da
informacdo. Todos esses aspectos estavam devidamente estruturados e a
disposicdo da administragdo publica federal, mas eram precarios, na maioria dos
municipios e estados brasileiros. Esse cenario ensejou a centralizacdo das acdes
de compras no &mbito do FNDE, mas ndo sem resisténcias por parte dos estados
e municipios e,também, por parte de fabricantes, fornecedores e vendedores,
conforme se demonstra ao longo do trabalho.

Com relacdo aos fabricantes, fornecedores e vendedores, a resisténcia
ocorreu em razdo do fato de entenderem que a centralizacdo do processo de
compras, por meio do SRP, retirar- lhes- ia a capacidade de competicdo em
processos licitatorios. Evidentemente, a implantacdo do SRP reduziu o poder de
barganha e a capacidade de muitos fornecedores em participar de procedimentos
licitatorios, por ndo estarem preparados para atuarem segundo as prerrogativas
do novo sistema. E evidente, também, que a transparéncia apresentada pelo SRP
rompeu com a légica de “compra local” e da cultura do personalismo nas
relagbes com a administracdo publica, 0 que, por conseguinte, rompeu com as
possibilidades de desvio da finalidade e dos recursos. Isto significa dizer que
houve a inversdo do comando das negociacdes em compras publicas. Se antes
municipios e estados, principalmente os de pequeno e médio porte, ndo tinham

poder de exigir e negociar com seus fornecedores e vendedorespor causa do

* Em 2005 que o FNDE se tornou o 6rgdo de referéncia em assuntos de compras

publicas no Governo Federal, atendimento as diversas Secretarias do MEC e demais
Orgdos do Poder Executivo — conforme dispds a Resolucdo do Conselho
Deliberativo do FNDE N° 27, de 5 de julho de 2005.
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volume de suas compras, agora sdo os fornecedores e vendedores que devem se
submeter as exigéncias técnicas, de qualidade e pregco da administracdo publica.
Isto significa dizer que o interesse publico, a transparéncia e a eficiéncia
passaram a nortear as compras publicas, executadas no ambito do FNDE.

A resisténcia por parte de gestores municipais e estaduais ocorreuem
consequéncia do fato de entenderem que a centralizagdo do processo de compras
preconizado pelo SRP feria sua autonomia decisoria e politica — ou seja, feria o
principio da ndo intervencdo do pacto federativo. Os argumentos deste trabalho
vao demonstrar que as praticas de centralizacdo de compras em 6rgdos da Unido
auxiliam estados e municipios — bem como podem auxiliar, também, autarquias,
entidades e 6rgdos publicos — com fundamento em praticas integradas e de
colaboracdo entre as entidades da federacdo, que devem ser entendidas como

fortalecedores do pacto federativo.

2.1.1 Do procedimento de compras no ambito da administracdo publica: a

licitagcdo

Conforme exposto anteriormente, as compras de bens e produtos e
contratacdes de servicos, principalmente as contrataces de servicos para obras
publicas, envolvem expressivo gasto do erdrio publico, tendo as empresas,
comércio e industria interesse em serem parceiros e fornecedores deste
estratégico mercado que é negociar com a Administragdo Publica. Destaforma,
preservando o interesse publico, o 6rgdo ou entidade estatal busca selecionar a
proposta que melhor atenda suas demandas de qualidade e melhor prego. Todo
esse processo, também, deve zelar pela transparéncia dos atos entre 0s
interessados em participar do processo de compras ou contratacdo com a
Administracdo Publica que, por sua vez, também, tem o dever de zelar e

estabelecer critérios para assegurar o principio constitucional da isonomia, ou
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seja, garantir a todos os concorrentes igualdade de condicGes na participacdo das
licitagcbes (Art. 3°, Lei 8.666/93), além de primar e cumprir outros principios
norteadores da licitacao.

Licitagilo é um procedimento administrativo formal,
isonémico, de observancia obrigatéria pelos
orgdos/entidades governamentais, realizado anteriormente a
contratacdo, que, obedecendo a igualdade entre os
participantes interessados, visa escolher a proposta mais
vantajosa a Administragdo, com base em parametros e
critérios antecipadamente definidos em ato préprio
(instrumento convocatério). Ao fim do procedimento, a
Administragdo em regra celebrard um  contrato
administrativo com o particular vencedor da disputa, para a
realizacdo de obras, servigos, concessdes, permissdes,
compras, alienacBes ou locagdes.

O procedimento administrativo licitatério é integrado por
atos e fatos da Administracdo e dos licitantes que se
propdem a participar da competicdo. Exemplos destes atos e
fatos por parte da Administracdo: o edital ou convite, 0
recebimento das propostas, a habilitacdo, a classificacdo, a
adjudicacdo, o julgamento de recursos interpostos pelos
interessados, a revogacdo, a anulagdo, 0s projetos, as
publicacdes, anuncios, atas, etc. Por parte dos particulares
licitantes, podem ser citadas: a retirada do edital, a proposta,
a desisténcia, a prestacdo de garantia, a apresentacdo de
recursos e as impugnacdes (Lei 8.666/93)

Como se pode depreender, o procedimento administrativo licitatério é
ato administrativo complexo que exige competéncias e efetivo técnico-
administrativo habilitado para sua execucéo, pois todos estes documentos e atos
transformam-se em documentos que irdo compor a licitacdo, objeto de futura
prestacdo de contas da administragdo publica e passivel de responsabilizacdo de
seus membros participantes. E, em virtude da complexidade deste procedimento,
muitos municipios e alguns estados ndo conseguiam realizar com éxito a
licitacdo que, além de se defrontar com a auséncia de recursos humanos

suficientes e capacitados, depara-se com a auséncia de recursos tecnoldgicos,
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que viabilizem a licitacdo com a estrita observancia a todo seu rigor técnico
exigido.

O fato é que as verbas da educacdo ndo eram empregadas na melhoria
das compras destinadas a educacdo e acabavam sendo devolvidas a Unido ou
eram mal empregadas, em raz&o do abuso do poder econémico das empresas em
impor aos pequenos municipios suas condigdes mercadoldgicas de vendas e
fornecimentos — pagando altos custos a produtos que ndo correspondiam em
qualidade. Para além dessas questBes, a auséncia de transparéncia, por causa da
incapacidade operacional e auséncia de mecanismos de controle do proprio
orgdo publico, gerava dificuldades de clareza, publicidade e isonomia de
informacbes e tratamentos entre participantes e interessados na licitacéo,
eivando de vicios o processo, em razdo do desvio de sua finalidade e de erario
publico. Ndo é de hoje que os desvios de finalidade, envolvendo execucdo de
obras publicas e compras, configuram como o meio de desvio de finalidade da
licitacdo e da verba orcamentaria da administracdo publica (SADEK, 2009)

A corrupc¢do € apontada como algo inerente a cultura politica do Estado
Brasileiro, sendo um dos fatores apontados como impeditivo do
desenvolvimento das instituicdes e da cidadania brasileiras. Uma via possivel,
ainda que limitada e reducionista, para se compreender a corrupc¢ao no Brasil, é
tomar a condicdo antropoldgica do brasileiro e a analise de seu carater
(FILGUEIRAS, 2009).

Diante desta realidade, implantar um processo de compras que
representasse economia para a educacgdo, preservacdo do interesse publico e
rompesse com esta cultura de negligéncia com o dinheiro publico, por parte do
fornecedor/vendedor e do gestor publico, foi um dos desafios enfrentados pelo

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac&o.
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Cabe demonstrar ao leitor que as modalidades de licitacdo, ou seja, as
regras a serem observadas em um determinado procedimento licitatério sdo
modalidades de licitagdo previstas legalmente: convite, tomada de precos,
concorréncia, concurso e leildo cuja propria lei estabelece seus conceitos, Art.
22, Lei 8.666/93:

1° Concorréncia é a modalidade de licitacdo entre quaisquer
interessados que, na fase inicial de habilitagdo preliminar,
comprovem possuir os requisitos minimos de qualificacdo
exigidos no edital para execucao de seu objeto.

2° Tomada de precos é a modalidade de licitacdo entre
interessados devidamente cadastrados ou que atenderem a
todas as condicOes exigidas para cadastramento até o
terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas,
observada a necessaria qualificagdo.

3° Convite é a modalidade de licitagdo entre interessados do
ramo pertinente ao seu objeto, cadastrados ou n&o,
escolhidos e convidados em numero minimo de 3 (trés) pela
unidade administrativa, a qual afixara, em local apropriado,
cépia do instrumento convocatério e o estendera aos demais
cadastrados na  correspondente  especialidade  que
manifestarem seu interesse com antecedéncia de até 24
(vinte e quatro) horas da apresentacdo das propostas.

4° Concurso ¢ a modalidade de licitagdo entre quaisquer
interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou
artistico, mediante a instituicdo de prémios ou remuneracdo
aos vencedores, conforme critérios constantes deedital
publicado na imprensa oficial com antecedéncia minima de
45 (quarenta e cinco) dias.

§ 5° Leildo é a modalidade de licitagdo entre quaisquer
interessados para a venda de bens mdveis inserviveis para a
administragdo ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienacdo de bens imoveis prevista no
art. 19, a quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao
valor da avaliacdo (Lei 8.666/93).

O procedimento de licitacdo, para atender ao o¢rgdo publico, é

compreendido em duas fases: a primeira fase é a dos procedimentos internos
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para a elaboracdo do edital, a escolha do tipo e da modalidade de licitacdo que
melhor se adequa ao pleito, executados por uma comissao que € constituida para
essa finalidade; a segunda fase é a externa, momento em que o 6rgdo publico da
publicidade — informa e da conhecimento — que o processo licitatério sera
iniciado. A publicacdo do Edital convoca os interessados a se habilitarem para a
apresentacdo de propostas, dos documentos, classificacdo e julgamento,
homologacao e adjudicacéo.

As modalidades de licitacdo s@o escolhidas de acordo com as
necessidades e valores dos bens ou servicos a serem adquiridos ou contratados

pela administracdo publica.

Dois critérios sdo utilizados na definicdo da modalidade de
licitacdo, um quantitativo e outro qualitativo. De acordo
com o critério qualitativo, a modalidade de licitacdo devera
ser definida em funcdo das caracteristicas do objeto licitado,
independentemente do valor estimado para a contratacdo. J&
pelo critério quantitativo, a modalidade sera definida em
funcdo do valor estimado para a contratacdo, se ndo houver
dispositivo obrigando a utilizacéo do critério qualitativo.

Um exemplo de uso do critério qualitativo s&o as licitacdes
que visem promover concess@es de direito real de uso, nas
quais € obrigatério o uso da modalidade concorréncia. Ja um
exemplo do uso do critério quantitativo € a utilizacdo da
modalidade convite para obras e servi¢os de engenharia de
até R$ 150 mil.

De acordo com o art. 23 da Lei n° 8.666/1993, assim séo
definidos os valores limites para cada modalidade de
licitacdo: para obras e servicos de engenharia: a) convite -
até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais); b) tomada
de precos - até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos
mil reais); c) concorréncia - acima de R$ 1.500.000,00 (um
milh&o e quinhentos mil reais); para compras e servi¢os ndo
referidos acima: a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais); b) tomada de precos - até R$ 650.000,00 (seiscentos
e cinquenta mil reais); c) concorréncia - acima de R$
650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais).
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Nos casos em que couber convite, a Administracdo podera
utilizar a tomada de precos e, em qualquer caso, a
concorréncia. (BRASIL, 1993; 2011).

Convém ressaltar que a Administragdo Publica brasileira vem passando,
desde os anos 90, por sucessivas e continuas reformas administrativas —
abordadas por autores como: (BRESSER, 1995, 1996; PAES DE PAULA, 2005;
ABRUCIO, 2007; PEREIRA, 2008; SECCHI 2009) — visando melhorar sua
eficiéncia. Neste contexto, o procedimento licitatorio, também, ganhou
dinamismo com a nova modalidade de licitagdo chamada pregéo.

O pregdo é modalidade de licitagdo instituida pela Lei 10.520, de 17 de
julho de 2002, aplicavel a Administracdo Direta e Indireta de todos os entes
federativos e de quaisquer de seus Poderes. O pregdo podera ser realizado, por
meio da utilizacdo de recursos de tecnologia da informacgdo, nos termos de
regulamentacdo especifica, modalidade que recebe o nome de pregéo eletronico.
O instrumento das TICs, como instrumento de eficacia e transparéncia nas

compras publicas, serd abordado em topico especifico. (BRASIL, 2002).

2.1.2 Do procedimento administrativo licitatério e a exigéncia da

capacidade técnico-administrativa

As mudancas e inovacdes no procedimento de aquisicbes no FNDE
iniciaram-se a partir da fusdo entre 6rgaos do MEC em 1997 e, depois, com as
novas competéncias estabelecidas por lei. Apds a identificagdo das dificuldades
encontradas por estados e municipios em conduzir o procedimento de licitacdo e,
muitas vezes, pela inexecugdo dos recursos destinados a essas entidades
federativas, para investimento na educacdo, essa Autarquia passou a configurar-
se como responsavel pelo apoio executivo das acBes do MEC voltadas para

Educacéo Baésica.
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Assim, ciente de que na maioria dos municipios e, em alguns estados
membros, ndo existiam técnicos administrativos em nimero suficiente e, ainda,
capacitados para conduzir os procedimentos das compras publicas, exigidos por
Lei, o FNDE passou a centralizar e incumbir-se de auxilia-los na boa aplicacao
da dotacdo orcamentaria. Ainda hoje é fato que muitas dessas entidades ndo
conseguem recorrer a equipes capacitadas ou mesmo reté-las.

Somente para se ter uma ideia, de acordo com a modalidade de licitagdo
escolhida, o Art. 6° da Lei 8.666/93 exige que seja designada uma Comissdo
Permanente de Licitacdo (CPL) ou uma Comissdo Especial de Licitacdo (CEL)
ou o Pregoeiro e a sua Equipe de Apoio. A CPL ou a CEL serdo compostas de,
no minimo, 3 (trés) membros, sendo pelo menos 2 (dois) deles servidores
qualificados pertencentes aos quadros permanentes dos 6rgdos da Administracao
responsaveis pela licitacdo (Art. 51). Os membros das Comissdes de licitacdo
responderdo solidariamente por todos os atos praticados pela Comissao, salvo se
posicdo individual divergente estiver devidamente fundamentada e registrada em
ata lavrada na reunido em que tiver sido tomada a decisao.

Além do mais, toda acdo da administracdo publica destinada a
contratacdo de obras, servigos, as contratacbes com terceiros, compras,
alienacBes e locaces, realizadas no dmbito dos Poderes da Unido (Executivo,
Legislativo e Judiciario) dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
devem ser feitas observadas a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Essa Lei,
conhecida como a Lei das LicitacGes, tem por objetivo a regulamentacéo do Art.
37° inciso XXI, da Constituicio Federal de 1988, e regulamenta o0s
procedimentos necessarios para licitagdes e contratos da Administragdo Publica
entre outras medidas inerentes ao assunto, abrangendo a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. (BRASIL, 1993).

Conforme se pode ver, a licitagdo é procedimento administrativo

complexo e,dada a vulnerabilidade do ato de aquisi¢do, perante o montante
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pecuniario envolvido, deve ser ato designado a servidor que compora a
Comissdo, permanente ou especial. Apenas em caso da licitacdo na modalidade
convite é que a comissdo poderd ser substituida por servidor formalmente
designado pela autoridade competente, desde que se trate de unidade
administrativa com pequeno nimero de técnicos administrativos disponiveis
para a funcdo de modo que justifique tal medida. No caso de pregdo, a
autoridade competente designard, dentre os servidores do érgdo ou entidade
promotora da licitacdo, o pregoeiro e respectiva equipe de apoio, cuja atribuigdo
inclui atividades que exigem responsabilidade e compromisso, moralidade e
ética do servidor. Dentre as atividades inclui-se: o recebimento das propostas e
lances, a andlise de sua aceitabilidade e sua classificagdo, bem como a
habilitacdo e a adjudicacdo do objeto do certame ao licitante vencedor (Art. 3°,
IV, Lei 10.520/2002). Atualmente, a capacitacdo do Pregoeiro pode ser aferida a
critério da autoridade competente ou que responsavel pela promocéo da licitacdo
ou, ainda, ele pode pertencer a 6rgdos que integrem o Sistema de Servicos
Gerais (SISG).

Mas a legislacdo, também, é clara ao exigir servidor exclusivamente
capacitado para a funcdo ao dispor gque somente podera atuar como pregoeiro o
servidor que tenha realizado capacitacdo especifica para exercer a atribuicdo
(art. 7°, 8§ Unico, Decreto n° 3.555/2000), (BRASIL, 2000).

A Lei 10.520, de 17 de julho de 2000, instituiu o pregdo no ambito da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, visando a maior eficiéncia e

transparéncias nas compras governamentais.

Pregdo é uma modalidade de licitagdo para aquisi¢do de
bens e servicos comuns, qualquer que seja o valor estimado
da contratacdo, em que a disputa pelo fornecimento é feita
por meio de propostas e lances em sessdo publica. O § 1° do
artigo 2° da Lei n°® 10.520/2002m permite que o pregéo seja
realizado por meio da utilizacdo de recursos de tecnologia
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de informacdo, nos termos de regulamentacdo especifica.
Essa regulamentacdo consta do Decreto n° 5.450/2005.

A Medida Provisoria n® 2.182/2001 havia instituido o
pregdo apenas para a Unido. Essa restricdo estava sendo
considerada inconstitucional pela quase totalidade da
doutrina que tratou do assunto tendo em vista que, em se
tratando de norma geral, tinha que ter aplicacdo para todos
0s entes federativos.

A questdo ficou superada quando a medida proviséria
converteu-se na Lei n° 10.520/2002, que ndo mais restringiu
a Unido o ambito da nova modalidade de licitagdo. (DI
PIETERO, 2010, p. 422)

De qualquer forma, o que fica claro com as alterac6es de procedimentos
e legislacdes governamentais é a preocupacdo em zelar pela atividade de
compras governamentais, que significam investimentos e gastos publicos.
Portanto, o planejamento das compras inclui, também, a ado¢do de mecanismos
que propiciem maior agilidade e protecdo a todos o0s interessados no
procedimento de aquisi¢do — fornecedores, vendedores, administracdo publica e
sociedade — traduzindo esses atos em eficiéncia e transparéncia no procedimento
de licitacdo. Ainda nesse sentido, o Governo Federal e os Orgdos responsaveis
pelas licitacbes e, principalmente, pelos pregbes eletrdnicos investiram em
capacitacOes técnicas, tanto de seu efetivo de recursos humanos, como também
em capacitacdo de outras pessoas, agentes e gestores publicos de institui¢Ges
parceiras, para se tornarem aptas a operacionalizar os sistemas informatizados e
integrados de compras publicas.

A Unido acompanha de perto os novos procedimentos do setor e investe
em capacitacdo e aprimoramento técnico de seus gestores, visandoa
conscientizacdo da necessidade de transformacdo da cultura institucional,
indispensavel para que os processos de compra tenham capital humano,

preparado para um desempenho eficaz, seja na reducdo dos custos, seja pela
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moralidade na conducdo dos procedimentos e, também, na qualidade dos bens
adquiridos.

Desta forma, novas parcerias com o setor privado, com outras areas de
governo e com outros paises se manifestam como estratégias para as mudancas
necessarias ao desenvolvimento da nagéo.

Dentre as parcerias de expressiva importancia, estabelecidas no ambito
no FNDE, para lhe auxiliar nas atividades de compras, estdo as parcerias
firmadas com universidades federais, Instituto Nacional de Metrologia,
Qualidade e Tecnologia (INMETRO) e institutos federais de pesquisa, para
conceber as especificacbes dos produtos, sendo consideradas as necessidades
dos usuérios finais e os ambientes em que serdo aplicados.

Os o6rgdos auxiliares do poder executivo nacional, também, tém se
empenhado em capacitar e qualificar seus técnicos administrativos, na busca de
aprimorar o0s procedimentos da administracdo publica em outros setores
estratégicos. Todavia, como este trabalho tem como objeto as compras
governamentais, restringird seu olhar e comentarios sobre este setor. Enfim, cabe
ressaltar o emprenho Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que,
atualmente, dedica-se aos estudos de um novo Anteprojeto de Lei das LicitacGes
visando a evolucdo e estabelecimento de novos processos e sistemas que
permitam, cada vez mais, aproximar a acdo do resultado e afastar as praticas
nocivas de malversacdo de recursos publicos, garantindo transparéncia e

eficiéncia na preservacdo do interesse publico.

2.1.3 O auxilio dos recursos de tecnologia da informagéo e o SRP: a busca

da eficiénciae transparéncia dos gastos do FNDE

A Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo (TIC) é um instrumento

facilitador da licitacdo, agregando valor as compras publicas. Inamine, Erdmann
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e Marchi (2012) analisaram o sistema eletronico de compras do Governo Federal
brasileiro e demonstraram que, em termos de eficiéncia, encontra-se como um
dos mais desenvolvidos no sistema eletronico de compras do Governo Federal.
J4, a categoria transparéncia, neste sistema de compras, configura-se em grau
adequado na publicidade dos atos administrativos (INAMINE; ERDMANN;
MARCHI, 2012, p. 136).

Segundo a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico, OCDE, 2007),em razdo de varios fatores, inclusive o grande
montante pecuniario, envolvidos nas compras publicas, elas se tornam uma

atividade vulneravel a corrupcéo:

A corrupgdo no setor publico dificulta a eficiéncia dos
servicos publicos, mina a confianc¢a nas instituicdes publicas
e aumenta o custo de transacBes publicas. A integridade é
essencial para a construcdo de instituicbes fortes e
resistentes a corrupgdo (OCDE, 2007).

No processo de modernizacdo da administragdo publica brasileira, a
tecnologia da informacdo, também, foi um importante instrumento agregado a
eficiéncia e transparéncia, proporcionando rapidez no fluxo de informacdes e
transparéncia aos participantes — e cidaddos — interessados no processo de
compras.

N&o somente a tecnologia da informagdo, mas a web — meio utilizado
para disponibilizar informagdes para os cidaddos nas diversas esferas da
administracdo publica - possibilita acesso a dados, para que estejam ao alcance
de quaisquer pessoas, instituicbes ou Orgdos interessados em dados
governamentais e, no caso desta pesquisa, nos procedimentos de compras
governamentais. Todavia, é necessario que esses dados e contelldos possam ser
acessiveis a todos os cidaddos, em termos de necessidades especiais ou de
quaisquer outras barreiras (FREIRE; CASTRO; FORTE, 2009). Neste ultimo
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caso, convém ressaltar que ndo basta apenas a disponibilizagdo dos dados. E
necessario que eles sejam também compreensiveis aos olhos menos preparados e
menos tecnicistas dos cidaddos que buscam compreender e acompanhar os atos e
procedimentos da administracdo publica (MICHENER, 2015).

Decorre deste contexto que “uma das principais formas de modernizagio
do estado esta fortemente apoiado no uso das novas tecnologias para a prestacao
de servigos publicos, mudando a maneira com que 0 governo interage com 0s
cidaddos, empresas e outros governos” (BRASIL, 2015).

Nesse cenario, a tarefa de comprar, visando suprir as necessidades da
administracdo publica e observar os principios norteadores desse procedimento
de aquisicdo, foi viabilizada pelo Governo Federal por meio do Sistema de
Registro de Precos (SRP). O Sistema de Registro de Precos (SRP) é
regulamentado pelo Decreto n° 7.892/2013 para contratacfes de servicos e a
aquisicdo de bens no ambito da administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional, fundos especiais, empresas publicas, sociedades de economia

mista e demais entidades controladas, direta ou indiretamente pela Unido.

Sistema de Registro de Precos € o conjunto de
procedimentos para registro formal de pregos relativos a
prestacdo de servigos e aquisigdo de bens, para contratacbes
futuras. O SRP ndo é uma nova modalidade de licitacéo.
Apo6s efetuar os procedimentos do SRP, é assinada uma Ata
de Registro de Precos — ARP, documento de compromisso
para contratacdo futura, em que se registram 0s precos,
fornecedores, drgdos participantes e condigdes a serem
praticadas (CGU, 2014)

Para Hely Lopes Meirelles, registro de precos é o sistema de
compras pelo qual os interessados em fornecer materiais,
equipamentos ou servigos ao poder publico concordam em
manter os valores registrados no o6rgdo competente,
corrigidos ou ndo, por um determinado periodo e fornecer as
guantidades solicitadas pela Administragdo no prazo
previamente estabelecido. No entanto, é importante ressaltar
que a Administracdo Publica ndo é obrigada a contratar
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quaisquer dos itens registrados. Essa é uma caracteristica
peculiar do SRP (MEIRELLES, 2006 p.).

O SRP possibilita a pratica de compras conjuntas, pois 0s 6rgaos
interessados nos produtos podem aderir como 6rgaos participantes e, em virtude
do grande volume das demandas dos produtos ou bens licitados pelo érgao
gerenciador, decorre a economia de escala. E esta é a funcdo do FNDE, atuar
como Orgao gerenciador das compras no setor de educagdo, pois dispbe da
equipe especializada, com habilidade e exclusivamente dedicada as compras do
setor publico. E, na busca de se estabelecer um padrédo de qualidade de produtos
e bens, o FNDE firmou parcerias com Orgdo governamentais e ndo-
governamentais responsaveis por controle de qualidade. Essas parcerias
possibilitam ao FNDE fazer descritivos de bens e materiais, observando 0s
padrdes normatizados de qualidade e durabilidade, negociando e orientando
industrias, empresas, fornecedores e vendedores sobre as especificacdes que
deseja encontrar nos produtos a serem adquiridos.

Para os procedimentos de aquisi¢do de bens e operagdes realizadas pelo

SRP, sdo adotadas as seguintes defini¢des:

Art, 20

I - Sistema de Registro de Pregos - conjunto de
procedimentos para registro formal de pregos relativos a
prestacdo de servigos e aquisi¢do de bens, para contratacdes
futuras;

Il - ata de registro de pregos - documento vinculativo,
obrigacional, com caracteristica de compromisso para futura
contratacdo, em que se registram os pregos, fornecedores,
Orgdos participantes e condicbes a serem praticadas,
conforme as disposicbes contidas no instrumento
convocatdrio e propostas apresentadas;

111 - 6rgéo gerenciador - 6rgdo ou entidade da administracéo
publica federal responsavel pela condugdo do conjunto de
procedimentos para registro de precos e gerenciamento da
ata de registro de precos dele decorrente;
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IV - drgdo participante - 6rgdo ou entidade da administracéo
publica federal que participa dos procedimentos iniciais do
Sistema de Registro de Precgos e integra a ata de registro de
precos; e

IV - drgdo participante - 6rgdo ou entidade da administracéo
publica que participa dos procedimentos iniciais do Sistema
de Registro de Precos e integra a ata de registro de pregos;

V - 6rgdo ndo participante - oOrgdo ou entidade da
administragdo publica que, nao tendo participado dos
procedimentos iniciais da licitagdo, atendidos os requisitos
desta norma, faz adesdo a ata de registro de pregos.

VI - compra nacional - compra ou contratacdo de bens e
servicos, em que o Orgdo gerenciador conduz os
procedimentos para registro de precos destinado a execucédo
descentralizada de programa ou projeto federal, mediante
prévia indicacdo da demanda pelos entes federados
beneficiados; e VII - 6rgdo participante de compra nacional
- 6rgdo ou entidade da administracdo publica que, em razdo
de participacdo em programa ou projeto federal, ¢é
contemplado no registro de precos independente de
manifestacdo formal. (Decreto n® 7.892/2013). (BRASIL,
2013).

O Sistema de Registro de Precos podera ser adotado: a. quando, pelas
caracteristicas do bem ou servico, houver necessidade de contrataches
frequentes; b. quando for conveniente a aquisicdo de bens com previsdo de
entregas parceladas ou contratacdo de servigos remunerados por unidade de
medida ou em regime de tarefa; c. quando for conveniente a aquisicdo de bens
ou a contratacdo de servigos para atendimento a mais de um 6rgao ou entidade,
ou a programas de governo; ou d. quando, pela natureza do objeto, ndo for
possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela Administragao
(Art. 3° Dec. 7.892/2013).

Desta forma, o processo de aquisicdo centralizado no FNDE (6rgdo
gerenciador) possibilita: a. ganhos em qualidade nas especificacBes de produtos;
b. ganho com a reducdo de custos do produto em virtude do maior nimero de

demandas; c. melhor planejamento de compras, reduzindo estoques e espacos
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fisicos para sua armazenagem; d. reducdo do numero de procedimentos
administrativos de licitagdo; e. dedicacdo de equipe técnica especializada e
destinada somente para a atividade de compras; f. poder de compras centralizado
nas maos da administracdo, que age em protecdo do interesse publico; g.
recursos tecnoldgicos e sistemas integrados de gestdo que facilitam integragdo e
comunicacao entre érgaos, possibilitando rapidez nas aquisicdes e eficiéncia de
recursos e, ainda, transparéncia publica das acdes.

Como se pode depreender, sdo muitos os beneficios trazidos pelo SRP e,
também, as vantagens nas contracGes em decorréncia da utilizacdo desse sistema

em comparagdo com 0s sistemas convencionais. Assim, vejamos:

Enquanto o procedimento administrativo por meio de SRP
visa selecionar a proposta e o fornecedor para contratacfes
ndo especificas que poderdo ser realizadas, por repetidas
vezes, durante certo periodo; as contratacBes convencionais
elegem a proposta e o fornecedor que melhor atende a
interesses  especificos da  Administracdo  Publica,
culminando, na maioria das vezes, ao final do procedimento,
na sua contratacdo. E importante ressaltar que o0s
quantitativos a serem contratados por meio de SRP sdo
desconhecidos a priori. E € essa indefinicdo que faz que a
contratacdo via SRP seja vantajosa para a Administracdo
Publica, pois permite que atenda a demandas imprevisiveis,
reduza seu volume de estoque, elimine os fracionamentos de
despesa, reduza o numero de licitagBes e consequentemente
seus custos (BRASIL, 2014).

Outra vantagem em se utilizar o SRP nas contratagdes publica é o fato
de ndo ser necessaria a indicacdo de recursos orgamentarios no edital de licitagdo

para registro de pregos, pois assim dispde a lei:

Art. 7° A licitagdo para registro de pregos serd realizada na
modalidade de concorréncia, do tipo menor prego, nos
termos da Lei n° 8.666, de 1993, ou na modalidade de
pregdo, nos termos da Lei n° 10.520, de 2002, e serd
precedida de ampla pesquisa de mercado (BRASIL, 1993).
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[..]

§ 2° Na licitacdo para registro de precos ndo € necessario
indicar a dotacdo orcamentaria, que somente sera exigida
para a formalizacdo do contrato ou outro instrumento habil.
(Decreto n° 7.892/2013). (BRASIL, 2013).

H4, ainda, alguns outros sistemas informatizados, integrados ao SRP,

que auxiliam no procedimento de compras, bem como em conduzir informagoes

aos interessados disponiveis no Portal de Compras do Governo Federal. O Portal

de Compras, gerenciado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo

(MPOG), oferece informacdes para realizacdo de licitacdes de todos os tipos de

modalidades, incluindo o pregéo e as cotaces eletrénicas; as contratacfes para a

Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e; é acessivel a

sociedade para consulta aos editais existentes e ao monitoramento das licitacdes:

a)

b)

Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF) —
cadastro de pessoas fisicas e juridicas interessadas em fornecer bens,
produtos e servigos a Administracdo Publica Federal, previamente
aprovado e liberado para participar de quaisquer licitacGes realizadas
pelos 6rgdos publicos;

Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais (SIASG) —
sistema que segue as orientacdes e o padrdo do Federal Supply
Classification do governo americano destinado a catalogar os itens
inerentes ao sistema. Atualmente ele é composto por mais de 45.000
produtos classificados por linhas de fornecimento: 13.000 de bens e
2.000 de servigos;

COMUNICA - desenvolvido em conjunto com o SICAF, tem o
papel de desempenhar um intercdmbio de informagdes entre dois
sistemas importantes para acelerar os processos administrativos:
SICAF e SIASG;
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d) Sistema de Divulgacdo Eletrénica de Compras e Contratagcdes
(SIDEC) - sistema responsavel pela divulgacdo dos avisos de
licitacdo junto a Imprensa Oficial;

e) Sistema Integrado de Registro de Precos (SIRESP) — sistema
responsavel por informar aos gestores publicos os precos obtidos
pelas licitagdes da administracao publica;

f) Sistema de Gestdo de Contratos (SICON) — sistema que monitora 0s

contratos do governo federal.

Outra procedimento que se utiliza de meio eletrénico é o Cartdo de
Crédito Cooperativo para aquisicdo de bilhetes de passagem aérea e compras de
materiais e servicos (regulamentado pelo Decreto N° 3.892/01). E possivel,
também, o uso do cartdo governamental, para compras de pequeno valor, para
atender as demandas de projetos ou acdo da administracdo publica, denominado
suprimento de fundos, processo que garante agilidade e transparéncia no gasto
publico. Esse procedimento tornou 0 acompanhamento das despesas mais rapido
porque é possivel visualizar os extratos online no site da administradora do
cartdo coorporativo. O limite para os gastos é determinado pelo ordenador de
despesas (responsavel pela prestacdo de contas e pelos gastos). O ordenador
define o qué e quanto pode ser pago, por quem tem autorizacao de utilizar essa
modalidade para efetuar as compras publicas.

Com todos estes sistemas, estudos comprovam que as compras
governamentais eletrénicas foram um marco importante para o avango em
eficiéncia e transparéncia das compras governamentais, pois a economia com 0s
gastos publicos ja contabiliza cerca de 20% do efetivo total em compras
(MPOG, 2012). Com estes resultados, os governos estaduais adotaram essa
politica de compras e, também, estdo implantando portais semelhantes em busca

de eficiéncia e economia com os gastos das compras publicas, dos quais
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podemos citar, como exemplo, os estados de S&o Paulo, Bahia, Rio Grande do
Sul, Tocantins e Mato Grosso do Sul. O Banco do Brasil, importante parceiro na
administracdo publica, instituiu o sistema Licitacdes-BB e o disponibilizou para

instituicBes publicas nas trés esferas: federal, estadual e municipal.
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3 PACTO FEDERATIVO: A UNIAO PROMOVENDO MAIOR
COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL E FORTALECIMENTO DA
RELACAO FEDERATIVA PELAS COMPRAS PUBLICAS

Ao longo da analise dos procedimentos de compras, pdde-se perceber
que algumas agdes e experiéncias sdo, primeiramente, implantadas no &mbito da
Unido — como exemplo, pode-se citar o caso do pregdo — outras vezes, pelos
beneficios que apresentam ja desde sua implantacdo, sdo estendidas as demais
esferas integrantes da federagdo — como o sistema Licitacdes-BB.

O fato é que muitas acOes do governo federal, visando a modernizacao
da administragdo publica, tém sido elaboradas e implantadas no ambito da
Unido, servindo como pardmetro e modelo para as demais entidades, pois a
Unido ndo pode impor determinadas formas de gestdo e acBes para as entidades
da federacao.

Por isso, nesta etapa do trabalho, a abordagem recaird sobre alguns
aspectos tedricos do pacto federativo, para demonstrar os tipos de federalismos
existentes, suas caracteristicas, a autonomia de cada entidade componente da
federagdo, o pacto federativo e o principio da ndo intervengdo que norteia este
tipo de estado.

Esta abordagem é importante porque o governo federal vem tentando
implantar praticas integradas e cooperativas de compras junto aos estados e
municipios — e em outros setores junto a entidades e autarquias — e tem se
deparado com o0s argumentos de que este tipo de pratica do governo é
interventiva na autonomia das entidades federativas e, portanto, fere o pacto
federativo e o principio da ndo-intervencao.

Este argumento, também, foi um dos entraves enfrentados pelo FNDE
junto aos atores, 6rgdos e entidades envolvidos na implantacdo do sistema de

compras centralizado — em que pesem os beneficios ja percebidos, desde o inicio
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das primeiras aquisi¢es, conforme apresentado anteriormente e ao longo deste
trabalho.

Essa questdo fora alegada pelos agentes politicos dos estados e
municipios que, muitas vezes, fora acompanhada por procuradores e assessores
legislativos que conduziam as rodadas de discussdes no FNDE, visando a
adequacao e o aprimoramento da legislacao.

Ocorre que, na época, deparando-se com todos os beneficios disponiveis
no ambito da Unido, com relagdo a viabilizacdo de compras publicas no setor
educacional, refletiu-se em consideravel economia de escala; compras de bens,
materiais e produtos com garantia de controle sobre as especificacfes
determinadas por institutos de verificacdo de qualidade e/ou estabelecidas nos
editais e com custos reduzidos; efetivo técnico administrativo e de recursos
tecnoldgicos que permitiam maior transparéncia, fluxo de informacdes e
aumento da capacidade de concorréncia entre fornecedores e vendedores, este
pesquisador, intuitivamente, percebia que essas a¢des em nada feriam o pacto
federativo. Mas, naquela oportunidade, faltavam-lhe argumentos e
fundamentacdes no campo da administracdo publica, da ciéncia politica e
juridica para as defesas da implantacdo de sistemas centralizados de compras em
6rgdos, autarquias ou entidades da Unido, visando auxiliar estados, municipios e
suas instituicoes.

Neste tdpico, portanto, serdo demonstradas as bases teérico-académicas
percorridas pelo pesquisador, durante a revisdo bibliografica, que Ilhe
possibilitou compreender o pacto federativo brasileiro. No topico subsequente, a
discussdo sera para demonstrar que as praticas de compras publicas,
preconizadas pelo FNDE, consubstanciam-se em conduta de integracdo e
colaboragdo entre as entidades da federacéo, traduzidas em relevantes aspectos

como a eficiéncia, transparéncia e manutencgéo do interesse publico.
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3.1 Estado Federado: tipos, caracteristica e o principio da ndo-intervencédo

Segundo a Constituigdo, o Brasil ¢ uma Republica Federativa, formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal e dentre
seus objetivos fundamentais esta reduzir as desigualdades sociais e regionais,
sendo vedadas quaisquer deliberacbes e propostas tendentes a abolir a forma
federativa de Estado.

A forma de organizacdo em Estado Federado foi instituida no Brasil a
partir da Constituicdo de 1891, quando apds a Proclamacdo de Republica (1889),
novo poder constituinte foi nomeado para examinar o0 novo texto constitucional.

Marechal Deodoro da Fonseca, proclamador da Republica e chefe do
governo provisorio e Rui Barbosa, seu vice, nomearam uma comissdo de cinco
pessoas para apresentar um projeto a ser examinado pela futura Assembleia
Constituinte. O projeto escolhido vigorou como Constituicdo Proviséria da
Republica até as conclusdes da Constituinte. Esta Constituicdo ficou conhecida
como Constituicdo de Rui Barbosa, porque ele escreveu o seu anteprojeto, em
quase sua totalidade, inspirado no modelo de constituicdo norte-americano, em
razdo de seu interesse pelo constitucionalismo daquele pais. Decorre dai, a
nomenclatura do pais, a partir de 1891, como Estados Unidos do Brasil, tendo
como tipo de Estado a Federacdo — unido de varios estados autbnomos que
unidos, constituem o Estado Federado — a forma de governo republicano —
modelo em que o0 governo é o representante que cumpre mandato escolhido pelo
povo que detém a soberania — e o sistema de governo, o presidencialista —
instituindo a triparticdo dos poderes executivo, legislativo e judiciario
(BONAVIDES, 2012).

Mas, para se compreender melhor a formagéo e as caracteristicas desse
tipo de organizagdo administrativa de Estado, é preciso compreender sua origem,

gue se funda em um modelo muito estudado e debatido, mas que vai
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apresentando caracteristicas muito peculiares e diferenciadas em cada pais em
que é implantado. Assim, vale recorrer aos classicos estudiosos do federalismo
norte-americano Hamilton, Madison e Jay que por meio de diversos ensaios
jornalisticos, publicados no Daily Advertiser de New York, século XVIII, foram
apresentando analises e argumentos sobre esse tipo de organizacdo de Estado,
que mais tarde deram origem a célebre obra intitulada O Federalista
(HAMILTON; MADISON; JAY, 2003).

3.1.1 O federalismo norte-americano e o federalismo brasileiro com suas

peculiaridades

Nos Estados Unidos, o processo de estruturacao e organizacdo do estado
federado teve inicio na revolugdo e independéncia do pais, quando as col6nias
norte-americanas entraram em conflito com a Inglaterra, pois a politica adotada
pelo Parlamento Inglés jA ndo era mais vista com bons olhos e as colénias
britnicas ansiavam por autonomia. Assim, primeiramente, 0s colonos
americanos declararam sua autonomia em 1777, instituindo o pacto
confederativo. Mas essa forma de organizacdo e pacto eram vulneraveis perante
as nacgdes europeias, havendo a necessidade de um novo modelo de governo. Os
delegados dos Estados norte-americanos buscaram estabelecer um regime
constitucional que atendesse plenamente seus objetivos de independéncia e
fortalecimento politico internacional e, ap6s a Convencédo da Filadélfia (1787),
repensaram o modelo de governabilidade adotado e ratificaram, em 1788, por
meio da Constituigdo Federal dos Estados Unidos, o federalismo como sendo o
modelo que consolidou o governo central a ficar fortalecido, dando autonomia
de governo para os entes federados. O povo norte-americano uniu-se em virtude
do anseio de independéncia da coroa britanica e fortalecimento politico, perante

a ordem internacional, ndo alterando a organizacdo administrativa e a ordem
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juridica em que as col6nias se instituiram na América, dando origem mais tarde
a Estados-membros verdadeiramente autdnomos em termos administrativo,
legislativo e judiciario. Assim, cada estado-membro resguardou suas
caracteristicas essenciais, preservando o principio da ndo intervencgdo, valor
norteador desse tipo de organizacgdo de estado (HAMILTON; MADISON; JAY,
2003).

Nesse sentido, o federalismo norte-americano se apoia em convicgoes e
valores — de onde advém o termo pacto federativo, porque resultou de vontades e
acordos pactuados entre as colénias — as quais unificam os entes, com a
finalidade de atender a um objetivo o qual beneficia a todos com o
fortalecimento da ordem internacional com autonomia, liberdade e
autodeterminacgdo na ordem interna. A Constituicdo Federal, assim, é o elemento
unificador e determinante das competéncias e poderes das entidades da
federacdo e das prerrogativas da cidadania. Por autonomia entende-se 0s entes
dotados de capacidade de autodeterminagdo, autogestdo, autorregulacdo e
autofinanciamento de suas atividades e necessidades, capacidade esta dos
estados-membros, ficando, para o ambito da Unido, articular e mediar os
interesses entre as varias entidades da federacdo, na ordem interna e representar
e defender seus interesses de forma soberana, na ordem internacional (SILVA,
2015). Pode-se afirmar que o estado federal ou também chamados estados-
membros sdo dotados de poder perante a Unido e fazem-se representar e
influenciar nas decisdes de dominio federal neste tipo de organizacéo de estado.
Os entes federados, apesar de serem auténomos, concedem ao poder central, a
Unido, uma parcela de sua autoridade para Ihes defender na ordem internacional,
fazendo parte deste pacto a proibigdo de secessdo, ou seja, nesse tipo de estado
ndo é prevista a possibilidade de separacéo das entidades que a compdem. Nesse
sentido, qualquer ameaca ou tentativa de separacdo pode ensejar a intervencao

na unidade federativa por parte da Unido.
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Destes aspectos histéricos de sua formacao, surgem caracteristicas que
concedem atributos ao federalismo norte-americano. Assim, o fato de o
federalismo norte-americano ter surgido de treze col6nias independentes com
poderes, autonomia e economia muito equilibrados, diz-se que este federalismo
surgiu baseado em uma agregacdo de confederados simétricos e, assim, na
Unido mantiveram esta homogeneidade em sua lingua e cultura. E, por sua
caracteristica dual — por garantir a autonomia dos seus entes federados em
relacdo ao governo central; e centrifugo — por descentralizar o poder de governar
respeitando 0s governos regionais, no que se refere as suas competéncias
(ZIMMERMANN, 1999).

Em contrapartida, as razdes pelas quais o federalismo foi instituido no
Brasil sdo muito distintas da origem do federalismo nos Estados Unidos. Os
brasileiros tiveram o Império como sistema centralizador do poder e a legislagédo
ndo sofreu alteracdo, permanecendo a mesma da época das colnias. Nesse
periodo, a composicdo administrativa era de capitanias, que foram substituidas
por provincias em 1821. Ap6s sua emancipagdo em 1822, a primeira
Constituicdo brasileira foi outorgada por D. Pedro I, em 25 de mar¢o de 1824,
sob a forma de Estado Unitéario, onde o Imperador exercia seu comando, por
meio do poder moderador. A Constituicdo Politica do Império do Brasil
determinou que apenas os cidaddos com alto poder aquisitivo poderiam votar e
as Provincias seriam mantidas e estariam sob a tutela de pessoas indicadas pelo
Imperador (BONAVIDES, 2012). Este fato, aliado ao poder econdmico dos
produtores de cana de aclcar e café, em grandes areas de terras concedidas pela
Coroa Portuguesa, dardo origem a uma estrutura de poder no Brasil que
compromete e reflete na estrutura e arcaismo de suas instituicbes (CARVALHO,
1997; LEAL, 2012) com repercussfes na cidadania brasileira até os dias atuais
(CARVALHO, 2009).
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A estrutura politica administrativa do pais sofre transformacdes a partir
da proclamacdo da Republica Federativa em 15 de novembro de 1889 e, por
meio do Decreto N° 1, o Brasil passa a ser um Estado Republicano normatizando
um novo regime de governo, dando forma ao Federalismo no Brasil (Art. 2° e 3°
Decreto n® 1/1889). Esta Constituicdo trouxe inovagbes importantes para a
estrutura politica brasileira, tais como a divisdo das competéncias entre a Unido
e 0s Estados-membros, concedendo maior autonomia para os Estados-membros
no que se referia a sua auto-organizacao.

Todavia, em consequéncia da historia de formacdo do estado brasileiro
ter conhecido, primeiramente, a forma de estado unitério, este fator fez com que
o federalismo estruturado no Brasil ocorresse por desagregacao,
descentralizando o poder e sua estrutura por norma constitucional e ndo por
fendmenos socio-politicos. Nesse sentido, a descentralizacdo ocorre em virtude
das necessidades politicas de maior eficiéncia. E, em decorréncia de sua prépria
historia de formacdo e de seu passado, o Brasil apresenta uma predisposicédo a
centralizacdo, caracteristica de paises cuja histdria conduziu ao federalismo por
desagregacdo — “assim como se verifica uma aparente tendéncia centralizadora
em quase todas as FederacOes existentes” (ZIMMERMANN, 1999, p. 56). Nesse
sentido, o movimento do federalismo brasileiro é considerado como centrifugo
em sua origem, pois houve um desmembramento de um Estado unitario para
uma federacdo, configurando-se em véarias unidades federativas, chamadas de
estados membros ou estados federados, mas com primazia de competéncias na
figura da Unido.

Ao se observar a Constituicdo Federal de 1988 e as competéncias de
ordem financeira, tributaria, legislativa e material, depreende-se, ainda
atualmente, o alto grau de centralizagdo na figura da Uni&o. Por isso, convém
ressaltar que, na perspectiva da dogmatica federativa e, se tomar o federalismo

norte americano como modelo, a fungdo de assimetria, oriunda dos desniveis
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existentes no interior do Estado e, face as desigualdades interpartes entre as
entidades integrantes do federalismo, imperfeitamente compreendidos, podem
vir acarretar no comprometimento do mesmo e na propria ameaca a unidade
nacional (ZIMMERMANN, 1999).

Isto ndo significa dizer que o federalismo brasileiro é um federalismo as
avessas, como alguns autores costumam caracterizar, de forma pejorativa, em
comparacdo com 0 norte-americano, que é tomado como padrao e referéncia. O
norte-americano foi o primeiro tipo a surgir na histdria e, em virtude das fases de
sua formacao, alguns estudiosos do estado o colocam na academia como modelo
e, portanto, todos os demais federalismos que se afastam dessa tipologia sdo
tomados como desvio. Todavia, entende-se que esta € uma compreensdo
equivocada, pois cada pais tem sua estrutura politico-administrativa como
reflexo de sua historia e de fendmenos politicos, juridicos, sociais e de
cidadania, que o conduz e lhe imprime sua caracteristica. Portanto, dizer que o
federalismo brasileiro é um federalismo as avessas € um equivoco que
desrespeita sua historia e trajetorias politica e institucional.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, outra inovagdo é incorporada
ao federalismo brasileiro ao tornar o0 municipio em entidade de nossa federacao,
conforme dispde a organizacgdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil, que compreende na Unido, nos estados, no distrito federal e nos
municipios, todos autbnomos nos termos das competéncias designadas pela
Constituicdo (Art. 18, CF 1988). Tal fato possibilita maior proximidade entre a
administracdo publica e os cidadaos.

Em que pese alguns autores apresentarem caracteristicas nocivas ao
modelo de federalismo cooperativo, em decorréncia da falta de clareza e de
fronteiras claramente distribuidas dentre os niveis autbnomos de poder e que sdo
modelos em que se amolda ao autoritarismo e se isenta da autoridade politica

autbnoma das unidades-membros (BONAVIDES, 2012), é importante ressaltar
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que “o objetivo explicito é, em sintese, a promogao de uma livre cooperagdo da
Unido com as unidades federadas” (ZIMMERMANN, 1999, p. 57). E claro que
mal conduzidas, a centralizacdo excessiva pode deturpar o sentido do
federalismo e causar crises politico-institucionais (ZIMMERMANN, 1999). Por
isso, nosso federalismo deve ser caracterizado como um federalismo cooperativo
democratico, cuja dindmica das relacdes entre suas entidades se da, em virtude
do consentimento legitimamente edificado entre elas, com espagos de
interlocucdo criados no &mbito de suas instituicdes — que em nada se aproxima
da supremacia e imposicdo por parte da Unido, em razdo de sua estrutura, poder
econdmico e centralizacdo de competéncia, tal qual conhecemos no Brasil dos
anos 30 (ZIMMERMANN, 1999).

Mas é bem verdade que o governo federal, desde 2008, vem claramente
definindo os planos de governo, bem como suas politicas publicas de forma a
promover a integracdo e colaboracdo entre as entidades da federacdo, visando
eliminar as desigualdades regionais e promovendo o fortalecimento da federacédo
como um todo. Nesse sentido, todo esforco, programa ou politica governamental
que vise a cooperacado entre a entidades da federacdo devem ser fomentadas pela
administracdo publica, no intuito de promover uma cultura institucional mais
integradora e menos individualista no &mbito do pacto federativo brasileiro.

O Federalismo colabora com a democracia, a medida que compartilha o
poder em nivel local, regional e nacional e confere poder aos eleitos, que
elaboram e administram politicas adaptadas para as necessidades locais e
regionais, trabalhando em parceria com 0 governo nacional, devendo cada um
deles resolver os muitos problemas que a nagdo enfrenta. Nesse sentido, as
compras pulblicas governamentais executadas no ambito do FNDE tém,
exatamente, a dimensdo de parceria, integracdo e cooperagdo entre as entidades

da federacdo utilizando-se de todos os recursos - técnico-administrativos,
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tecnoldgicos e das parcerias interinstitucionais - para possibilitar eficiéncia e

transparéncia na primazia do interesse publico.

3.2 Compras Governamentais como Préatica de Atividade Integrada e
Fortalecedora do Pacto Federativo Colaborativo: Eficiéncia e

Transparéncia da Aplicacdo dos Recursos no FNDE

Determinadas algumas bases tedricas sobre o federalismo, passa-se
agora a apresentar o modelo de compras, implantado no &mbito do FNDE,
julgado por alguns agentes politicos, procuradores e assessores legislativos que
acompanhavam as rodadas de discussdes no FNDE, como atividade que fere a
autonomia de estados e municipios.

Primeiramente, cabe ressaltar que essa modalidade de procedimentos de
aquisicdo ndo é obrigatéria e nem imposta pelo governo federal aos estados e
municipios e, portanto, ndo vincula os recursos destinados a educacdo ou do
fundo de participacdo a determinados tipos e aquisi¢es de bens, produtos e
materiais por meio deste sistema de aquisicdo. O gque ocorre € a vinculagdo de
parte da dotacdo orcamentéria da Unido destinada aos estados e municipios aos
gastos e investimentos com a educacao.

Os Municipios sdo entidades que compdem o federalismo brasileiro e
desfrutam de autonomia financeira (disposi¢éo de recursos financeiros proprios
para seus gastos), administrativa (capacidade de auto-organizacdo dos servicos
publicos) e politica (possibilidade de eleicdo de seus proprios governantes)
reconhecidos pela Constituicdo Federal de 1988. A autossuficiéncia &
prerrogativa constitucional e implica em auto-organizagcdo, competéncia
legislativa prépria e autonomia financeira. Todavia, 0s municipios recebem
recursos dos governos federal e estadual, provenientes de fundos de participagado

dos municipios e de transferéncias intergovernamentais, com a finalidade de
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manter uma estabilidade fiscal entre todos os federados, sendo repassados pela
Unido. Quanto ao Distrito Federal, vale o esclarecimento de que este ente
federado detém as mesmas particularidades que dizem respeito aos Estados e aos
Municipios, podendo desfrutar em igualdade de condigdes dos direitos e
competéncias.

Respeitadas essas competéncias e autonomias constitucionais dos
estados e municipios, ao FNDE, como entidade autarquica da Unido, cabe a
prerrogativa de auxiliar estas entidades na aquisicdo de bens, produtos e
materiais que viabilizem o emprego de recursos na area de educacdo de suas
localidades. Assim, coube ao FNDE, como 6rgdo gerenciador de compras do
MEC, disponibilizar todos os recursos do governo federal em prol de
procedimentos de aquisi¢cdo mais eficientes, transparentes e céleres aos estados e
municipios. Conforme visto, o procedimento de licitacdo implica em corpo
técnico administrativo preparado, disponibilizagdo de recursos tecnoldgicos,
produtos com padrdo de qualidade correspondente aos pre¢os pagos, a fim de
zelar pela boa aplicacdo dos recursos publicos. Todo o aparato de que se
necessita para conduzir um processo de licitagdo — raramente encontrado em
alguns estados e ausente na maior parte dos municipios — encontra-se na Unido.
Somado a estes aparatos técnico e tecnoldgico institucionais, ainda se tem as
parcerias com 0s 6rgaos de controle de qualidade para auxiliar na descri¢do dos
produtos a serem adquiridos na licitacéo.

A partir do momento em que o FNDE identificou as dificuldades de
estados e municipios nos procedimentos de compras, seu planejamento interno
passou a ser no sentido de auxilid-los neste procedimento. E a partir da

experiéncia do Registro de Precos Nacional (RPN)®, utilizando-se do Sistema de

®> O Registro de Precos Nacional (RPN) é o meio através do qual o FNDE define, por
meio de pregdo eletrénico, os precos de diversos produtos ligados & educagdo, como
oOnibus escolar, mobiliario, material escolar, uniforme, entre outros. Este Funciona
como um leildo reverso e o vencedor do pregdo eletrénico é aquele que oferece o
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Registro de Precos (SRP), foi que o FNDE obteve éxito no procedimento de
compras, traduzindo-se em praticas de boas compras governamentais eficientes e
transparentes reconhecidas nacional e internacionalmente.

O RPN pode ser definido como um modelo gerencial de compras que
visa garantir a oferta de produtos de qualidade atestada e aferida por 6rgdos de
controle a comunidade escolar a partir de um processo compartilhado de
compras publicas. A Unido concentra seus esforcos nos aspectos técnicos da
licitacdo, notadamente na especificacdo dos produtos, realizacdo do pregdo
eletronico e confeccio da ata de registro precos® a ser disponibilizada aos entes
federados, estados e municipios. Esses, por sua vez, responsabilizam-se tanto
pelo planejamento da sua respectiva rede de ensino, por meio do Plano de AgGes
Articuladas (PAR) — que tem se consolidado como uma das principais
ferramentas para a identificacdo de demandas municipais e estaduais pelo
Ministério da Educacdo — quanto pela celebragdo e execugdo dos contratos com
as empresas vencedoras do pregdo eletrnico, apo6s autorizacdo do FNDE para
utilizacdo da ata de registro de precos.

O RPN, ao centralizar a licitacdo em nivel federal, garante mais
transparéncia, maior ganho de escala praticavel e fortalecimento do poder de
barganha da Administracdo Publica perante a iniciativa privada, uma rigorosa
padronizacdo nacional dos produtos a serem adquiridos e, ainda, o controle de

qualidade dos produtos, em conformidade com a politica educacional, por

menor preco. Com 0s pregos registrados, basta os entes federativos aderirem as atas
do FNDE para efetuarem as compras diretamente com os fornecedores.

Ata de Registro de Preco - é o documento vinculativo, obrigacional, com
caracteristica de compromisso para futura contratacdo, em que se registram o0s
precos, fornecedores, érgdos participantes e condicBes a serem praticadas, conforme
as disposicOes contidas no instrumento convocatdrio e propostas apresentadas (Art.
2% 1l do Decreto n® 7.892/2013). Acérddo TCU n° 991/2009 - Plenério e a
Orientacdo Normativa AGU n° 19, de 01 de abril de 2009 dispdem que o prazo de
vigéncia da ata de registro de precos ndo podera ser superior a um ano, admitindo-se
prorrogacdes, desde que ocorram dentro desse mesmo prazo de 12 meses (BRASIL,
2014).
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intermédio da atuacdo segura e precisa de instituicGes de certificacdo. Ademais,
0 RPN desonera estados e, sobretudo, municipios, do processo licitatério, cuja
realizagdo requer corpo técnico qualificado, recurso, muitas vezes, escasso
nessas administraces.

O RPN tem as seguintes etapas:

1. Definicdo da demanda: é a estimativa do quantitativo a ser
registrado, baseada em estudos especificos, utilizando dados do Censo Escolar
realizado anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP), pesquisas de campo ou o Plano de Acdes
Articuladas (PAR) e que abrange todos os Estados, Distrito Federal e
Municipios, com a intencdo de se compreender com a maior precisdo possivel, o

universo a ser abrangido, tendo como meta o ganho em escala.

2. Especificacdo padronizada: compreende, na elaboragdo dos Termos
de Referéncia ou Projetos Basicos, orientados por especialistas e técnicos por
meio das parcerias estratégicas firmadas com universidades federais, INMETRO
e institutos federais de pesquisa, para conceber as especificacbes dos produtos,
considerando as necessidades dos usuarios finais e os ambientes em que serdo

utilizados.

3. Estudo de Mercado: desde o inicio da implantagdo do RPN, a
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) — dada sua competéncia, isencdo, credibilidade
e experiéncia na coleta de pregos nacionais para a formacdo de indices de
inflacho — é entidade parceira dos técnicos do FNDE, para realizacdo de
pesquisa de mercado e preco, considerando as variaveis contextuais econdmicas,
demogréficas e sociais, tais como: cadeia produtiva, capacidade de produgdo e

estratégia de logistica, impacto da quantidade pretendida no mercado, estratégia
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de compra e definicdo de precos de referéncia comparados a precos praticados
em compras similares efetuadas pelo FNDE em anos anteriores. Neste contexto,
considera a série histdrica de realizacdo dos Pregdes Eletronicos para RPN, além
daqueles praticados pelos demais entes federados e pelo préprio governo federal,

por meio do Comprasnet.

4. Audiéncia Publica: nesta etapa, consolida-se o processo de
transparéncia de todo o modelo. A audiéncia é feita seguindo os tramites legais,
com a convocacdo de toda a sociedade e, principalmente, do setor produtivo
ligado ao objeto pretendido, além de seus representantes, normalmente
organizados em associacGes. Na audiéncia, momento em que sdo apresentados (e
definidos) os modelos, protétipos e especificacdes preliminares, sdo agregadas
as contribuicdes dos futuros usuérios e fornecedores. Nos casos que envolvem a
discussdo de muitos detalhes técnicos sobre o produto, sdo constituidos Grupos
de Trabalho (GTs) multidisciplinares e multi - institucionais, sempre
acompanhados pelo INMETRO e pelo setor produtivo, mediados pelo FNDE. O
resultado final é submetido a uma nova audiéncia publica para consolidacao das

alteracdes e sugestdes propostas.

5. Pregdo Eletrbnico para Registro de Precos Nacional:
considerando-se a demanda, ou seja, as especificagbes padronizadas e
devidamente adequadas, apos as audiéncias publicas e as orientacdes contidas no
estudo de mercado, o Edital é preparado estritamente de acordo com a legislagao

vigente sobre licitacdes e contratos e o processo € levado a termo.

6. Adesdo as Atas de Registro de Precos (ARPs) pelos estados, DF,
municipios e instituicGes federais: assinadas e publicadas as ARPs, com

validade em todo o territorio nacional, as mesmas sdo disponibilizadas no sitio
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eletrénico do FNDE, ficando a disposi¢édo dos interessados — que podem solicitar
a adesdo por meio do Sistema de Gerenciamento de Adesdo de Registro de
Precos (Sigarp) e adquirir os bens registrados com recursos préprios ou com
recursos federais, por meio de convénios ou acordos vinculados a elaboragédo do
Plano de Acdes Articuladas (PAR) ou, ainda, linha de crédito do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) ou emendas

parlamentares.

7. Controle de qualidade: Considerando a necessidade de acompanhar
a conformidade dos produtos, ocorre a verificagdo de suas adequacles a
proposta, incluindo: a. a verificacdo do atendimento as especificacOes
estabelecidas no Termo de Referéncia; b. a analise e aprovacédo do prot6tipo por
intermédio de entidades especializadas; ¢. 0 acompanhamento amostral ou
individual dos produtos durante a entrega; d. a verificacdo da aderéncia as
normas técnicas da ABNT; e. o acompanhamento permanente com o6rgaos
disciplinadores e/ou normatizadores, tanto na etapa de definicdo das
especificacdes como nas etapas posteriores a fase de lances do pregdo. Para se
ter uma ideia melhor dos procedimentos, segue ilustracdo de todo procedimento
e fluxo do RPN do FNDE:
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Figura 1l Fluxo do Registro de Precos Nacional — RPN
Fonte: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (BRASIL, 20115)

3.2.1 Programa Caminho da Escola: Modelo de Compras Governamentais
como Prética de Atividade Integrada e Fortalecedora do Pacto Federativo

Colaborativo

O Programa Caminho da Escola foi criado em 2007 com o objetivo de
ampliar e renovar a frota de veiculos escolares e garantir seguranca e qualidade
no transporte dos estudantes, visando a reducédo da evasdo escolar e ampliando,
por meio do transporte diario, 0 acesso e a permanéncia dos estudantes
matriculados na educagdo béasica das escolas localizadas na zona rural das redes
estaduais e municipais. O programa, também, visa a padronizagdo dos veiculos
de transporte escolar, & redugdo dos pregos dos veiculos e a eficiéncia e

transparéncia nessas aquisicoes.
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O Brasil ndo dispunha, até aquele momento, de um padréo de transporte
coletivo projetado para enfrentar as condi¢des precarias das estradas rurais com
padrdo e garantia de seguranca para seus Usuarios — no caso em estudo, énibus
escolar destinado a transporte de criancas e adolescentes, moradores da zona
rural, até as escolas. E, por meio das parcerias firmadas pelo FNDE com érgaos
normatizadores e aferidores de qualidade, do qual o INMETRO pode ser citado
como exemplo, foram estabelecidos padr6es e especificacbes de veiculo
coletivo, destinado ao transporte de estudantes e, exclusivamente, adequado as
condicOes de trafego das vias das zonas rural e urbana brasileiras. Com base nos
onibus desenvolvidos para a zona rural, o FNDE passou a licitar, também,
onibus acessiveis para atendimento as criancas com qualquer tipo de deficiéncia
e continua, em parceria com os Orgdos reguladores do setor de transporte e
educacdo, a fazer estudos com o intuito de desenvolver énibus escolares para a
zona urbana. Transcorridos sete anos equipando 0s municipios com mais de
40.000 onibus, cujas especificacBes evoluiram constantemente, chegando,
inclusive, a modelos tracionados, para enfrentamento de situa¢fes mais precarias
de estradas de rodagens, a industria automobilistica brasileira evoluiu e se
especializou neste tipo de transporte e atualmente exporta as solugcGes, padrdes
de veiculos definidos pelo Brasil (FNDE e parceiros) para diversos paises.

Com base no Programa Caminho da Escola, com um investimento
estimado em torno de R$ 6 bilhdes (seis bilhdes de reais), um novo
procedimento de compras governamentais foi criado, fomentando o
desenvolvimento de novos produtos e novas tecnologias de mercado. Isto
demonstra o poder das compras governamentais e a configuragdo como as
parcerias entre as entidades da federacdo podem aumentar o poder de compras e
da administragdo publica em varios aspectos. Praticas como esta sdo, na verdade,
fortalecedoras do pacto federativo, pois se vislumbra a promogdo de uma livre

cooperagdo da Unido com as unidades federadas. Tudo isso alcangado em



61

decorréncia do inovador modelo de compras publicas desenvolvido baseado em
uma visdo moderna e eficiente do setor publico e com uma grande dinamica do
Pacto Federativo que teve os entes, federal, estaduais e municipais atuando em
conjunto de uma solu¢éo Unica.

Apenas para reforcar o procedimento de compras premiado, 0
“Programa Caminho da Escola” (13° Concurso Inovagdo na Gestdo Publica
Federal) destaca que outros procedimentos de compras no setor educacional
foram empreendidos pelo FNDE com o objetivo de adquirir bens escolares, tais
como mobiliario escolar, computadores interativos e lousa digital.

O Mobiliario Escolar é uma acdo do FNDE que tem por objetivo renovar
e padronizar o mobiliario das escolas publicas do pais, garantindo qualidade e
conforto para estudantes e professores nas salas de aula e contribuindo para a
permanéncia dos alunos na rede publica de educagdo béasica. A exemplo dos
onibus, o mobiliario, também, ndo era um produto padronizado. Por esse motivo,
0 FNDE acompanhou, desde o inicio, a elaboracdo e aprovacdo de uma Norma
Técnica exclusivamente voltada para este fim, dando origem a NBR 14006 -
Moveis Escolares - Cadeiras e Mesas para Conjunto Aluno Individual, e, em
parceria com a Fundacgdo de Desenvolvimento da Educacéo de Sdo Paulo — FDE
e INMETRO - elaborou um edital de licitacdo, trazendo todas as orientacdes e
projetos construtivos necessarios a criacdo, pela industria moveleira, de um
mobiliario inteiramente ergométrico e certificado, com aspectos exclusivamente
voltados para atender as reais necessidades dos alunos matriculados nas escolas
brasileiras. O FNDE registra precos para esse tipo de produto desde 2009. Além
dos conjuntos de mobiliario escolar formado por mesa e cadeira para alunos de
trés tamanhos (CJA 03, 04 e 06), que atende criangas desde 1,20 m a 1,90 m de
altura, mesa e cadeira para professores (CJP 01), mesa acessivel para pessoas
usuarias de cadeira de rodas (MA 01), conjunto de mobiliario especifico para

uso em laboratério de informatica, formado por mesa e duas cadeiras (conjuntos
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de uso multiplo M2C-04 e M2C-06), além do mobiliario escolar formado por
mesa e cadeira para creches e escolas de ensino infantil e (armario, estante,
escaninho, cadeira de alimentacdo, berco com colchdo, colchonete para
descanso). Ja foram mais de 6 milhdes de conjuntos distribuidos aos municipios
(FNDE, 2013)

E, com o proposito de facilitar o processo de ensino e aprendizagem,
valendo-se dos recursos da tecnologia da informatica, o Ministério da Educacao,
por meio do FNDE, disponibiliza um modelo de computador interativo,
concebido e desenvolvido em parceria com as Universidades Federais de Santa
Catarina e de Pernambuco. O computador interativo foi desenvolvido como um
dispositivo portatil e leve, podendo ser levado pelos professores para utilizagdo
nas salas de aula e interligado aos laboratorios de informatica. E equipado com
teclado, mouse, portas USB, porta para rede wireless, unidade de leitora de DVD
e um datashow interno para que os professores possam projetar os conteldos
digitais nas salas de aula. A introducdo de novas funcionalidades dotou o
Computador Interativo de solucdo de lousa eletrénica. O dispositivo permite
apresentar conteudos digitais armazenados no servidor da escola (aonde chega a
banda larga e estdo disponiveis conteudos) captados pelo dispositivo de rede
wireless, permitindo, também, apresentar conteldos armazenados pelos
professores em pen-drive e conteldos disponiveis em DVD, além de incorporar
funcionalidade que permite ao computador interativo transformar a superficie de
projecdo em um quadro interativo (Lousa Digital). Ja foram distribuidas,
aproximadamente, 70.000 unidades em todo o territério nacional, e o FNDE
pretende expandir consideravelmente este nimero, destacando-se que se trata de
um produto inteiramente diferenciado, concebido em parceria com universidades
e entregue ao mercado para fabricagao.

Integram, ainda, o portfélio de produtos registrados pelo FNDE, lanchas,

bicicletas e capacetes produtos integrantes do Programa Caminho da Escola,
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uniformes escolares, brinquedos pedagdgicos, equipamentos de cozinha e
refeitdrios, instrumentos musicais e eletrdnicos, laboratorios de informatica,
laptop educacional, mobiliarios de escritério e equipamentos para salas de
informatica, materiais escolares, laboratorios mdveis profissionalizantes, tablets
educacionais, dentre outros equipamentos.

Cabe salientar que o alto nivel dos Termos de Referéncia, construidos
em parceria com os melhores especialistas de cada produto e material, que
detalnam todos os elementos necessarios ao processo fabril, exigem a
apresentacdo e aprovacao de protétipos pelo INMETRO, que acompanha a
qualidade do produto final. Este tipo de parceria fez surgir produtos inéditos e de
alta qualidade e garantiu a integracdo de todo o sistema educacional, tanto no
ambito dos estados como dos municipios, por meio de um processo de compra
publica eficiente e transparente, exemplo de integracdo e colaboracdo entre
diversos setores e, principalmente, das entidades federativas.

Entre 2008 e 2013, considerando todos os produtos licitados no modelo
de RPN, o FNDE registrou um volume de compras no valor de R$
13.427.659.184,41 que, a principio, tinha como preco de referéncia o montante
de R$ 17.429.416.835,35, significando em termos percentuais 22,95% de
economia, ou seja, R$ 3.998.757.650,94 (FNDE, 2014 e MPOG, 2013"). Cabe
salientar que os valores de mercado, utilizados como referéncia nas licitacdes,
s&o os obtidos das compras realizadas por estados e municipios e da composicao
dos custos de cada produto, ou seja, sdo referéncias de precos reais.

O RPN do FNDE foi reconhecido e recomendado pelo plenario do TCU
por proporcionar “racionalizacdo da atividade administrativa, eventual economia
aos cofres pablicos, melhor controle do gasto dos recursos federais, prevengao

de licitagOes fraudulentas e melhor fiscalizagdo sobre licitagdes.”

" Fundo Nacional de  Desenvolvimento da  Educacdo.  Disponivel

em:<http://www.fnde.gov.br/portaldecompras>
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Para corroborar seu entendimento, o MCTI menciona
levantamento do Ministério da Educagdo (MEC), o qual
consignou que a sistematica de compras governamentais do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE),
baseada em pregdes eletrbnicos para registro de precos
nacional, permitiu economia de R$ 1,39 bilhdo aos cofres
publicos de estados, municipios e do governo federal no
periodo de 2008 a 2011. Possibilidade que pode ser
aventada pelo Ministério para racionalizacdo da atividade
administrativa, eventual economia aos cofres publicos,
melhor controle do gasto dos recursos federais, prevencéo
de licitagbes fraudulentas e melhor fiscalizagdo sobre
licitacbes, é a utilizagdo do instituto da padronizacdo,
introduzida pelo Decreto 6.170/2007 e conceituada pelo art.
190 § 29 inc. XX, da Portaria Interministerial
MPOG/MF/CGU 507/2011, a exemplo do que o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) realiza.
(Acordao TCU n° 1.717/2012)

Em termos nacionais, convém registrar que as compras publicas de bens

e servicos ficaram em torno de R$ 68,4 bilhdes em 2013. Durante o periodo,

foram realizados 223,2 mil processos licitatérios e o pregdo eletrénico foi a

modalidade mais utilizada pela Administracao Publica Federal, tendo sido usada

em 60% das aquisicdes. Os produtos adquiridos pelo governo federal foram, em

sua maioria, equipamentos e artigos para uso médico, dentario e veterinario. O

pregdo eletrdnico continua como a modalidade de licitacdo mais utilizada pelo

governo federal e respondeu por um gasto de R$ 41 bilhdes. Na comparacédo

entre os anos de 2012 e 2013, as licitagBes, por meio dessa modalidade,

cresceram 6% em nimero de processos e 22% em valores monetarios (BRASIL,
2014)%,

8

BRASIL. Planejamento divulga balanco de compras publicas realizadas em

2013.

Disponivel em:

<http://antigo.planejamento.gov.br/conteudo.asp?p=noticia&ler=10910>.
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4 A PREDOMINANCIA DO INTERESSE NACIONAL E O PRINCIPIO
DA NAO INTERVENGAO DO PACTO FEDERATIVO: AS
DIFICULDADES SUPERADAS PELA COOPERAGAO DAS ENTIDADES
FEDERATIVA

Ao longo deste trabalho, tentou-se demonstrar como um procedimento
pode impactar um setor da administracdo publica, com repercussdes
significativas em termos de eficiéncia e transparéncia e protecdo do interesse
publico.

Mas é importante ressaltar que alguns aspectos foram essenciais para o
éxito deste procedimento e que eles se encontram em consonancia com o novo
paradigma da administracdo publica e o novo servigo publico, quais sejam
liderangas colaborativas, profissionalizacdo técnico-administrativa;
informatizacdo do servico publico, préticas participativas de gestdo de
interesses, dentre outros temas que ndo foram abordados por este trabalho, mas
merecem ser melhor explorados.

Muito além da promocao de uma livre cooperacdo entre a Unido com as
demais unidades federadas, cabe ressaltar que o procedimento implantando no
FNDE fundamenta-se, no ambito do pacto federativo, no principio da
predominancia do interesse nacional e ndo configura violagdo do principio da
nao intervencao.

O Principio da Predominancia do Interesse orienta que é preciso
ponderar acerca dos interesses diretamente envolvidos numa determinada
atividade. Respeitadas as competéncias constitucionais, cada ente federativo tem
uma abrangéncia sobre a qual devera prevalecer o seu interesse, como entidade
da federacdo. Assim, & Unido cabe atuar em defesa e quando ha predominéncia
do interesse geral; os estados agem guando predomina o interesse regional, e a

acdo dos municipios se d4 ao ocorrer predominancia do interesse local. O



66

interesse geral ou nacional devera prevalecer sempre nos casos em que ocorrer
necessidade de decisdes e agfes que envolvam solucBes e interesse nacional e,
no caso das compras publicas, decisdes que envolvem solugdes integradoras das
entidades da federagdo, centralizadas na figura da Unido. Nesse sentido, o
interesse nacional estd acima do interesse e da capacidade dos municipios em
prover com as compras setoriais de educacdo, reputando que o interesse local
considera a capacidade do municipio para atuar sobre tal atividade, assim,

dispde Silva:

o principio geral que norteia a reparticdo de competéncia
entre as entidades componentes do Estado federal é o da
predominancia do interesse, segundo o qual a Unido caberdo
aquelas matérias e questes de predominante interesse geral,
nacional ao passo que aos Estado tocardo as matérias e
assuntos de predominante interesse regional, e aos
Municipios concernem o0s assuntos de interesse local
(SILVA, 2015, p. 505).

E na defesa do interesse nacional, da boa versdo da verba publica, da
aplicacdo de recursos com eficiéncia e transparéncia na preservacao do interesse
publico utiliza-se das caracteristicas e potencialidades apresentadas pelo
federalismo brasileiro.

Ora, desta maneira, se o pacto federativo brasileiro tem acentuado
carater de modelo de federalismo cooperativo, entdo que a cooperacdo seja 0
norte do agir de suas entidades em beneficio de agBes e atividades
governamentais que traduzem-se em eficacia da administragdo publica. Se a
profissionalizacdo da administragdo publica, bem como a informatizacdo de
setores estratégicos ocorre, primeiramente, no ambito da Unido em virtude de
sua prépria capacidade técnica e financeira, que seja ela revertida e utilizada em
beneficio e auxilio das demais entidades da federagdo, até o0 momento em que

elas superem as desigualdades regionais e consigam por si sé serem autbnomas e
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estruturadas com todo o aparato técnico, tecnoldgico e institucional que se
deseja para a realizagdo plena dos preceitos do estado democratico de direito.

Todavia, ndo se pode esquecer-se do historico da administracao publica
brasileira, caracterizada pelo passado patrimonialista e estamental
(FILGUEIRAS, 2009), com precarios mecanismos de controle em alguns
estados e na maior parte dos municipios em que os interesses privados ainda
subjugam o interesse publico. Advém de fatos como estes a importancia da
profissionalizacdo do efetivo técnico-administrativo da administragdo publica,
pois tendo em vista a carreira e 0 longo tempo de permanecia na administracdo
publica dado a prerrogativa do cargo publico, o servidor prima por praticas que
permanecem além de ideologias e mandatos politicos.

Ja o principio da ndo intervencdo orienta que ndo devera ocorrer
interveniéncias, ingeréncias ou ac¢des que interfiram na conducdo de matérias,
assuntos ou bens de uma entidade da federacdo para com outras, pois todas elas
configuram-se como autdnomas e harmdnicas entre si. Perante umas as outras,
cada uma das entidades federativas gozam de autonomia e independéncia, assim

a.

Intervencdo € antitese da autonomia. Por ela afasta-se
momentaneamente a atuacdo autdnoma do Estado, Distrito
Federal ou Municipio que a tenha sofrido. Uma vez que a
Constituicdo assegura a essas entidades a autonomia como
principio basico da forma de Estado adotada, decorre dai
que a intervencdo é medida excepcionalmente e sé ha de
ocorre nos casos nela taxativamente estabelecidos e
indicados como exce¢do ao principio da ndo intervencao,
conforme o art. 34: “A Unido ndo intervird nos Estados nem
no distrito Federal, exceto quando: [...]” e o art. 35: “O
Estado n&o intervird em seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territorio Federal, exceto
quando: [...]”, arrolando-se em seguida 0s casos em que é
facultada a intervencdo estreitamente considerados”
(SILVA, 2015, p.523).
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Ora, num modelo de federalismo cooperativo, a promoc¢do da livre
cooperagdo da Unido com as demais unidades federativas é o que dinamiza e
mantém a estabilidade do Estado. No procedimento de compras conduzido pela
Unido em auxilio aos estados e municipios nas aquisicdes no setor de educacéao
foi respeitada a participacdo de representantes das entidades federativas
estaduais e municipais, de fornecedores e vendedores por suas associacdes, da
Unido por representantes de seus mais diversos Orgdos e ministérios e
representantes das entidades de afericdo e controle de qualidade. Ora, huma
sociedade democratica, a participacdo dos agentes envolvidos num determinado
processo é o fato que torna legitima as decisdes e encaminhamentos oriundos
das decisGes e planejamentos. Na situacdo conduzida pelo FNDE, conforme
referéncias em varias partes do trabalho, ocorreram rodadas de discussdes para
0s encaminhamentos das ac@es, acles tipicas das instituicdes democraticamente

organizadas, que compdem e formam o federalismo cooperativo democrético.
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5 CONCLUSAO

A breve abordagem deste trabalho demonstrou que o Brasil avancou
muito em termos de procedimentos administrativos de compras (licitagdes),
primando pela eficiéncia e transparéncia dos gastos publicos, no interesse
publico. A Lei Federal N° 8.666/93, que normatiza as compras e contratacdes
publicas, foi sancionada num momento em que a administragdo publica unia
seus esforcos para modernizar sua gestdo e, a partir deste momento, novos
procedimentos foram incorporados e fomentados com a utilizacdo de recursos
tecnoldgicos do qual o pregdo é seu exemplo.

E, ao utilizar-se do instrumento do planejamento, voltado para o setor de
compras e instrumentalizar um setor estratégico que aplica a maior parte dos
recursos publicos em aquisicdo no setor de educagdo, o Estado Brasileiro
descobriu uma forma eficiente e transparente de aplicar recursos publicos e obter
ganhos relevantes em economia de escala, cuja experiéncia ora tenta manter,
como também ampliar a outras areas e setores estratégicos.

Assim, este trabalho demonstrou acdes que contribuam para uma
educacdo de qualidade, com base nas acdes mais amplas do planejamento do
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo — 6rgdo auxiliar do poder
executivo, cuja missdo é coordenar as politicas de gestdo da administracdao
publica federal para fortalecer as capacidades do Estado — até a execucdo dos
procedimentos de compras do FNDE, autarquias federais, cuja missdo é prestar
assisténcia técnica e financeira. As a¢des do FNDE, que foram objeto de analise
deste trabalho, foram as compras governamentais como instrumento de
integracdo das acbes de planejamento do Governo Federal brasileiro,
promovendo maior cooperagdo intergovernamental e fortalecimento da relagéo

federativa.
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Para poder compreender como, na figura do FNDE, a Unido compra, foi
necessario sistematizar todo o procedimento de aquisicdo da administracdo
publica, explicando o procedimento de licitagdo e detalhando seus aspectos
conceituais e legais.

A seguir, apresentaram -se 0s aspectos tedricos e os tipos de federalismo
para se chegar as peculiaridades do federalismo brasileiro e seu federalismo
cooperativo democratico como fundamento das praticas colaborativas de
compras do FNDE, sem com que tais a¢des configurem ameaca a autonomia de
suas entidades componentes.Baseado na sistematizagdo do procedimento de
compras publicas, foi possivel perceber a complexidade de atos de gestdo e
demandas por recursos técnico-administrativos e tecnolégicos necessarios —
estruturas essas que ndo se encontram na maioria dos estados federados e
municipios brasileiros. Cabe merecido destaque 0 aspecto tecnoldgico, que
aprimorou o processo de comprar e a forma de contratar com a area publica. Os
sistemas desenvolvidos, para essa finalidade, mostraram-se instrumentos
importantes para o gestor administrar de forma rapida e eficiente suas
necessidades, sejam elas internas e administrativas ou para atender a programas
e projetos governamentais que irdo colaborar na implementacdo das politicas
publicas. As compras de bens e contratacbes de servicos, por meio eletrdnico,
modernizaram a gestdo publica, fazendo com que os procedimentos
administrativos, para sua efetivacdo, imprimissem celeridade e transparéncia dos
seus atos, em todas as suas fases processuais, tais como: o cadastro dos
fornecedores, o0 registro de precos e a inser¢do da modalidade pregdo para
atender & Administracdo publica. Todavia, essa defasagem e auséncia de efetivo
técnico-administrativo e de recursos tecnoldgicos podem ser superadas a partir
das préticas integradas e de colaboragdo entre as entidades da federacéo,
possiveis na modalidade de federalismo cooperativo democratico que apresenta

o0 Brasil. Nesse sentido, o Registro de Precos Nacional configura-se como um
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modelo gerencial de compras que garante a oferta de produtos de qualidade
atestada e aferida por 6rgdos de controle qualidade, oferecendo & comunidade
escolar um processo compartilhnado de compras publicas em que a Unido
concentra seus esfor¢os nos aspectos técnicos da licitacdo — especificacdo dos
produtos, realizagdo do pregdo eletrénico e cessdo da ata de registro precos. Ao
centralizar a licitagdo em nivel federal, o procedimento torna-se mais
competitivo, transparente e eficiente com ganhos em economia de escala para o
estado e em qualidade de bens e produtos para os usuarios, mantendo o
compromisso do governo federal com a educacdo, ética e transparéncia,
exceléncia na gestdo, acessibilidade e incluséo social.

Mas esse processo enfrentou percalcos durante o andamento da
implantacdo deste sistema de compras. As resisténcias evidenciadas por parte
dos estados e municipios pretendiam apontar o cerceamento da autonomia da
gestdo de seus recursos no processo de aquisicdo. Mas ao perceberem o0s
beneficios das aquisi¢cGes neste modelo de compra, muitos estados e municipios
tornaram-se parceiros do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao.
Todavia, considerando o tempo de mandato dos agentes politicos e a renovacao
do contingente dos prestadores de servicos, junto aos estados € municipios, a
cada governo eleito, os esforcos do FNDE devem ser constantes e continuos,
rumo ao convencimento dos gestores publicos e na capacitacdo de seus
prestadores de servicos em prol de se manter este processo de compras integrado
para a educagdo. Dai advém outros assuntos, tais como a necessidade da
profissionalizacdo da administracdo publica — servidores concursados e de
carreira — a transparéncia dos atos dos agentes politicos municipais e estaduais, 0
aperfeicoamento dos mecanismos de controle institucionais e sociais, tais como
ouvidorias, tribunais de contas e participacdo popular, a mudanga da cultura
institucional, centralidade no interesse publico em detrimento da cultura do

personalismo das relacBes politicas como pratica institucionalizada na cultura
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politica brasileira, temas que sugerem exploracdo e aprofundamento em
trabalhos futuros.

Por fim, cabe partilhar a angUstia deste gestor publico em busca de
compreensdo e teorias que pudessem fundamentar a pratica compartilhada de
compras do FNDE, com parametros sistematizados e conceitualmente
construidos num campo teérico, os quais Ihe permitissem demonstrar que tais
acOes sdo integradoras e colaborativas no &mbito do pacto federativo brasileiro.
Isto foi possivel com base no programa de planos e carreiras do governo federal
que visa capacitar seus gestores publicos efetivos (servidores publicos federais
nos termos na Lei 8.112/1990) e que possibilita convénios com Instituicfes
Federais de Ensino em atendimento de demandas especificas, como foi o caso
desta qualificagdo proporcionada pelo Mestrado Profissional em Administracéo
Pdblica da Universidade Federal de Lavras. Essa modalidade de formacdo
académica, que visa aliar a pratica com a teoria, permite, a gestores como este
pesquisador, investigar questbes e ddvidas que emergem de sua préatica
cotidiana. Assim, este trabalho é a sistematizacdo do conhecimento e a
fundamentacdo de uma possivel resposta a um problema que surgiu da pratica
cotidiana deste gestor publico e que ora transformou-se em seu assunto de
investigacdo cientifica no Mestrado.

Os argumentos construidos e solidificados em sede de discussao
académica viabilizardo a continuidade da implantacdo dessa politica de compras
do governo federal em outros setores estratégicos de érgdos e/ou autarquias da
administracdo puablica federal. Atualmente, este gestor se encontra em outro
orgdo controlado pela Unido, que empreende atividades e servigos de compras e
administracdo de bens, servigos e contratacfes no setor estratégico da saude,
buscando implantar e consolidar condutas as praticas implantadas com sucesso

no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao.
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