ISSN 0080-2107

Analise do sistema eletronico de compras do

governo federal brasileiro sob a perspectiva da

criacao de valor publico

RESUMO

Ronaldo Inamine
Rolf Hermann Erdmann
Jamur Johnas Marchi

O sistema de compras publicas do Governo Federal tem como um
de seus objetivos a busca da eficiéncia. Esse conceito, contudo,
amplia-se na medida em que sdo discutidos na Administragao
Publica aspectos complexos da criagdo de valor publico, como
expressdo mais proxima do interesse do cidaddo. Buscou-se na
literatura identificar categorias que expressam o valor publico
para, entdo, analisar o sistema eletronico de compras do Governo
Federal brasileiro. As categorias encontradas foram: eficiéncia,
transparéncia, accountability e interesse publico. Na estratégia
de pesquisa adotada, foram empregados os conceitos do pensa-
mento sistémico-complexo na elaboragdo de um instrumento de
diagnostico que permite a consideragdo de inter-relagdes entre
categorias de analise, ja aplicado no Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), 6rgao responsavel pela gestao do
sistema eletronico de compras no Governo Federal brasileiro. Os
resultados demonstraram que a categoria eficiéncia destaca-se das
demais. Contudo, existem perspectivas para o desenvolvimento das
demais categorias. O uso do instrumento de diagnostico permitiu
a percepcao de novas possibilidades que podem contribuir para o
sistema alcancar objetivos mais amplos no ambito das compras do
Governo Federal, dentre eles a criag@o de valor publico.

Palavras-chave: administracdo publica, sistema de compras publicas,

cria¢do de valor publico, pensamento
sistémico-complexo.

1. INTRODUGAO

Surgido em 2001, o sistema eletronico de compras do Governo Federal con-
siste em uma ferramenta de gestdo criada para aproveitar toda a potencialidade
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da tecnologia da informagao e comunicacao nas compras publi-
cas. Essa potencialidade a ser explorada tinha como motivacao
principal os provaveis ganhos de eficiéncia e economia de re-
cursos financeiros nas compras do Governo Federal. Devido a
sua criagdo recente, pode-se considerar que esse sistema ainda
esteja em processo de desenvolvimento, entretanto ja € possivel
perceber alguns impactos gerados apo6s sua implantagao.

O foco do sistema eletronico de compras publicas tende
para a busca dos quesitos de eficiéncia e economia de recursos.
Esse quadro torna-se compreensivel, uma vez que os orgaos
governamentais deparam, cada vez mais, com restrigdes or-
camentarias de um lado, e aumento das demandas sociais de
outro. No entanto, tratando-se de organizagdes publicas, ndo se
deve esquecer que hé outros parametros igualmente importan-
tes e que, as vezes, deixam de ser considerados em virtude da
logica utilitarista de mercado que domina esse ambiente. Em
outras palavras, orientar a tomada de decisdes do sistema sem
considerar outros aspectos relevantes, como a transparéncia ou
o proprio interesse publico, pode conduzir a efeitos contrarios
ao que foi planejado.

Mintzberg (1996) faz um alerta de que os valores do setor
privado estdo invadindo toda a sociedade. A iniciativa priva-
da, provavelmente, nunca tenha sido tdo influenciadora como
agora. Assim, o setor publico e os outros setores deveriam ser
cautelosos acerca das iniciativas em gestdo que absorvem da
iniciativa privada. O setor publico esté inserido em um contexto
com diferencas significativas em relacdo a realidade do setor
privado. Este busca, primordialmente, o lucro e a maximizagao
da riqueza de seus acionistas. Os 6rgaos de governo, por sua
vez, t€m como norteadoras de suas atividades as diretrizes
de bem-estar social e de interesse publico. Bozeman (2007)
coloca o conceito de valor publico como um contraponto a
forca utilitarista do mercado. Nesse sentido, o objetivo neste
trabalho consiste em verificar se o sistema de compras publicas
do Governo Federal esta organizado para superar a tendéncia da
simples busca da eficiéncia por meio de aprimoramentos para
dar respostas eficazes ao cidaddo e a sociedade pela criacdao
de valor publico.

Adotou-se para tanto uma abordagem sistémico-complexa,
pois a complexidade ajuda a questionar a fragmentagdo e o
esfacelamento do conhecimento, em que o pensamento line-
ar, oriundo do século XIX, colocava o desenvolvimento da
especializagdo como supremacia da ciéncia, contrapondo-se
ao saber generalista e globalizante (MORIN, 1977). Enfim,
significa dizer que foi realizado um esforgo para analisar o
sistema de compras publicas como um todo, sem segmenta-lo.
O presente artigo encontra-se assim estruturado: inicialmente,
trata-se das peculiaridades da administragdo publica e do con-
ceito de valor publico. Depois, sdo levantadas as categorias
de analise (eficiéncia, transparéncia, accountability e interesse
publico). No tdpico seguinte apresenta-se como a pesquisa
foi conduzida. Finalmente, apresentam-se os resultados e as
considerag¢des finais.

2. ADMINISTRAGAO PUBLICA E CRIAGAO DE
VALOR PUBLICO

Na tentativa de estabelecer uma defini¢@o para administra-
¢do publica, Amato (1955, apud JAMESON, 1962) afirma que,
em sentido amplo, ela consiste em todo o sistema de governo,
todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos, insti-
tuicdes e outras formas de conduta humana, que determinam
como se distribui e se exerce a autoridade politica, e como se
atende aos interesses publicos.

No Brasil, conforme documento do Ministério do Planeja-
mento, Or¢camento ¢ Gestdo (MPOG) (BRASIL, 2008), podem-
-se verificar algumas caracteristicas inerentes a natureza publica
das organizagdes da administragdo publica e sua diferenciagdo
das organizagdes da iniciativa privada. Esse 6rgdo destaca que,
enquanto as organizagdes do mercado sdo conduzidas pela
autonomia da vontade privada, as organizagdes publicas sdo
regidas pela supremacia do interesse ptiblico e pela obrigagdo da
continuidade da prestagao do servico publico. A atividade publica
¢ financiada com recursos publicos, oriundos de contribui¢des
compulsorias, que devem ser direcionados para a prestacao de
servigos publicos e a producdo do bem comum. Assim, a adminis-
tragdo publica ndo pode fazer acepgao de pessoas. O tratamento
diferenciado restringe-se apenas aos casos previstos em lei. O
controle social é requisito essencial para a administragdo publi-
ca contemporanea em regimes democraticos, o que implica ga-
rantia de transparéncia de suas agdes e atos, ¢ a institucionaliza-
¢do de canais de participagdo social (BRASIL, 2008).

E importante, também, compreender o atual contexto no
qual esté inserida a administragdo publica e suas respectivas
transformacdes. De acordo com Bresser Pereira (1997), na dé-
cada de 1980, logo depois da eclosdo da crise de endividamento
internacional, o tema que prendeu a atenc¢do de politicos e eco-
nomistas em todo o mundo foi o ajuste estrutural ou, em termos
mais analiticos, o ajuste fiscal e as reformas orientadas para
o mercado. Nos anos 1990, embora o ajuste estrutural perma-
nega entre os principais objetivos, a énfase deslocou-se para a
reforma do Estado, particularmente para a reforma administrati-
va. Para o autor, a questdo central ¢ como reconstruir o Estado,
ou seja, como redefinir o novo Estado que esta surgindo em um
mundo globalizado (BRESSER PEREIRA, 1997).

Um dos pontos sustentados pelo autor consiste na transfor-
magcao da l6gica da administracdo publica brasileira, ou seja, de
uma logica burocratica para uma légica gerencial. A adminis-
trag@o publica gerencial emergiu, na segunda metade do século
passado, como resposta a crise do Estado, ou seja, como modo
de enfrentamento da crise fiscal, por meio de estratégias para
reduzir custos e tornar mais eficiente a administragdo dos ser-
vigos que cabem ao Estado. Também foi um instrumento para
proteger o patrimdnio publico contra os interesses da corrupgao
aberta. Mais especificamente, desde o inicio da década de 1970
crescia uma insatisfagdo, amplamente disseminada, em relagio a
administracdo publica burocratica (BRESSER PEREIRA, 1997).
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Bresser Pereira (1997) cita algumas caracteristicas basi-
cas que definem a administracao publica gerencial. Segundo
o autor, ela ¢ orientada para o cidaddo e para a obtencao de
resultados; pressupde que os politicos e os funcionarios publi-
cos sdo merecedores de um grau real, ainda que limitado, de
conflanga; como estratégia, serve-se da descentralizagio e do
incentivo a criatividade e a inovag@o; o contrato de gestdo ¢ o
instrumento mediante o qual ela faz o controle sobre os 6rgaos
descentralizados.

Os objetivos na administragdo publica, conforme destaca
Moore (1995), parecem ser menos claros, dadas as peculia-
ridades da gestdo e das ambiguidades presentes na criagdo de
valor. Além disso, os valores que tém sido criados sdo de dificil
mensuragdo e avaliacdo. O autor afirma que o objetivo do gestor
publico ¢ criar valor publico, assim como o objetivo da admi-
nistragcdo no setor privado ¢ criar valor privado. Sem definir
explicitamente o conceito de valor publico, Moore (1995) cita
o exemplo em que os gestores publicos criam valor publico por
meio de suas decisdes, tais como defender o pais de inimigos
estrangeiros, manter as ruas limpas e seguras, educar as criangas,
proteger os cidaddos contra desastres naturais ou humanos. E
nesse ponto que o governo cria valor para a sociedade.

Avangando sobre a ideia de criagdo de valor ptblico, Boze-
man (2007) define o termo como aqueles valores que fornecem
consenso normativo sobre: os direitos, beneficios e prerrogati-
vas designados aos cidaddos; as obrigacdes dos cidadaos para
com a sociedade, o Estado, e um ao outro; e os principios nos
quais os governos e as politicas deveriam ser baseados. Jor-
gensen ¢ Bozeman (2007) ressaltam a importancia do assunto,
afirmando ndo existir topico mais importante em administragao
publica do que o valor publico. No entanto, advertem que o
topico € tdo fundamental quanto de dificil gerenciabilidade. De
forma semelhante a Moore, os autores afirmam que a avaliacdo
de valores publicos ¢ uma tarefa muito mais dificil do que sua
identificagdo. Em uma tentativa de identificar os valores publi-
cos, os autores realizam um estudo que lista 72 valores. Dentre
eles, aparecem os conceitos de transparéncia, accountability,
produtividade, efetividade, bem comum e interesse publico.

No Brasil, a administragdo gerencial visou a busca da eficién-
cia e de melhores resultados, em termos de reducao dos gastos,
tendo sido o paradigma desde os anos 1990. Contudo, acredita-se
que a énfase dada a economia de recursos podera ser ponderada
pela busca do valor publico, expressdo moderna e que consegue
captar melhor a complexidade da administragdo publica. No
proximo topico serdo tratadas, especificadamente, a questdo
do sistema de compras publicas ¢ as categorias de analise que
expressam a no¢do de valor publico para a analise desse sistema.

3. CATEGORIAS DE ANALISE PARA UM SISTEMA
DE COMPRAS PUBLICAS

Antes de se apresentarem as categorias de andlise, ¢ im-
portante conceituar o sistema de compras. Hansen, Henriksen

e Mahnke (2004) definem sistema de compras como sistemas
de informagdo entre organizagdes que, por intermédio de seus
mercados eletronicos, permitem aos compradores e forne-
cedores trocar informagdo sobre precos e oferta de produtos
rapidamente e com eficiéncia de custos. Gayialis, Panayiotou e
Tatsiopoulos (2004) trazem defini¢ao semelhante ao afirmar que
um sistema eletronico de compras ¢ um sistema de informagao
interorganizacional que possibilita as organizagdes a realizagao
de melhorias significativas na eficiéncia de seu processo de com-
pras. No caso do Governo Federal, nota-se que o sistema de
compras esta coerente ndo s6 com o conceito, mas também
com o propdsito da eficiéncia.

Contudo, visando ampliar a no¢do de eficiéncia nos siste-
mas de compras publicas para uma percep¢ao de valor publico,
incluiram-se, por meio de um levantamento teérico, outros
atributos para analise do sistema de compras do Governo Fe-
deral. Para tanto, realizou-se uma busca na literatura por tais
atributos, encontrando-se as seguintes categorias: eficiéncia
(BENJAMIN e MORTON, 1986; WIGAND, 1997; ETHIRAJ,
GULER e SINGH, 2000), transparéncia (FERNANDES,
2002; SANTOS, 2002; SPECK, 2004; HOOD, 2006; OECD,
2007, MEIJER, 2009), accountability (HEEKS, 1998; OLI-
VEIRA, 2001; NORTHRUP e THORSON, 2003; THOMAS,
2003) e interesse publico (THAI 2001; ERRIDGE, 2004;
NEYRINCK, 2007; OECD, 2007). Essas categorias possuem
conotagdes diversas, mesmo quando abordadas no contexto
especifico da gestao publica, dado o carater politico e juridico
que os envolve. Por vezes, tais conceitos podem conter ou estar
contidos um no outro; por exemplo, o conceito de interesse
publico pode conter nog¢des de transparéncia, accountability
oumesmo a ideia de eficiéncia. Para esclarecé-los, procurou-se
trata-los e conceitua-los no contexto da administragio publica,
com foco no sistema eletronico de compras, objeto de estudo
deste artigo. As quatro categorias de analise serdo detalhadas
para um sistema eletronico de compras ligado a administra-
¢do publica. Entende-se por categoria de analise os objetivos
que um sistema eletronico de compras deve alcangar para ser
considerado efetivo.

Segundo Aragdo (1997), o conceito de eficiéncia recebe va-
rias conotagdes. Partindo-se de uma visao econdmica, o con-
ceito esta conexo as relagdes de mercado. Em termos organi-
zacionais, vincula-se a questdo ao uso adequado de recursos
e ao desempenho das pessoas ¢ da organizagdo. No ambiente
administrativo, o conceito de eficiéncia é colocado ainda como
componente técnico e econdmico da eficacia, segundo Katz e
Kahn (1987). Em outras palavras, enquanto a eficiéncia € res-
trita aos aspectos internos, em termos do uso econémico de
tecnologias e competéncias, a eficacia engloba esses elementos
somados a capacidade politica de lidar com os aspectos externos
da organizagdo, visando maximizar os resultados.

A categoria eficiéncia, quando tratada no contexto de um
sistema de compras publicas, apoia-se no emprego da tecnologia
da informagdo como instrumento para reduzir os custos das
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trocas econdmicas. Benjamin e Morton (1986) afirmam que a
tecnologia da informagao possibilita novas formas de integracao
nas organizagdes, reduzindo radicalmente custos de transagao e
assegurando vantagens estratégicas importantes. Estudos mais
recentes envolvendo a tecnologia da informagao referem-se a
seu impacto no comércio eletronico. Segundo Wigand (1997),
o comércio eletronico denota a aplicagdo sem rupturas da tec-
nologia da informagdo e comunicagao ao longo de toda cadeia
dos processos organizacionais, conduzidos eletronicamente e
desenhados para atingir os objetivos organizacionais. Esses
processos podem ser parciais ou completos ¢ podem englobar
transagdes entre empresas, ou entre empresas e consumidores.

Dentro desse contexto, a tecnologia da informacao pode ser
analisada como uma ferramenta que promove a eficiéncia de
mercado. Baseados no trabalho de Malone, Yates ¢ Benjamin
(1987), Ethiraj, Guler e Singh (2000) discutem o impacto da
tecnologia da informacdo na eficiéncia de mercado, a partir
de trés categorias conceituais: comunicagdo (baixo custo de
comunicagio), corretagem (encontro direto entre comprador e
vendedor) e integragdo (ligagao mais forte nas relagdes entre
comprador e fornecedor).

Em relag@o aos efeitos da comunicagio, os autores enfatizam
aimportancia da informagao no funcionamento eficiente da eco-
nomia e do comportamento racional dos agentes economicos.
A informacdo permite aos agentes: reduzirem a incerteza dos
consumidores, obterem conhecimento das possibilidades de pro-
ducdo e determinarem as relagdes entre os inputs de producao.
Consequentemente, a disponibilidade e o acesso a informagao
sdo condi¢do necessaria para a eficiéncia do mercado.

Os efeitos da corretagem referem-se ao encontro direto de
compradores e vendedores. Por exemplo, Berthon (1996, apud
ETHIRAJ, GULER e SINGH, 2000) compara a Internet com
um mercado gigante onde potenciais compradores e vendedores
se encontram, ¢ ¢ caracterizado pela abertura, informalidade ¢
interatividade. O efeito da corretagem afeta pelo menos dois
motivos de imperfeicdes da competitividade: o nimero ¢ a
natureza de ligagdes entre produtores e consumidores em um
mercado, e a consciéncia da oferta de produtos alternativos.

Por fim, os efeitos da integragcdo ocasionados pela tecno-
logia da informacdo podem diminuir os custos de transagao
e coordenagdo. Holmstrom e Tirole (1998, apud ETHIRAIJ,
GULER e SINGH, 2000) afirmam que a informagao, a fonte
primaria dos custos de transacdo, pode ocasionar pelo menos
dois problemas de coordenagao: o processamento de informa-
¢éo requer tempo e esfor¢o; individuos com diferentes objetivos
e informac¢ao podem perseguir agendas proprias, resultando em
um desempenho organizacional subdtimo. Assim, a informa-
¢éo ¢ essencial ao problema de coordenagdo da organizagdo.
A difusao da tecnologia da informagao que influencia padrdes
de comunicacgao, dentro e entre empresas, pode também afetar
a organizagao da atividade produtiva, melhorando a eficiéncia
informacional e possibilitando melhor monitoramento da inte-
ragdo entre os individuos (ETHIRAJ, GULER e SINGH, 2000).

A segunda categoria de analise diz respeito a transparéncia
no sistema de compras publicas. Speck (2004) considera que o
principal instrumento para combater a corrup¢ao em licitacdes
¢ a existéncia de regulamentos que garantam maxima abertura a
participagao de empresas e maior visibilidade possivel aos atos
da administragao. Oliver (2004, apud MEIJER, 2009) indica
que a transparéncia pode ser descrita por trés elementos: um
observador, algo disponivel a ser observado e um método para
a observagao. Moser (2001, apud MEIJER, 2009), por sua vez,
define transparéncia como a abertura dos procedimentos nao
imediatamente visiveis aqueles ndo diretamente envolvidos a
fim de demonstrar o bom trabalho de uma institui¢ao.

Meijer (2009) explica que a transparéncia tem sido men-
cionada como uma caracteristica fundamental da tecnologia da
informac¢ao desde os primeiros debates sobre informatizacao
na década de 1980. Uma caracteristica das formas de transparén-
cia nos dias atuais ¢ que elas sdo mediadas. Hood (2006) enfati-
za que as formas atuais da transparéncia diferem da transparén-
cia face a face de antigamente. As novas midias, especialmen-
te a Internet ¢ outros sistemas informatizados, desempenham
atualmente um papel fundamental em mediar a transparén-
cia governamental. A transparéncia mediada pelos computado-
res refere-se a habilidade em olhar pelas janelas da instituigdo
por meio do uso de sistemas informatizados. Ainda, a Internet
pode ser considerada um meio de comunicacao interativa que
permite que a informacao flua em diversos sentidos (MEIJER,
2009), ampliando a capacidade de transparéncia de um sistema.

De acordo com documento da Organizagao para a Coopera-
¢do e Desenvolvimento Economico (Organisation for Economic
Cooperation and Development — OECD), as compras publicas
caracterizam-se como a atividade governamental mais vulnera-
vel a corrupgdo. As compras governamentais representam uma
das principais interfaces entre o setor publico e privado, podendo
apresentar multiplas brechas para agentes ptblicos e privados
desviarem recursos publicos para ganhos privados. Para a
OECD, a corrupgao desenvolve-se na falta de publicidade e, por
isso, a transparéncia e a accountability tém sido reconhecidas
como condigdes-chave para promover a integridade e prevenir
a corrup¢ao nas compras publicas (OECD, 2007).

Fernandes (2002) argumenta que o uso de mecanismos ele-
troénicos possibilita maior transparéncia as transagdes realizadas
pelo setor publico. No caso dos fornecedores, a Internet permite
que todos possuam o mesmo tipo de informagao, diminuindo
o risco de um licitante possuir informagdo privilegiada. Em
relac¢do a sociedade, todos podem acompanhar o processo de
compras do governo, em todas as suas etapas, ¢ verificar sua
legalidade a posteriori, por meio dos registros em atas virtuais.
Desse modo, a analise publica da gestdo dos governos, abertas
na Internet, ¢ um poderoso elemento dissuasivo do mau geren-
ciamento dos fundos publicos, pela visibilidade e facilidade de
reagdio que proporcionam.

Santos (2002) explica que a transparéncia somente se rea-
liza se o usuario compreende e age em relacdo a publicidade.
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A transparéncia ndo se simplifica em colocar a disposi¢do da
sociedade as informagdes sobre as compras, caracteristica da
publicidade, mas coloca-las em forma compreensivel para
toda a sociedade. Embora ndo seja tarefa propria do portal de
compras, dever-se-iam encontrar modos de tabular os dados
e estruturar os resultados de forma clara para a sociedade, em
harmonia com os resultados do controle interno e do controle
externo, bem como com a assessoria economica que cuida da
aplicagdo da responsabilidade fiscal. De acordo com Northrup
e Thorson (2003), a transparéncia ¢ um meio para o cidadao
garantir a accountability, ao permitir desenvolver expectativas
realistas sobre o que o governo pode e ndo pode, ¢ monitorar
o desempenho real do governo.

A accountability representa a terceira categoria de analise
para um sistema de compras publicas. Oliveira (2001) afirma
que o termo accountability, proprio do sistema anglo-saxao, ¢
de dificil tradugdo. A ideia é a de que, para o cidadao fiscalizar
os atos do Estado, duas condigdes sdo necessarias: o forneci-
mento de informagdes completas, claras e relevantes; e cidadaos
conscientes e organizados em torno de suas reivindicagdes.

De acordo com Thomas (2003), o termo accountability pode
ser empregado para atribuir um senso geral e subjetivo de res-
ponsabilidade, a manuten¢@o de valores e padrdes profissionais
mesmo na auséncia de escrutinio externo, uma tempestividade
no atendimento a clientes especificos ou ao publico em geral,
e um dialogo democratico e uma participag@o publica na go-
vernanca. O autor diferencia a accountability da transparéncia,
explicando que esta tltima ¢ um valor altamente consagrado,
mas em uma interpretacdo estrita consiste em um meio para
alcangar a accountability, e ndo um fim em si mesmo.

Para Heeks (1998), o surgimento de novos sistemas de in-
formagdes teve uma influéncia importante para a accounta-
bility. Quando uma decisdo ¢ tomada, a informagdo sobre
essa decisdo e seus resultados precisa fluir para todos aqueles
atingidos por esses atos. Sem tal fluxo de informagdo e sem
o sistema de informac@o para carregar esse fluxo, ndo havera
accountability devido a inexisténcia do conhecimento dessa
decisdo. O autor afirma ser essencial para uma accountability
de resultados, a informagao confidvel, atualizada e relevante
sobre o desempenho dos servigos e programas.

A quarta categoria refere-se a questao do interesse pu-
blico. No contexto das compras publicas, Neyrinck (2007)
afirma que o setor publico ndo apenas regula o mercado, mas
também participa ativamente nele como comprador. Para a
autora, as decisdes ndo deveriam ser pautadas somente pelo
critério financeiro, que ndo ¢ um fim em si mesmo, mas ir
além de consideragdes puramente econdmicas. Na visdo dessa
autora, o mais barato nio é, necessariamente, o melhor. Ao
mesmo tempo em que exerce seu poder de compra, os 0rgaos
compradores deveriam agregar valor, gastando o or¢amento de
maneira a promover questdes ambientais, sociais € humanas.
A inser¢ao de critérios sociais pode ser uma ferramenta efetiva
para promover o emprego, proteger condigdes de trabalho ou

auxiliar a sociedade a promover oportunidades igualitarias. No
longo prazo, tal estratégia de compra pode compensar com a
reducdo de gastos com beneficios sociais.

Neyrinck (2007) afirma que, até recentemente, as compras
publicas e o desenvolvimento sustentavel possuiam caminhos
paralelos. Atualmente, muitas administragdes publicas vém
adotando uma abordagem integrada a fim de promover com-
pras publicas sustentaveis. O conceito sustentavel implica uma
combinagdo de crescimento econdmico, progresso social e res-
peito pelo meio ambiente (NEYRINCK, 2007). Em consonan-
cia com esse argumento, documento da OECD afirma que os
desafios de alcancar a sustentabilidade em uma economia glo-
bal ilustram as decisdes atuais das compras publicas. Em par-
ticular, uma das dificuldades para os governos consiste em mo-
nitorar a implementag@o do contrato pelos contratados e sub-
contratados e garantir que as condi¢des ambientais e de trabalho
sejam respeitadas (OECD, 2007).

Apesar disso, como observa Thai (2001), enquanto alguns
paises impdem politicas sociais, tais como a reserva de uma
propor¢do das compras publicas para pequenas empresas ou
cujos proprietarios sdo mulheres, a maioria dos 6rgdos de
governo utiliza o enorme poder de compra para estabiliza¢do
econdmica ou propoésitos desenvolvimentistas, como a prefe-
réncia por empresas nacionais ou de determinadas regides do
pais. Erridge (2004) argumenta que o potencial das compras
publicas para alcancar objetivos socioecondmicos tem sido
restringido devido a uma maior énfase em objetivos comerciais
orientados pelo mercado, valorizando-se a economia ¢ a efi-
ciéncia em detrimento do bem-estar social e do valor publico.

Percebe-se que a nocdo de interesse publico ¢ ainda bas-
tante controversa. Para Childs (1967), o conceito de interesse
publico esta vinculado a ideia de opinido publica, ou seja, 0
interesse publico é o que a opinido publica expressar como
tal. Contudo o conceito de interesse ptblico ¢ em geral mais
abstrato e mais complexo do que parece, pois envolve aspectos
politicos ¢ juridicos. Por exemplo, segundo Graziano (1997), o
conceito de interesse publico esta relacionado a um espago que
pertence ao mesmo tempo ao Estado e a sociedade. Essa ideia
parece superar a visdo de Childs sobre o assunto. No Brasil,
conforme Meirelles (2003), o interesse publico ¢ considerado
um dos principios da administragdo publica e esta relacionado
a ideia de interesse geral e a priorizagdo do publico sobre o in-
teresse privado. Nesse sentido, ¢ importante concordar com
Bandeira de Mello (2008) quando ele chama a atengdo para a
necessidade de clareza do conceito, que envolve o contraste
entre publico e privado a0 mesmo tempo em que consiste em
ser mais do que um somatorio de interesses individuais.

O quadro 1 sintetiza as categorias de analise levantadas,
destacando o conceito e a importancia de cada uma. Elas re-
presentam objetivos que vao ao encontro do valor publico, su-
perando a ideia de eficiéncia, mas ndo a negando, e alcangan-
do outros valores considerados relevantes para o cidadao e a
sociedade.
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Quadro 1

Categorias de Analise para um Sistema Publico de Compras

Categorias de Analise Conceitos

* Maior capacidade de processamento de dados

Eficiéncia R "
. ¢ Diminuig&o dos custos de transagéo
v\%egjna dr?'?gg;v)logt%?rg 9(83?1?’er * Melhoria da comunicag&o e conex&o entre
g A Singh’ (2000)1’ pessoas, organizagoes e processos

* Acesso instantaneo a base de dados

Importancia

O uso intensivo da tecnologia de informagéo
no sistema eletronico de compras melhora

a eficiéncia dos processos e diminui
consideravelmente os custos associados nas
licitagdes.

Transparéncia
Fernandes (2002), Santos
(2002), Speck (2004),
Hood (2006), OECD (2007),
Meijer (2009)

* Visibilidade dos atos da administracéo
* Compreensao da informagéo pelo usuario

A transparéncia tem sido reconhecida como
condi¢do-chave para promover a integridade
€ prevenir a corrupgao nas compras publicas.

Accountability
Heeks (1998), Oliveira
(2001), Northrup e Thorson
(2003), Thomas (2003)

* Responsabilidade de uma pessoa ou
organizacao perante terceiros

* O sistema fornece mecanismos de
monitoramento, comparagéo e controle

A disponibilizagao de mecanismos que
possibilitem a responsabilizagéo dos
servidores envolvidos é fundamental para o
controle nas compras publicas.

Interesse Publico
Thai (2001), Erridge (2004),
Neyrinck (2007),

OECD (2007) elou inclus&o social

* Compras publicas orientadas pelo bem-estar
social, valor publico, sustentabilidade,
incentivo a pequenas e médias empresas,
promogao de emprego, protegdo de minorias

As compras publicas representam montantes
expressivos de recursos publicos, que podem
ser utilizados para atingir objetivos mais
amplos, além do critério econémico, em prol
da sociedade.

A abordagem de compras publicas ndo orientadas por valores
exclusivamente econdmicos ou por questdes utilitaristas ¢ uma
corrente minoritaria na literatura revisada. O uso do poder de
compra do governo tendo como diretrizes os aspectos de interesse
publico parece ndo ser tdo 6bvio, até mesmo porque esse conceito
requer ainda ser mais bem estudado. Para fins deste trabalho,
pode-se entender a promogao do interesse publico nas compras
governamentais como o uso do poder de compra do governo
visando ao bem-estar social, a sustentabilidade, ao incentivo a
pequenas e médias empresas, a promogao de emprego, a pro-
tecdo de minorias e a inclusdo social. Enfim, significa utilizar
as compras publicas tendo em vista a geracdo de valor publico.

4. ESTRATEGIA DE PESQUISA

Com a revisdo da literatura foram identificadas quatro cate-
gorias de analise associadas ao conceito de valor publico: efi-
ciéncia, transparéncia, accountability e interesse publico. A
estratégia adotada na pesquisa aproxima-se do estudo de caso,
pois procurou-se encontrar respostas por meio da triangulacao
de multiplas fontes de evidéncias, conduta recomendada por
Yin (2001).

Para a coleta de dados sobre o sistema de compras do Go-
verno Federal, unidade de analise em questdo, utilizaram-se
informagdes provenientes do extrator de dados utilizado na
Geréncia de Informagdes Estratégicas do MPOG. Para verificar

aeficiéncia do sistema de compras, foi realizada uma analise da
economia gerada nas compras por pregao eletronico. As fontes
primarias foram obtidas diretamente a partir de entrevistas com
servidores do MPOG.

Decidiu-se por entrevistar individuos que conhecessem
todas as fases do processo de compras, além do proprio siste-
ma eletronico de compras. Justifica-se a decisdo pelo fato de a
pesquisa abordar o sistema de compras como um todo. Assim,
tornou-se importante que os entrevistados possuissem uma
visdo abrangente do objeto de pesquisa.

Assim, a escolha dos entrevistados foi realizada privilegian-
do aqueles servidores que possuiam uma visao mais ampla do
sistema e tinham conhecimento de todas as fases do processo de
compras. O grupo de entrevistados foi representado por diversas
posigdes hierarquicas, desde servidores no nivel de geréncia até
no nivel mais operacional, especificamente: trés servidores do
MPOG da area responsavel pelo gerenciamento do sistema ele-
tronico de compras; um servidor do MPOG de area relacionada
ao sistema de compras, detentor de conhecimento da inter-relacao
entre esse sistema e os demais sistemas do Sistema Integrado de
Administragdo de Servicos Gerais (SIASG); e cinco servidores
publicos, no nivel de usuario do sistema, que possuem conheci-
mento razoavel de todas as fases do processo de compras.

O questionario usado nas entrevistas foi elaborado utilizan-
do-se os conceitos do instrumento de avaliagdo de organizacdes
desenvolvido pelo Nucleo Interdisciplinar de Estudos em Ges-
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tao da Producdo e Custos (NIEPC), vinculado ao programa
de pds-graduacdo em administracdo da Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC) e registrado no Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq). O
NIEPC desenvolveu essa metodologia de analise utilizando a
concepgao de pensamento sistémico e complexo e aplicou-a
originalmente em ambientes de manufatura (SCHULZ, 2008).

Assim, o motivo para utilizagdo dessa metodologia consiste
na intengdo de analisar o sistema de compras ndo apenas sob
uma perspectiva isolada das quatro categorias levantadas,
mas também, sob uma otica integrada. Buscou-se ir além do
paradigma reducionista que divide o todo em partes e as estuda
em separado. Por sua vez, entende-se que o objeto de estudo
em questdo possui significativas diferencas e peculiaridades,
como demonstrado na revisdo da literatura sobre a administra-
¢do publica. Desse modo, a ferramenta do NIEPC aplicada na
pesquisa considera essas especificidades e utiliza as categorias
de analise pertinentes ao tema. No entanto, a concepgao ori-
ginal do NIEPC ¢ mantida, ou seja, a analise sob a logica do
pensamento sistémico e complexo.

Para isso, foram desenvolvidos seis quadros com trés as-
sertivas cada, as quais contém cenarios pessimistas ¢ otimistas.
As assertivas foram elaboradas inter-relacionando-se os con-
ceitos das categorias de analise: por exemplo, os conceitos de
eficiéncia, quando relacionados aos conceitos de transparéncia,
geraram assertivas com foco na base de dados e na comuni-
cacdo entre compradores e fornecedores. Ja os cendrios foram
elaborados a partir das assertivas e orientaram o entrevistado a
posicionar-se dentro de uma escala tipo /ikert. Ao todo sdo 18
questdes baseadas nas inter-relagdes das categorias de analise
apresentadas anteriormente no quadro 1. Essas categorias foram
combinadas em pares. Cada assertiva foi respondida em escala
likert, em que a nota mais baixa (um) equivale a uma relagao
fraca e a nota mais alta (cinco) denota uma relagdo forte entre
as duas categorias de analise. A analise foi conduzida por meio
da comparagdo da percepgdo dos entrevistados com evidén-
cias encontradas em documentos € em dados secundarios, em
relacdo as assertivas elaboradas a partir da teoria. Também
foram feitas comparacgdes entre os achados com a ajuda dos
graus atribuidos pelos entrevistados, o que permitiu encontrar
discrepancias entre as categorias.

5. RESULTADOS

Apresentam-se a seguir os principais resultados da pes-
quisa, as ideias e possibilidades de melhoria do sistema de
compras publicas. Destaca-se que cada quadro apresenta trés
assertivas, cada uma com dois cenarios (pessimista ¢ otimista).
Primeiramente, ¢ apresentado, quadro a quadro, o grau médio
recebido pelas assertivas, dentro dos respectivos cenarios. As
descobertas evidenciadas sdo detalhadas no texto, bem como
sugestoes de melhorias que emergiram das entrevistas com o
pessoal do MPOG. Os entrevistados avaliaram, de acordo com

sua percepe¢ao, e assinalaram um grau que melhor representasse
a situacgdo real entre as categorias de analise.

5.1. Eficiéncia e transparéncia

No quadro 2, apresenta-se a relagdo entre as categorias efi-
ciéncia e transparéncia. No questionario aplicado aos servidores
do MPOG, constatou-se que essas duas categorias possuem uma
boa integracdo. A média de cada uma das trés assertivas indica
tal fato. Uma possivel explicagdo pode ser o alto grau de relagdo
entre as duas categorias. O desenvolvimento da transparéncia
nas compras publicas, por exemplo, leva naturalmente a maior
eficiéncia do sistema. Esse fato ¢ captado pela segunda e terceira
assertivas do questionario. Na média, os entrevistados deram nota
4 para a terceira assertiva, que afirma que a maior visibilidade
dos avisos de licitagdo ocasionou um aumento da concorréncia
entre os fornecedores. Antes do sistema eletronico, as licitagdes
eram divulgadas apenas em meios impressos, no Diario Oficial
da Unido. O licitante interessado deveria, entdo, conseguir uma
copia do diario a fim de saber quais licitagdes iriam ocorrer. Atu-
almente, a obrigatoriedade de registrar a licitagao no sistema gera
automaticamente um aviso de licitagdo. Isso fez com que todas
as compras dos orgdos usuarios do sistema sejam divulgadas
na Internet. E provavel que esse fato tenha contribuido para um
aumento na concorréncia entre os fornecedores.

A segunda assertiva, por sua vez, explora a questao da co-
municagdo entre o governo e os fornecedores. Na percepcao
dos entrevistados, a melhor divulgagdo dos atos administra-
tivos, decorrente das funcionalidades da tecnologia da infor-
magcao, facilitou o contato entre esses dois agentes. Os atos
administrativos, nesse caso, referem-se a todos os passos en-
volvidos na licitagdo, tais como: a divulgagdo da licitagdo e
do edital, a sessdo publica, a adjudicagdo, a homologagdo ¢ os
recursos. Além disso, o sistema possibilita aos fornecedores
realizarem consultas diversas, alteracdo de dados cadastrais,
envio de propostas de pregos, envio de planilha da proposta
atualizada etc. Tudo isso se configura como uma melhora na
comunicagdo entre o governo e os fornecedores, viabilizada
pelo sistema eletronico. Desse modo, verifica-se que a maior
transparéncia promovida pelo sistema tem sido revertida em
prol da eficiéncia. O inverso, no entanto, poderia ndo ser ver-
dade. Isto €, poder-se-ia ter maior eficiéncia na comunica¢ao
de dados devido a tecnologia da informag@o, mas o sistema
ndo disponibilizar a informac¢ao de maneira transparente. No
caso em questdo isso parece ndo ocorrer. O uso do potencial
da tecnologia da informag@o para a comunica¢ao de dados tem
sido revertido em maior transparéncia ao processo de compras.
A primeira assertiva coloca justamente esse ponto ¢ a média 4
dos entrevistados confirma essa expectativa.

Assim, observa-se que as duas categorias de analise pos-
suem alta integracao e influenciam-se mutuamente. Os benefi-
cios do desenvolvimento de uma categoria tém sido revertidos
em prol da outra, e vice-versa.
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Quadro 2

Grau de Eficiéncia e Transparéncia

Relagdes entre as Categorias EFICIENCIA (1) e TRANSPARENCIA (2)

Grau

Recebido Cenario 5

Assertiva Cenario 1

A melhoria na comunicagéo de
dados do sistema eletronico (1)

4 tem melhorado a disponibilidade
e a visibilidade das informagdes
licitatorias (2).

0 avango na comunicagao de
dados (1) ndo trouxe beneficios em
relagdo ao acesso das informagdes
licitatorias (2).

A comunicagao de dados agil e
configvel (1) tornou o acesso as
informagdes completo e
instantaneo (2).

Apesar das possibilidades
oferecidas pelo sistema, o governo

Apbs a implantagéo do sistema, a

el dhellggco s el divulgacéo dos atos administrativos

administrativos (2) facilitou a

3,75 ~ nao tem divulgado os seus atos (2), € muito boa (2), ndo havendo
Cgc:)r(:g ar)]tre fornecedores & 0 que torna a conexao fornecedor- reclamagdes de problemas de conexéo
g : -governo deficiente (1). entre fornecedores e governo (1).
A maior visibilidade dos avisos A divulgagéo dos avisos de licitagéo Todas as licitagdes possuem avisos
4 de licitagdo (2) ocasionou um no sistema eletronico (2) néo teve de licitagdo (2) e isso ocasionou um

aumento da concorréncia entre
os fornecedores (1).

influéncia alguma no aumento da
concorréncia (1).

aumento consideravel no numero de
fornecedores (1).

5.2. Eficiéncia e accountability

Apresenta-se no quadro 3 a relacdo entre as categorias efici-
éncia e accountability. Analisando-se essas categorias, percebe-
-se que, apesar de uma maior eficiéncia possibilitar um melhor
controle, isso ndo ¢ totalmente atingido. O efeito da eficiéncia
sobre a accountability esta restrito as questdes mais simples,
tais como acessar instantaneamente a base de dados e obter
informagdes atualizadas sobre responsaveis pelos processos de
compras. Esse ¢ 0 maximo de informagao que o sistema oferece
em relagdo aos processos de accountability. Em certo sentido,
esse nivel mais basico ja pode ser considerado um avango
comparando-se com a situag@o anterior ao sistema eletronico.

Aprimeira assertiva desse grupo tenta captar essa percepgao
dos entrevistados ao afirmar que o acesso completo e instanta-
neo a base de dados tem auxiliado no controle dos processos
licitatorios. A média 3,75 mostra uma concordancia com a
assertiva, ja denotando uma leve melhora na accountability de-
corrente de uma maior eficiéncia do sistema. No entanto, ainda
ndo se tem dentro do sistema um mecanismo automatico que
identifique possiveis operagdes suspeitas de irregularidades. A
partir de critérios, como valor extremamente alto em relagao
a determinado objeto ou uso de codigos de materiais/servigos
em discordancia com a descrigdo do objeto, seria possivel criar
regras de filtros das operagdes suspeitas. Isso seria ttil para
bloquear essas transacdes ou, pelo menos, listar essas compras
para posterior avaliagdo pelos 6rgaos de controle.

A segunda assertiva aborda justamente esse aspecto e sua
nota média, 1,75, identifica um caso de relacdo fraca entre as

categorias eficiéncia e accountability. Dado que essa automa-
tizagdo no sistema ¢ factivel, considera-se que se tem aqui uma
oportunidade a ser explorada no desenvolvimento do sistema.
Outro ponto a ser desenvolvido no sistema refere-se a um me-
canismo de mineracdo de dados (datamining) que possibilitaria
varrer toda a base de dados em busca de compras irregulares.
Um mecanismo de datamining consiste em um software que
tenta extrair padrdes e modelos de um banco de dados. E co-
mumente utilizado, dentre outras atividades, para a deteccao de
fraudes. Isso aumentaria o controle sobre as compras publicas,
uma vez que a analise ndo seria restrita a apenas uma amostra,
como ¢ feito normalmente.

A terceira assertiva, que tenta capturar essa ideia, mostra
que esse € um ponto a ser explorado dentro do sistema. Sua
nota média, 2,75, indica uma provavel subutilizagdo das po-
tencialidades da tecnologia da informagao que, com o avango
na capacidade de processamento de hardware ¢ software,
possibilita realizar a auditoria em toda a base de dados. Assim,
analisando-se as categorias eficiéncia e accountability, percebe-
-se que o sistema auxiliou em um estagio inicial de controle a
partir de mecanismos basicos. No entanto, dado o potencial da
tecnologia da informacao disponivel, solu¢cdes mais sofisticadas
poderiam ser implantadas.

5.3. Eficiéncia e interesse publico
No quadro 4 apresenta-se a relagdo entre as categorias efici-

éncia e interesse publico, em que se nota que a melhora na co-
municagdo ¢ na acessibilidade do sistema ficou concentrada
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Quadro 3

Grau de Eficiéncia e Accountability

Relagdes entre as Categorias EFICIENCIA (1) e ACCOUNTABILITY (2)

Graq Assertiva Cenario 1 Cenario 5
Recebido
O acesso completo e instantaneo a Né&o é possivel acessar informagoes E possivel acessar informagdes
375 base de dados (1) tem auxiliado relevantes da base de dados (1) atualizadas do banco de dados (1)
' no controle dos processos ou n&o se podem identificar os e identificar os responsaveis pelas
licitatorios (2). responsaveis pelas compras (2). compras (2).
A maior capacidade de A maior capacidade de Ag:g:;:;%ﬁfg:%gg 0s (1)
processamento de dados (1) tem processamento de dados (1) ndo Z utilizada com critérios para
1,75 sido utilizada para realizar um ¢ utilizada em mecanismos para identificar Drovaveis o eIr)a Ges
controle automatico de compras detectar automaticamente suspeitas frau duIentaFl)s geran dopumaglista
suspeitas de irregularidades (2). de irregularidades (2). para posterior avaliacao (2).
A maior capacidade de . .
processamento de dados do Né&o hé, até o momento, igsrﬁitf?éga 82|d3§’25ﬁ7‘qr§1i2re ular
275 sistema e o uso de datamining (1) processos de mineracao de dados indepen dgnter%ente doF\)/alor gular,
’ tém sido utilizados para realizar (datamining) (1) que realizem tais P ’

assim como o responsavel pela

auditorias em toda a base de dados tarefas de auditoria (2). transagdo (2)

€ ndo apenas em uma amostra (2).

Quadro 4

Grau de Eficiéncia e Interesse Publico

Relagdes entre as Categorias EFICIENCIA (1) e INTERESSE PUBLICO (2)

Grau

Recebido Assertiva Cenario 1 Cenario 5

A diminui¢éo nos custos de A diminui¢éo nos custos de e
transagéo decorrente da utilizagéo transagéo decorrente da utilizagdo t?gxlsio god('jrg'cr:)ur'r%i?eng: Sﬁlsi;c;s gg
da Tl aumentou a concorréncia nas da Tl (1) ndo teve nenhum da tecr?olo ia da informacsio ¢
815 licitagdes (1) de 6rgéos localizados impacto nas compras dos 6rgaos (1), esses ?’)r 50S CONse Quiram
em regides menos desenvolvidas localizados em regides menos 466550 4 ma?s fornece dgres e com
e/ou mais distantes dos grandes desenvolvidas e/ou mais distantes melhores precos (2)
centros urbanos (2). dos grandes centros urbanos (2). preg ‘
- A melhora na comunicagéo e A melhora na comunicagéo e
ﬁangﬂlqu;?bﬁi?jacgggglgias(t}:r%: (1) na acessibiligiade do sistema na aqessil:_;iljdade do sistema
4 incentivou a participagdo de pequenas (1 r;ép teve impacto algum na (1 f.°'. decisiva no aumento de
e médias empresas nas licitacdes (2) participagéo das pequenas e participacdo das pequenas e
: médias empresas (2). médias empresas (2).
O banco de dados tem sido
gtt)"rﬁsgos %%ﬁigggiegﬁggﬂg :trézsias O banco ~de dados com as A pgrtir dos dqdos de compra
e diretrizes (1) para promover mfornjagogg sobre as compras ophdos pglo S|stemq _(1), tem §|do
2,75 questoes de interesse publico, como (1) é insuficiente para criar criadas diversas politicas publicas
desenvolvimento de regices m ais estratégias de interesse para promogao de questdes de
publico (2). interesse publico (2).

pobres ou incentivo a pequenas
empresas (2).
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nas iniciativas para promover a participacdo de pequenas e
médias empresas nas compras governamentais. Desse modo,
houve um impacto conjunto da legislacdo, que imp0s critérios
de preferéncia por esses tipos de empresas, e da tecnologia da
informag@o, que diminuiu os custos de transagdo para parti-
cipagdo nos processos licitatorios. Assim, pode-se dizer que,
nesse caso especifico, a eficiéncia do sistema eletronico de
compras conseguiu ser revertida para promover uma questao
de interesse publico.

O sistema de compras, por sua vez, guarda uma enorme
base de dados que se referem, principalmente, ao comprador,
ao objeto licitado, a data e a localizagdo da compra. Esses dados
poderiam ser trabalhados a fim de obter-se informacdes uteis
para a formacdo de estratégias visando a acdes de interesse
publico. Poder-se-ia citar, por exemplo, a identificacdo dos
orgaos federais que mais compram determinados bens ou ser-
vigos ou agrupar essa demanda e direciona-la para fornecedores
de determinadas regides menos desenvolvidas. A ideia seria
utilizar o poder de compra do Governo Federal para promover
localidades mais necessitadas, mesmo que isso significasse
maior gasto or¢amentario. De acordo com os entrevistados,
porém, os dados presentes no sistema ndo tém sido utilizados
para criar politicas ptblicas nesse sentido.

A analise conjunta das categorias eficiéncia e interesse
publico mostram que os beneficios da primeira categoria in-
fluenciam a segunda apenas na questao das pequenas e micro-
empresas. A eficiéncia introduzida pelo uso da tecnologia da

informagao ndo é capaz de criar, por si s0, beneficios positivos
em todas as questdes de interesse publico. Obviamente, algumas
externalidades positivas podem estender-se, por exemplo, a
regides mais distantes sem a necessidade de uma intervengao
ou agdes adicionais do governo. Esse € o caso da provavel eco-
nomia nas compras publicas em regides menos desenvolvidas e/
ou mais distantes dos grandes centros urbanos, apos a utilizacao
do sistema eletronico. Porém, o uso do poder de compra para
estabelecer estratégias de fomento a determinados setores da
economia so se realiza a partir de agoes de gestdo governamen-
tal. Em outras palavras, ¢ necessaria a agdo humana para extrair
o potencial da tecnologia da informacdo ¢ direciona-la para
pontos para os quais o mercado naturalmente nao direcionaria.
Percebe-se aqui um ponto passivel de ser explorado com as
potencialidades do sistema eletronico de compras.

5.4. Transparéncia e accountability

No quadro 5, observam-se os resultados relativos as cate-
gorias transparéncia e accountability. Na verdade, a primeira
¢ um prerrequisito para alcangar a segunda categoria. Assim,
as trés assertivas desse grupo tentam auferir a influéncia da
primeira categoria sobre a segunda. A maior divulgagao dos
atos da administragdo aumentou o controle sobre suspeitas
de fraudes nas compras publicas. O controle com o sistema
eletronico foi sensivelmente melhorado, pois os atos da admi-
nistrag¢@o ficam expostos a apreciag@o da sociedade. Contribui

Quadro 5

Grau de Transparéncia e Accountability

Relagdes entre as Categorias TRANSPARENCIA (1) e ACCOUNTABILITY (2)

Grau

Recebido Assertiva

Cenario 1

Cenario 5

A maior divulgagéo dos atos da Apés a disponibilizag&o das Hgi?:ségsf; t;:] fie\éz?;gséda
45 administragao (1) aumentou o informagdes no sistema eletronico apr egi acio da s ogi edade (1)

’ controle sobre §u§peitas de fraudes (1), o nivel de controle sobre as tornando o controle das co m’p as
nas compras publicas (2). compras permaneceu inalterado (2). muito mais visivel (2).
Ainformagao no site Comprasnet é O sistema ndo disponibiliza E possivel visualizar (1) a
disponibilizada (1) de maneira que essa informagéo (1) ou os quantidade e o valor da compra

4,0 permite a identificacdo dos érgaos responsaveis pela compra realizada pelo pregoeiro e
e servidores responsaveis pela nao sdo identificados no autorizada pelo ordenador de
despesa (2). sistema (2). despesas (2).
A informagao sobre as compras é A partir das informagoes Os pregos médios unitarios de
colocada de forma compreensivel disponibilizadas (1), ndo é possivel licitagdes anteriores sao colocados
3,0 (1), permitindo comparar se comparar e avaliar se determinada como referéncia (1) para comparar
determinada licitagéo esta fora dos licitagdo possui valores ou objetos com o valor da licitagdo em
padrdes (2). suspeitos (2). questao (2).
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para isso a possibilidade de identificar os 6rgdos e servidores
responsaveis pela despesa, além da quantidade e valor da
compra realizada pelo pregoeiro e autorizada pelo ordenador
de despesa. As médias elevadas obtidas nas duas primeiras
assertivas confirmam esses fatos.

Contudo, os dados presentes no sistema ainda sdo apre-
sentados de maneira bruta, isto ¢, ndo sdo organizados ¢ es-
truturados de forma a fornecer informagodes para a tomada de
decis@o. Os dados estdo expostos na Internet de acordo com a
estrutura original do banco de dados. As consultas disponiveis
sdo predeterminadas, isto ¢, s3o obtidas por meio de parametros
fixos que ndo podem ser alterados. Por exemplo, é possivel ver
o resultado individual das licitagdes de determinado o6rgdo.
No entanto, ndo ¢ possivel realizar uma consulta de todas as
compras desse 6rgdo de determinado material ou fornecedor.
Assim, considera-se que a transparéncia ¢ limitada, ou seja, a
informagao esta disponivel, mas de modo que impossibilita
ou dificulta a tomada de decisdo de um observador. Contudo,
de acordo com explicagdes de um dos entrevistados, ha um
projeto em andamento que visa preencher essa lacuna. Um
site disponibilizara consultas pré-formatadas sobre compras
publicas, possibilitando ao usuario escolher seus parametros.

Outro problema que afeta as duas categorias consiste em
ndo se conseguir comparar ¢ avaliar se determinada licitacdo
estd fora dos padrdes, com valores ou objetos suspeitos. Os
resultados das licitagdes mostram apenas os valores do objeto
em questdo. Nao ha parametros para avaliar se tais valores
licitados estdo fora dos padrdes aceitdveis. Uma forma de

avaliar isso seria disponibilizar os precos médios unitarios
de licitagdes anteriores ou precos de mercado e coloca-los
como referéncia para comparar com o valor da licitacdo em
questdo. Diante do exposto, considera-se que a transparéncia
proporcionada pelo sistema cumpre seu papel ao mostrar as
informagdes basicas das compras publicas: 6rgdo comprador,
servidores responsaveis pela licitagdo, material ou servigo
adquirido, valor ¢ quantidade comprados. Apenas com essas
informagdes ja é possivel acreditar que o nivel de accountabi-
lity tenha melhorado com a introdugao do sistema eletronico.
Entretanto, dadas as oportunidades oferecidas por essa ferra-
menta informatizada, acredita-se que ainda haja varios pontos
a serem melhorados na transparéncia e que podem influenciar
diretamente a accountability.

5.5. Transparéncia e interesse publico

Apresentam-se, no quadro 6, as categorias transparéncia
e interesse publico. Buscou-se aqui verificar como a transpa-
réncia efetivada pelo sistema consegue beneficiar questdes de
interesse publico. Como demonstrado anteriormente, uma das
grandes vantagens do sistema eletronico de compras reside na
transparéncia que pode ser proporcionada aos integrantes do
sistema. Esse fato ¢ especialmente importante para aquelas
empresas com menos recursos ¢/ou de menor porte. No caso em
questdo, uma das maiores beneficiadas por essa caracteristica
do sistema foram pequenas e médias empresas. Além de elas
acompanharem as licitagdes em andamento, um mecanismo

Quadro 6

Grau de Transparéncia e Interesse Publico

Relagdes entre as Categorias TRANSPARENCIA (1) e INTERESSE PUBLICO (2)

Grau

Recebido Assertiva

As pequenas e médias empresas

Cenario 1

Cenario 5

45

(2) conseguem ter conhecimento
sobre as licitagdes em andamento e
sa0 avisadas automaticamente pelo
sistema (1).

As pequenas e médias
empresas (2) tém criticado o
acesso as informagdes sobre as
licitagdes (1).

As pequenas e médias empresas
(2) séo informadas automaticamente
pelo sistema sobre as licitagdes em
andamento (1).

As informagdes disponibilizadas no
sistema (1) s&o colocadas de forma

inteligivel para leigos no assunto (2).

A informagao disponibilizada no
sistema, em linguagem técnica
(1), € de dificil compreenséo
para 0 usuario comum (2).

A informagao € clara e a linguagem
técnica é explicada de maneira
acessivel (1), ndo exigindo
conhecimento prévio do assunto por
parte do cidad&o (2).

3,25

Usuarios de regides menos
desenvolvidas e/ou mais distantes
(2) conseguem obter informagdes
ou treinamento sobre a utilizagdo do
sistema (1).

N&o é oferecido tipo algum de
suporte em relacgao a utilizagao
do sistema (1) para aqueles
localizados nas regiées mais
distantes (2).

Sao disponibilizados manuais ou
treinamentos (1) que explicam o
funcionamento necessario a usuarios
distantes dos grandes centros
urbanos (2).

134

R.Adm., Séo Paulo, v.47, n.1, p.124-139, jan./fev./mar. 2012




ANALISE DO SISTEMA ELETRONICO DE COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL BRASILEIRO SOB A PERSPECTIVA DA CRIAGAO DE VALOR PUBLICO

dentro do sistema dispara automaticamente um aviso sempre
que ocorrerem licitagdes de interesse desses fornecedores.
Isso ¢ possivel, pois no momento do cadastro os fornecedores
informam os materiais ou servigos que fornecem. Assim, nas
licitagdes desse tipo de material ou servico, todos os fornece-
dores relacionados serdo avisados.

Verificou-se, também, a transparéncia do sistema para
aqueles que ndo possuem um conhecimento prévio do assunto.
Uma vez que o sistema esta disponivel na Internet, torna-se
necessario que a linguagem utilizada seja acessivel a todos
os cidadaos. Conforme apontado pela revisdo tedrica, a mera
disponibilizagdo da informagao na Internet ndo significa, ne-
cessariamente, transparéncia. A informacao pode ser tdo inaces-
sivel ao usudrio comum que a transparéncia, nesse caso, seria
irreal. Existem termos especificos no sistema que deveriam
ser acompanhados de uma breve explicagdo. Para realizar uma
simples consulta, ¢ preciso entender o significado de diversos
conceitos ndo conhecidos por um usuario leigo.

Outro ponto importante para os usuarios do sistema ¢ em
relagdo a transparéncia de sua utilizagao e funcionamento. Dado
que o sistema contém diversas funcionalidades ¢ mecanismos
proprios, torna-se fundamental ao usuario do sistema receber in-
formagdo ou treinamento necessario para opera-lo. Isso pode ser
mais complicado para aqueles que estdo distantes dos centros
urbanos onde sdo ministrados os cursos e treinamentos. A saida
encontrada para atender a toda essa demanda em escala nacional
foi disponibilizar manuais no site Comprasnet. Acredita-se que

0s manuais sejam uteis para obten¢ao de informagdes basicas,
mas talvez ndo consigam preencher todas as necessidades dos
usuarios. Esse canal de comunicacdo entre o érgao gerenciador
do sistema e os usuarios poderia ser melhorado por outras fer-
ramentas mais interativas como videoaula ou tutoriais.

Percebe-se que o conceito de transparéncia ¢ amplo e atinge
desde os cidadaos até os servidores que utilizam o sistema de
forma profissional. Em ambos os casos, a transparéncia nao
pode ser resumida apenas a disponibilizagdo das informagdes.
E preciso que haja entendimento e compreensdo por parte
daqueles que irdo utilizar o sistema. A analise conjunta das
categorias indica que esse conceito mais amplo de transpa-
réncia ainda ndo ¢ totalmente aplicado na operacionalizacdo
do sistema. Uma das grandes vantagens do sistema eletronico
de compras reside na transparéncia que pode ser proporcio-
nada aos integrantes do sistema. Esse fato ¢ especialmente
importante para aquelas empresas com menos recursos e/ou
de menor porte. No caso em questdo, algumas das maiores
beneficiadas por essa caracteristica do sistema foram pequenas
e médias empresas.

5.6. Accountability e interesse publico

No quadro 7, apresentam-se as categorias accountability
e interesse publico. Em linhas gerais, tentou-se verificar se
o sistema eletronico de compras oferece mecanismos para a
sociedade realizar a accountability. Conforme apontado pela

Quadro 7

Grau de Accountability e Interesse Publico

Relagdes entre as Categorias ACCOUNTABILITY (1) e INTERESSE PUBLICO (2)

Grau

Recebido Assertiva

Cenario 1 Cenario 5

A sociedade (2) pode acompanhar o oossgll?:ria:se(szs)on:?al fino E possivel os cidadéos (2) verificarem
45 processo de compras do governo e g & informagao, pois as aFl)t as os detalhes da licitagéo, tais como
’ verificar sua legalidade a posteriori, por ficam restritas ' 205 OraB0S objeto adquirido, prego, quantidade e
meio dos registros em atas virtuais (1). governamentais (1) g empresa vencedora (1).
H& um ca_nal dispom’vel no sistema N&o ex_iste canal de g;':;fg%g%gs;%gz ;\)/i)“r?):::::a
1,5 gue perr_mte ao mdagﬂéo_ {2)ircportan cpmuglcagéo para o partir de critérios determinados (2), e
’ aos 0rgaos responsaveis as compras qdadaq (2) que reporte tal direciona-a para os 6rgaos de confrole
suspeitas de irregularidades (1). tipo de informagao (1). elou responsaveis pela compra (1)
No informativo Comprasnet, os gastos . 5
governamentais s&o disponibilizados Eésgz:z;?rfi?e:rsn:gg%i (;2)3 Essa informag&o é disponibilizada
375 para a sociedade (2) de forma governamentais apgnas abertamente, atualizada na Internet
' detalhada, por 6rgéo, materiais N30 abertas a0 cidada 0’ (2) e permite entender como os 6rgaos
adquiridos, servigos contratados e comum (2) utilizam seus recursos (1).
recursos gastos (1). '
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literatura, quando uma decisdo ¢ tomada, a informacao sobre
ela precisa fluir para todos aqueles atingidos por esses atos.
Sem o carregamento desse fluxo de informag@o, nao havera
accountability devido a inexisténcia do conhecimento dessa
decisdo. Nesse quesito, o sistema eletronico trouxe alguns
avangos. Como demonstrado pela primeira assertiva do quadro
7, as decisdes sobre as compras dos 6rgaos sao informadas por
meio das atas virtuais, que permitem aos cidaddos verificar a
legalidade da licitagdo. Como nesse caso a informacdo nao
precisa ser trabalhada e ¢ reproduzida em seu formato origi-
nal (a ata da licitagdo), o sistema cumpre bem a tarefa e isso ¢
comprovado pela nota média elevada dos entrevistados.

Outro fluxo de informagdo importante ¢ o da informagao
detalhada por 6rgdo, materiais adquiridos, servigcos contrata-
dos e recursos gastos. A terceira assertiva tenta captar esse
item no sistema e parece que a informagdo disponibilizada
também auxilia no processo de accountability. A ressalva ¢
a impossibilidade de o cidaddo parametrizar suas consultas,
escolhendo os critérios e detalhando a informagao conforme
suas necessidades. Em outras palavras, o cidadao fica restrito
a uma consulta pré-formatada do sistema.

A segunda assertiva tenta verificar o caminho inverso do
fluxo de informagdo necessario para que o processo de account-
ability aconteca. Do mesmo modo que deve existir um canal de
comunicagdo entre os 6rgaos governamentais e a sociedade, o
inverso também ¢ imprescindivel. No entanto, ndo ha um canal
disponivel no sistema que permita ao cidaddo reportar aos
orgdos responsaveis as compras suspeitas de irregularidades.
Esse fato vai de encontro a literatura revisada, que sugere uma
fluidez de informagdes entre todos os interessados (HEEKS,
1998; MEIJER, 2009), denotando que, apesar de a tecnologia da
informag@o possibilitar uma comunicagdo mais interativa, ela
¢ apenas utilizada de modo unidirecional. Uma das sugestoes
dadas nas entrevistas refere-se a avaliacdo dos fornecedores. O
sistema poderia permitir que os érgdos compradores relatassem
sua experiéncia no cumprimento do contrato pelos fornecedores
e avaliassem as empresas no periodo pos-compra. Dessa forma,
isso serviria como um alerta para a prestacao do servico pelo
contratado, além de formar uma base com informagdes sobre os
bons e maus fornecedores. Esse tipo de informacao serviria de
orientacdo para as compras futuras do proprio 6rgao e de outros
orgdos da administragdo publica. Acredita-se que a avaliagao do
fornecedor seja uma forma de accountability, pois enquadra-se
no conceito utilizado neste trabalho de responsabilidade de
uma pessoa ou organizaciio perante terceiros.

Em resumo, a analise conjunta das duas categorias mostra
que um dos pontos cruciais consiste no carregamento do fluxo
de informacédo sobre as compras publicas. Esse fluxo precisa
acontecer nos dois sentidos entre os participantes da relacao
governo-sociedade. Dada a caracteristica interativa da Internet,
que facilita a comunicacdo dessa relacao, percebe-se que ha
uma subutilizacdo do potencial oferecido por esse meio de
comunicagao.

5.7. Discussao

A categoria eficiéncia ¢ o aspecto mais desenvolvido no
sistema eletronico de compras do Governo Federal. Parte dessa
explicagdo deve-se ao fato de ter sido esse um dos motivos
principais para sua implantagdo dentro do setor publico. Varios
aspectos identificados no sistema confirmam o grau de desen-
volvimento da categoria eficiéncia no sistema de compras. De
modo geral, o indicador que melhor representa a eficiéncia ¢é
a economia gerada com o uso do pregdo eletronico. O célculo
realizado consiste na diferenca entre o valor que seria pago com
o preco de referéncia e o valor homologado com o uso do pregao
eletronico. Em 2008, por exemplo, essa diferenca representou
uma economia de 24% sobre o valor de referéncia. Isso significou
uma economia de mais de R$ 6 bilhdes nas compras realizadas
pelos orgaos federais comprovando, assim, o enorme potencial
do uso da tecnologia da informag@o nas compras publicas.

Avaliando-se a categoria transparéncia no sistema de com-
pras, pode-se notar um grau adequado na publicidade dos atos
administrativos. Tomando a modalidade pregao eletronico, por
exemplo, todas as fases a partir do aviso da licitagdo sdo realiza-
das via sistema eletronico e divulgadas no sife Comprasnet. No
entanto, essa transparéncia na fase licitatoria ndo ¢ acompanhada
no resto do ciclo de compras. De acordo com a literatura sobre o
tema, os esforgos em relagdo a transparéncia recaem geralmente
sobre o processo licitatorio por ser essa a fase mais visivel do
processo de compras. Contudo, existem areas cinzentas menos
sujeitas a requisitos de transparéncia e, portanto, potencialmente
vulneraveis a corrupgao. Dentre essas areas cinzentas, incluem-
-se as fases anteriores e posteriores a licitagdo, da avaliagdo de
necessidades até o contrato ¢ o pagamento.

Em relagdo a categoria accountability, nota-se que os con-
troles no sistema eletrénico se limitam a identifica¢do dos res-
ponsaveis pela licitacdo. De certa maneira, a accountability es-
tabelece a responsabilidade de uma pessoa ou organizacao
perante terceiros. No entanto, ndo ha aqueles mecanismos
citados pela literatura que propiciem o ciclo completo da ac-
countability — monitoramento, comparacao ¢ controle. Além
disso, outro ponto observado é o problema da unidirecionali-
dade da informacgao apesar de as tecnologias e de a Internet ja
permitirem a fluidez informacional em varios sentidos. Como
bem apontado pela literatura, essa caracteristica unidirecional
parece estar em contradi¢do com as oportunidades oferecidas
pela Internet. A interatividade, caracteristica da Internet, pos-
sibilita a comunicacdo nos dois sentidos, criando um canal de
comunicacao entre os cidadaos fiscalizadores e os responsaveis
por receberem as dentincias.

Por fim, na legislagdo de compras publicas, foi encontrada
apenas uma norma que pode ser considerada como de promogao
da categoria interesse publico. Essa norma estabelece diretrizes
gerais relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser
dispensado as microempresas ¢ empresas de pequeno porte.
Em comparac¢@o com as outras trés categorias, essa ¢ a menos
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explorada no sistema de compras. Isso ¢ comprovado pela tunica
iniciativa encontrada na legislagdo que visa utilizar o poder
de compra do governo para promover o interesse publico. De
modo semelhante, tal escassez referente ao tema € encontrada
na literatura sobre compras publicas.

A analise global das categorias indica uma caracteristica
comum a quase todos os casos. Percebe-se que os recursos da
tecnologia da informagao poderiam ser mais bem aproveitados.
Como ja esperado, a categoria eficiéncia ¢ a que melhor utiliza
esse potencial da tecnologia da informacdo. Isso se deve ao
foco no desenvolvimento do sistema ser dado a essa categoria
e, em especial, a expressiva economia de recursos obtida nas
licitagdes. A categoria transparéncia ¢ bem desenvolvida dentro
do sistema, considerando-se a disponibilizacdo das informa-
¢des. Contudo, ¢ importante ressaltar o conceito mais amplo
de transparéncia trazido pela literatura. A transparéncia nio se
resume apenas em disponibilizar as informagdes na Internet.
E preciso que essa informagdo seja inteligivel aqueles que
irdo utilizar o sistema. Analisando-se o sistema eletronico de
compras como um todo, percebe-se que esse conceito ainda
ndo ¢é totalmente aplicado.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

No trabalho aqui relatado, teve-se por objetivo analisar o
sistema de compras publicas do Governo Federal a partir de uma
perspectiva de criagao de valor publico. Para tanto, a pesquisa
foi conduzida por meio de entrevistas, analise de documentos e
dados secundarios. Os principais resultados encontrados vao ao
encontro da teoria, evidenciando a énfase do sistema no objetivo
eficiéncia em relagdo aos outros objetivos. Uma das iniciativas
mais importantes do governo eletronico brasileiro esta nas
compras dos 6rgios federais. Sao inegaveis os beneficios ad-
vindos da utilizagdo dos recursos da tecnologia da informagéo
nas compras publicas. O beneficio mais visivel e perseguido
dentro do governo esta na economia de recursos nas licitagdes.

O ambiente no qual o sistema de compras publicas estd
inserido, no entanto, apresenta algumas peculiaridades. O
setor publico, antes de tudo, precisa gerar valor publico. Tais
valores no se resumem simplesmente a economia de recursos
buscada pela eficiéncia, apesar de ela mesma também ser um
valor publico. No entanto, muitos valores publicos ndo podem
ser mensurados economicamente.

Os resultados mostraram que a énfase na eficiéncia pode
ocultar outros objetivos, sobretudo, o interesse publico. Além
disso, a analise conjunta das categorias indica uma caracteris-
tica comum a quase todos os casos. Percebe-se que os recursos
da tecnologia da informagdo nao sao aproveitados totalmen-
te. Dado seu surgimento recente e a demanda por melhorias,
o sistema encontra-se ainda em fase de desenvolvimento.
Acredita-se que, a partir de uma visao mais completa do todo,
este estudo tenha indicado oportunidades de melhoria. Os
resultados alcangados mostraram que analisar as categorias e

suas inter-relagdes pode trazer a luz insights para a melhoria do
sistema. A analise conjunta das categorias indica que 0s recursos
da tecnologia da informagao nao sdo aproveitados totalmente.
Além disso, a visdo sist€émico-complexa do sistema eletrénico
de compras mostra um desenvolvimento na categoria eficién-
cia muito maior do que nas demais. Assim, outros beneficios
podem ser alcangados, tornando o sistema mais desenvolvido
em todos os seus aspectos.

A accountability, por sua vez, ¢ subdesenvolvida dentro do
sistema eletronico de compras. Um dos motivos é ndo explorar
todos os recursos da tecnologia da informagéo. No entanto, a ac-
countability depende fortemente de outros componentes, como
a gestdo, 0s processos ¢ as pessoas. A tecnologia da informacao
¢ uma peca importante que pode potencializar os mecanismos
de controle, mas nao pode criar, por si s6, a accountability, pois
nao possui tal propriedade intrinseca.

De modo semelhante, a eficiéncia natural introduzida pelo
uso da tecnologia da informagao ndo ¢ capaz de criar, por si
s0, beneficios positivos em todas as questdes de interesse pu-
blico. E necessaria a agdo humana para extrair o potencial da
tecnologia da informagéo e direciona-la para pontos aos quais
o mercado naturalmente ndo direcionaria. Percebe-se que, atu-
almente, as a¢des de interesse publico estdo concentradas ex-
clusivamente no incentivo a pequenas € microempresas.

Outro ponto que merece destaque foi a aplicacdo das ca-
tegorias como forma de diagnostico organizacional, por meio
dos quadros que contém as assertivas com inter-relacdes das
categorias e cendrios pessimista e otimista. Esse modo de
aplicagdo, baseado em uma perspectiva sistémico-complexa,
procurou aproximar-se mais da realidade, sendo também fa-
cilmente entendido pelos respondentes a0 mesmo tempo em
que tornou oportuna a reflexdo sobre o sistema e a geracao de
ideias de melhorias para seu aprimoramento. Isso significa dizer
que podera vir a ser empregada como ferramenta para gestdo
do sistema de compras.

Algumas limita¢des do trabalho valem ser destacadas, como
o fato de ter coletado dados em corte transversal no tempo,
limitando as andlises ao periodo do estudo. Também, o estudo
focou apenas o sistema do Governo Federal, outros sistemas
de compras similares em uso em outros paises poderiam trazer
novas contribui¢des. A inten¢do da pesquisa foi compreender
um sistema de compras publicas, o que impede a generalizagdo
das conclusdes para outros sistemas.

Sugere-se que novas pesquisas que utilizem a logica sistémi-
co-complexa sejam realizadas, as categorias de analise podem
ser ampliadas, e um acompanhamento da evolugdo do sistema
de compras do Governo Federal ao longo do tempo poderia
trazer novas contribuigdes. Um estudo comparativo com outros
sistemas de compras também poderia ser realizado utilizando
essas categorias de andlise. A compreensdo da expressao valor
publico — ndo s6 nos sistemas de compras, mas por toda a
administracdo publica — pode permitir que a gestdo alcance um
novo paradigma, mais vinculado ao cidadio e a sociedade. @
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B Analysis of the electronic system of procurement of the Brazilian federal administration from the

< standpoint of creating public value

o

I~

(7, One of the goals of the federal administration’s procurement system is the pursuit of efficiency. However, this con-

g cept expands as complex aspects of the creation of public value, seen as the closest expression of citizens’ interests,

are discussed by the administration. This study looked for categories that express public value in the literature and
then analyzed the e-procurement system of the Brazilian federal administration. The following categories were
found: efficiency, transparency, accountability and public interest. The research used the concepts of systemic-
-complex thinking to develop a diagnostic tool that enables one to take into account the inter-relationships among
the categories of analysis, already applied in the Ministry of Planning, Budget and Management (Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao — MPOG), which manages the e-procurement system of the country’s federal
administration. The results showed that the efficiency category stands out from the others, but that the other catego-
ries can be further developed as well. The use of the diagnostic tool enabled the identification of new possibilities
that might help the system to achieve broader goals within the federal government procurement system, including
the creation of public value.

Keywords: public administration, public procurement system, creation of public value, systemic-complex thinking.

Analisis del sistema electronico de compras del gobierno federal brasileiio desde la perspectiva
de la creacion de valor publico

El sistema de adquisiciones publicas del gobierno federal tiene como uno de sus objetivos la busqueda de la eficiencia.
Este concepto, sin embargo, se extiende a medida que se discuten en la administracion publica las complejidades
de la creacion de valor publico como expresion mas cercana a los intereses de los ciudadanos. Se busc6 identificar
en la literatura las categorias que expresan el valor publico y luego analizar el sistema electrénico de compras del
gobierno federal de Brasil. Las categorias fueron: la eficiencia, la transparencia, la rendicion de cuentas y el interés
publico. En la estrategia de investigacion adoptada, se utilizan los conceptos del pensamiento sistémico complejo
para el desarrollo de una herramienta de diagnostico que permite considerar las interrelaciones entre categorias de
analisis, instrumento que ya se aplica en el Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — MPOG (Ministerio
de Planificacion, Presupuesto y Gestion), organismo responsable de la gestion del sistema electronico de compras del
gobierno federal de Brasil. Los resultados mostraron que la categoria eficiencia sobresale con relacion a las demas. Sin
embargo, hay perspectivas para el desarrollo de las demas categorias. El uso del instrumento de diagndstico permite
la percepcion de nuevas posibilidades que pueden contribuir a que el sistema alcance objetivos mas amplios en lo
que concierne a compras en el Gobierno Federal, entre ellos la creacion de valor publico.

RESUMEN

Palabras clave: administracion publica, sistema de compras publicas, creacion de valor publico, pensamiento sistémico
complejo.
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