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RESUMO

Este estudo teve como objetivo analisar a atual conjuntura e situacao fiscal do
Governo do Distrito Federal, que passa por um momento de queda na arrecadacao,
bem como analisar a efetividade da atual politica de centralizacdo de aquisicoes,
avaliando suas limitacbes quanto a eficiéncia no controle e equilibrio das contas
publicas, e seu papel no desenvolvimento econdmico local. Serdo apresentados o
histérico da evolucéo conceitual das compras publicas distritais e 0 papel do Estado
como regulador da economia e fomentador de politicas publicas de desenvolvimento
regional. Espera-se obter uma metodologia para a realizacdo das compras publicas
que agregue, além da economicidade ao Estado, uma politica de desenvolvimento
regional que acarrete aumento de arrecadagéo, redistribuicdo de renda e aumento da

oferta de empregos.

Palavras-Chave: economia regional, desenvolvimento regional, estado regulador,

compras publicas, politicas publicas.



ABSTRACT

This study aimed to analyze the current situation and fiscal situation of the Government
of the Distrito Federal (Federal District), which is going through a period of falling
revenue, as well as to analyze the effectiveness of the current centralization of
acquisitions policy, evaluating its limitations in terms of efficiency in control and
balance of public accounts, and its role in local economic development. The history of
the conceptual evolution of public purchases and the role of the State as regulator of
the economy and promoter of public policies for regional development will be
presented. It is expected to obtain a methodology for carrying out public purchases
that adds, in addition to improve the fiscal stance to the regional government, a regional
development policy that leads to an increase in tax collection, income redistribution
and an increase in the offer of jobs.

Keywords: regional economy, regional development, regulatory state, public

procurement, public policies.
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CAPITULO 1: INTRODUCAO

Nesta dissertacdo serdo discutidos os critérios tradicionais utilizados pelo
Estado na gestdo de compras, ampliando a visao de que esta atribuicdo nao se limita
a racionalizar custos, mas a potencializar os beneficios sociais de suas politicas.
Assim, além do suprimento dos bens e servicos necessarios a execucdo das
politicas publicas e ao funcionamento regular do Estado, a expansao dos critérios
tradicionais das compras publicas, incorporando elementos de impacto social, parece
ser pertinente e legitima ao potencializar as ac¢des dos governos
fundamentadas no desenvolvimento, inclusédo social e redistribuicdo de renda.

Com a participacdo massiva dos diversos Orgdos do DF nas aquisicbes
centralizadas, os registros de precos tém se tornado cada vez mais volumosos, com
negociacbes miliondrias mesmo para 0s insumos mais basicos. De forma a
contextualizar as informacdes, temos como exemplo a licitacéo via Pregao Eletrénico
62/2017, o qual gerou a Ata 29/2017, vigente até 20/07/2018, cujo objeto tratou do
registro de precos de 269.919 (duzentos e sessenta e nove mil novecentos e
dezenove) resmas de papel A4 para atendimento aos diversos Orgéos do Governo do
Distrito Federal, ao valor unitario de R$ 12,93 (doze reais e noventa e trés centavos),
um negocio que movimentard um montante total de R$3.490.053,67 (trés milhdes
guatrocentos e noventa mil e cinquenta e trés reais e sessenta e sete centavos).

Tal licitacdo, realizada de forma centralizada — apesar do objeto possuir
especificacdbes comuns e ser facilmente encontrado no mercado — restringe a
participagdo das microempresas e empresas de pequeno porte regionais, haja visto
que as limitacbes de faturamento e capital social deste empresariado sé&o
incompativeis com os volumes a serem negociados. A concorréncia nestes casos fica
restrita as grandes distribuidoras nacionais, em diversos casos situadas em estados
e regides mais industrializadas, empresas que possuem capital de giro e estrutura que
comportem tais contratos, considerando os riscos inerentes as contratacdes junto ao
Governo. Situacdo semelhante ocorre com diversas outras aquisicdes centralizadas.

As aquisicoes realizadas em maiores escalas pelo Governo proporcionam uma
reducdo nos precos ofertados, entretanto tal reducdo possui um limitador, tendo em
vista que o preco ofertado tende a atingir seu equilibrio frente a demanda. E esta

barreira de preco ndo € rompida com a centralizacdo de compras, haja visto que esta
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metodologia ndo acarreta no aumento da demanda, que permanece inalterada, o
anico fator alterado foi a quantidade de compradores publicos.

Diante deste cenério, esta dissertacdo buscara estudar de forma
pormenorizada o paradoxo das compras publicas distritais, evidenciando e
comparando o modelo centralizador, com um novo modelo a ser proposto, focado em
politicas de desenvolvimento regional, com consequente aumento de arrecadacao,
redistribuicdo de renda e aumento da oferta de empregos.

A intencao de estudar e propor novo modelo de aquisicdes governamentais foi
motivada pela atual conjuntura e situacdo das contas publicas, onde o Governo sofre
com escassez de recursos e a atual pratica de centralizacdo de aquisices mostra-se
limitada quanto a eficiéncia no controle e equilibrio das contas publicas e no
desenvolvimento do Distrito Federal, mudando a forma de se tratar as aquisi¢cdes
publicas, atentando para o Principio da Economicidade ndo apenas com foco no
menor preco, mas observando um contexto, onde as licitacdes tornam-se ferramentas
de politicas publicas de desenvolvimento e aumento de arrecadacédo, reduzindo os
custos e maximizando o atendimento ao cidadao. Este estudo além de promover uma
revisao bibliografica e levantamento de dados sobre o tema, tera enfoque também na

analise dos papéis, visdes e praticas dos atores que estdo envolvidos no processo.
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CAPITULO 2: CONTEXTUALIZACAO E HISTORICO DO SISTEMA DE COMPRAS
NO DF

2.1Histérico de Compras no Distrito Federal

A questdo da centralizacdo de compras publicas no Distrito Federal ja vem
sendo discutida desde 1965, com a publicacdo do Regimento Interno da Secretaria
de Administracdo do Distrito Federal, Org4o da entdo Prefeitura do Distrito Federal,
via Decreto 452, de 07 de outubro de 1965, instituicdo responsavel pela
administracdo, e gestao de recursos materiais e logisticos do complexo administrativo
da prefeitura.

O artigo 32 do referido normativo, criou a Divisao de Material, onde dentre suas
atribuicoes designadas, destacam-se as seguintes:

Art. 32 A Divisdo de Material compete:

| — promover concorréncias para a compra do material de uso comum e
obrigatério nos diversos 6rgaos da Prefeitura;

Il — manutencdo de estoque, guarda e distribuicdo dos materiais de uso
comum, necessarios ao funcionamento dos diferentes 6rgdos da Prefeitura;

Com o apoio de suas unidades subordinadas (Servico de Controle, Servi¢co de
Compras, Almoxarifado Central e Comissdo de Compras), a Divisdo de Material
realizava ndo apenas a realizacdo de compras centralizadas, mas também a gestao
de um estoque Unico para o Distrito Federal.

Ressalte-se que os estoques visam garantir o abastecimento de materiais nas
organizagoes e proporcionar economias de escala. Os estoques minimizam os efeitos
gue porventura possam ocorrer em funcéo de erros de planejamento e de oscilacdes
inesperadas de oferta e procura, protegendo a entidade das circunstancias externas
gue interferem na demanda e no tempo de reposi¢ao. Definir o momento correto para
a realizacdo da compra, em quantidade ideal, com melhores precos e qualidade s&o
caracteristicas importantes nesse processo. (CHIAVENATO, 2005, p. 68).

Apos a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, o Distrito Federal
adquiriu plena autonomia e sua populacdo passou ter o direito de eleger seus
governantes — antes nomeados pelo Governo Federal — e logo em seguida, 0s
membros do Legislativo local — apds promulgacéo da Lei Organica do Distrito Federal.
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Com isso, o governo local passou a exercer atribuicbes até entdo de
competéncia da estrutura federal, passando por um processo de aumento substancial
em sua estrutura administrativa e quadro de pessoal.

Em decorréncia deste aumento de volume estrutural, o modelo centralizador de
compras passou por algumas alteracdes, como a criacdo de pequenas unidades de
compras e almoxarifados nos diversos 0rgaos, voltados a aquisi¢cao principalmente de
itens de uso especifico de cada pasta, como exemplo a aquisicdo de medicamentos
para a Secretaria de Saude.

Apesar destas diversas mudancas de estrutura e competéncias realizadas no
decorrer dos anos, este modelo de gestédo centralizada de compras e estoques de
materiais de uso comum perdurou até 1999, com a edicao da Lei Distrital 2.340, de
12 de abril daquele ano. Esta lei, trouxe em seu escopo o fim da gestao centralizada
de estoques, e a criacdo da Central de Compras e Licitacbes, com a finalidade de
centralizar as licitacbes de compras, obras e servicos da Administracdo Direta,
Autérquica e Fundacional, e das Empresas Publicas do Distrito Federal.

Atualmente o Governo do Distrito Federal mantém o modelo centralizador das
compras governamentais, instituido pela Lei 2.340, cujas excecdes ao regime central
dependem de prévia autorizacdo do Governador (alteracéo trazida pela Lei 2.568, de
20 de julho de 2000).

O objetivo inicial, consistia na unificacao dos diversos procedimentos licitatorios
que ocorriam de forma simultanea nos Org&os, cujos objetos tratavam de aquisicdes
de materiais ou servicos semelhantes, do mesmo grupo ou area de conhecimento,
visando a reducao dos precos finais devido ao aumento do volume da aquisicdo. Com
0 advento das regulamentacdes dos sistemas de registro de precos, os diversos
Orgéos do GDF passam a integrar licitagdes como participantes de uma mesma ata
de registro de precos elaborada pelo Orgdo Centralizador. Os normativos vigentes
incentivam a adesdo do Gestor ao sistema, bem como criam obstaculos quando da
nao participagdo, como o impedimento de aderir a atas ou instaurar procedimento
licitatério de materiais ou servigos cujo planejamento de compra centralizada ja tenha
sido iniciado.

Tais registros de precos funcionam na pratica como imensos estoques virtuais
e unificados. A unificacao de estoques € uma ferramenta constantemente utilizada na
reducdo dos custos operacionais nas empresas privadas, essa mesma premissa

guando aplicada ao setor publico deve ser avaliada no ponto de vista de suas
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especificidades, tendo em vista que o governo nao tem por objetivo a obtencdo de
lucros, devendo nortear-se pela busca da melhoria dos servicos ofertados, com
eficiéncia e economicidade, bem como pelo desenvolvimento econémico.
Na centralizacéo, também deve ser considerada os riscos envolvidos na eventual falta
de produtos em estoque. Ha uma relacao, onde se verifica que quanto maior a perda
causada pela falta de estoques, mais vantajoso € manter o estoque descentralizado.
Neste caso, € primordial a discussdo sobre o tempo de reposi¢do de estoques, ou
seja, quanto tempo e qual a necessidade de rapidez da reposicdo. No caso das
organizacdes publicas devemos atentar para o periodo a ser utilizado para a
realizacdo do processo licitatorio, que também demanda um maior tempo para a
recomposicao dos estoques. Em suma, na eventualidade de falha de disponibilizagao
do insumo em ata de registro de prec¢os, os administradores possuem poucos recursos
para a minimizac&do de perdas, haja visto que somente o Orgéo centralizador podera
prover nova licitacao.
Neste sentido, Aguiar e Sampaio (2013, p. 57), definem a ruptura de estoque como a
situacdo onde um gestor verifica a demanda por um determinado item, porém este
item ndo se encontra disponivel em estoque.
De acordo com Santos (2006):
[...] com a prospeccdo de novos mercados, novas fronteiras geogréficas
surgem e com o0 aumento das distancias entre os polos produtores e
consumidores, temos como consequéncia 0s riscos de ruptura no
atendimento por falta de produtos, nesse contexto os Centros de Distribui¢cdo
tornaram-se o grande fator de diferenciacdo competitiva, tendo como principal

finalidade agregar valor por meio da disponibilidade imediata de produtos.
(SANTOS, 20086, p. 34).

Ha uma grande diferenca entre as atividades de gestdo logistica de uma empresa do
setor privado e um 6rgao do setor publico. As aquisicbes de bens e servicos sdo um
importante gargalo tanto no setor publico como no setor privado, mas no setor publico
manifesta-se mais acentuadamente como um entrave na implementacéo e operagao

de politicas publicas.

No setor privado, o desenvolvimento da nocao de logistica integrada e gestao
da cadeia de suprimentos assentaram-se na ideia de que 0 processo
integrado da criacdo de valor deve ser alinhado e administrado desde a
compra da matéria-prima até a entrega do servico ao consumidor final. A
transposicdo desse enunciado para a gestdo das politicas publicas é
possivel, desde que se compreendam adequadamente as especificidades do
setor publico no que toca a producao dos servigos e politicas publicas. (VAZ;
LOTTA, 2011, p. 09).
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E interessante notar que os agentes publicos, por falta de capacidade, ndo assumem
por completo a tarefa de organizar e nem mesmo a de controlar a cadeia de
suprimentos de uma politica publica, reduzindo assim o nivel de eficiéncia atingido
pelo servico ofertado a populagéo.
Com a evolucdo do servico publico brasileiro, as chamadas areas-meio do
Estado comecgaram a ser priorizadas como pontos centrais para a melhoria
dos proprios resultados da acdo governamental, considerando-se que a
busca da qualidade e da efetividade dos servigos publicos depende de como
as organizacdes se estruturam internamente para darem respostas rapidas e

adequadas as necessidades e demandas dos cidadaos. (VAZ; LOTTA, 2011,
p. 11).

Como podemos ver, a discussao sobre a logistica pode ter impactos significativos,
tanto na questdo da eficiéncia como no controle dos gastos publicos. O sucesso das
politicas, em termos de eficiéncia e de eficacia, depende da superacdo de alguns
pontos, principalmente a demora nos processos licitatorios, que causam a demora no
processo de aquisicao.

Para que tenha inicio a abordagem relacionada aos conceitos supracitados, se faz
necessaria a discussao acerta de temas que circundam os preceitos da administracao
publica e dos processos de compra e estocagem. A partir desse processo, € possivel
discutir-se acerca do posicionamento e acdo governamentais com relacdo aos

processos citados, bem como o processo de centralizagao explicitado.

2.2Planejamento estratégico

O conceito de estratégia foi difundido de forma mais incisiva com as civilizacdes
gregas como forma de obter sucesso nas batalhas contra inimigos (GHEMAWAT,
2000, p. 16). A ideologia estratégica evoluiu no decorrer do tempo, passando a tomar
forma, entretanto trazendo muitas contradicbes nos estudos do campo da
administracao, por conta da facilidade de utilizacdo de termos e condi¢cbes de forma
global, ao passo que em algumas situacdes era empregado somente em ocasioes
pontuais, decorrendo na divergéncia de conceitos entre os estudiosos da area.

Com todo o estudo acerca do conceito genérico da estratégia, tem-se como
sendo a determinag&o de oportunidades, capacidades e valores a fim de, por meio de
uma integracao de fatores, buscar a missdo de uma organizagdo, uma vez que esse

conceito estratégico auxilia na delimitacdo do comportamento organizacional, gerindo
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mudancas necessarias pela insercdo num mercado cada vez mais global e
competitivo (MINTZBERG, 2004, p. 34)

O planejamento estratégico trata de um método que auxilia na andlise de
questionamentos e problemas recorrentes dentro da corporagao. Segundo Mintzberg
(2004, p. 22), o planejamento significa pensar antecipadamente nos riscos e analisar
previamente os objetivos e acdes a serem tomadas, baseando seus atos em métodos
ou planos concisos e bem definidos. O autor ainda afirma que o ato de planejar auxilia
na transformacao de pretensdes de estratégias em realizacbes, sendo este o primeiro
passo para a implementacdo de mudancas.

Formar uma estratégia requer muito da organizacdo como um todo, necessita
de engajamento e busca pela melhoria continua sempre para a manutencdo das
condi¢bes de mudancas impostas, variando de acordo com o mercado de insergéao e
com as atividades a serem desempenhadas, necessitando que sejam tomadas acfes
de cunho personalizado a cada organizacao, para que seja tracada a melhor forma de
mitigagdo de riscos. Riscos séo partes constantes do cotidiano corporativo e do
empreendedorismo, sobretudo voltados a economia (MINTZBERG, 2004, p. 39).
Podem ser embasadas na decisdo de investimento de capital, contratacdo de
profissionais, obtencdes de beneficios e uma série de atividades em que haja previsao
de retorno, ainda que a médio ou longo prazo. Tudo isso pode culminar em vertentes
que possam diminuir ou inviabilizar o resultado almejado para crescimento, tanto

individual como corporativamente.

2.2.1 Atomada de decisao

Conforme Ferreira et al (2016, p. 58), cada organizacdo é um sistema de decisao,
onde todos os membros estdo continuamente tomando alguma deciséo, ou seja, 0
processo de tomada de decisfes € parte indissociavel de uma organizagéo. Fatores
como intuicdo, racionalidade e percepc¢édo podem influenciar no processo decisorio,
haja vista sua complexidade natural, pois engloba varios fatores como experiéncias
anteriores e o ponto de vista da observacéao (individual ou do grupo sobre o qual recais
0 poder decisorio), podendo gerar, por exemplo, inseguranca, medo, ou mesmo
resisténcia (OLIVEIRA e SIMONETTI, 2105, apud FERREIRA et al, 2016, p. 58).
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Dessa forma, dentro do ambiente corporativo, a tomada de decisdo deve ser, sempre
que possivel, padronizada e fundamentada em informacdes, para que haja

consisténcia e transparéncia no processo e solucao buscada.

Figura 1 — Sistema de tomada de deciséo

Formulagao do problema com
base na necessidade sentida

Apresentacao de propostas de
solucao

Previsao das consequéncias e
testes das propostas

Planejamento da agao

Tomada de providéncias para
a agao

Avaliagao dos resultados

Fonte: prépria, adaptado de GOMES & GOMES (2012, p.29)

A decisdo deve ser tomada frente a situacbes que oferecem duas ou mais
condicdes de resolucdo para a situacdo, gerando um condicionamento de escolha.
Isso aplica-se também nas condi¢cdes onde, em tese, ha uma Unica saida satisfatoria
para a resolucéo, mas ainda pode-se considerar a possibilidade de fazer ou ndo essa
atividade (GOMES & GOMES, 2012, p. 1). Dessa forma, Abramczuk (2009, p.25)
define a decisdo como:
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[...] Ato ou efeito de decidir. Decidir significa escolher uma dentre varias
alternativas de agéo que se oferecem para alcancar determinado propésito e
renunciar a todas as outras. Toda decisdo é, portanto, um processo que
envolve simultaneamente escolha e rendncia.

O conceito de tomada de decisdo das grandes organizagbes passa pela
consideracdo de andlise quantitativa e qualitativa desses quesitos, uma vez que, nos
dias atuais, as empresas estdo cada vez mais inseridas hum contexto de mercado
globalizado e competitivo, devendo entdo verificar formas de reduzir custos e
aumentar a lucratividade, por meio dessas tomadas de decisdo abrangentes, rapidas
e cada vez mais assertivas (GOMES & GOMES, 2012, p.4).

Shimizu (2010, apud RAMOS, 2010, p. 44) afirma que o processo de tomada
de deciséo é de grande grau de dificuldade e complexidade, pois abrange diversas
varidveis e questdes a serem postas a prova. Para isso, € necessario que haja a
estruturacdo do processo de tomada de decisao, que pode ser dividido em trés niveis,
sendo eles o sistema estruturado, semiestruturado e ndo estruturado, conforme é

possivel observar no Quadro 1.



Quadro 1 — Cruzamento de natureza e niveis de decisdo

Niveis de decisdo e problemas Operacional Tatico Estratégico
Estruturado Caracteristicas | Bem definido Processo Objetivo bem
definido, definido.
R=resultado | Alternativas a
variavel serem
escolhidas
Duracéao/ Dias/ 1 més Meses/ 1 1ab5anos
frequéncia ano
Decisor Chefe de Gerente Diretoria
segao
Complexidade Nenhuma Baixa Média
Semiestruturado | Caracteristicas | Bem definido, | Definido em Novos
rotina variada niveis servigos/
diferentes Planejamento
Duracéo/ Dias/ Meses/ 1 Anos
frequéncia semanas ano
Decisor Chefe de Gerente Diretoria
secao
Complexidade Baixa Média Alta
Nao estruturado | Caracteristicas | Rotina sujeita | N&o rotineira Novos
a imprevistos empreendi-
mentos
Duracéo/ Dias/ por Caso a caso Anos
frequéncia determinado
periodo
Decisor Chefe de Gerente/ Diretoria/
secao/ Diretor Acionistas
Gerente
Complexidade Média Alta Muito Alta

Fonte: Turban e Aronson (1998) adaptado por Ramos (2016, p. 44)

A tomada de decisdo possui abrangéncia e grau de complexidade, que variam de

acordo com o nivel hierarquico e objetivos estratégicos a qual a unidade se vincula.
De acordo com Drucker (1981), citado por Carvalho (2014, p. 56-57):

Os objetivos de todos devem estipular qual sua parte para o alcance da meta
da empresa, em todos os seus negécios. Como as empresas perseguem
varios objetivos, podem ser considerados trés niveis de objetivos:
estratégicos, taticos e operacionais.
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a- Estratégicos — sdo os chamados objetivos organizacionais; sdo mais
amplos, mostram as metas globais e séo de longo prazo.

b- Taticos — sdo chamados de departamentais, sendo sua caracteristica o
médio prazo.

c- Operacionais — sdo os objetivos referentes a cada atividade ou tarefa e
seu talhamento a curto prazo.

2.2.2 Administracao publica — Conceito

A diferenca entre o0s setores publico e privado estdo relacionadas as
particularidades dos aspetos culturais e a natureza de envolvimento dos individuos
dentro do processo geral de Administracdo, uma vez que no plano publico, ha um
sistema constitucional criado como forma de gerir os sistemas legais, cujas alteracdes
somente podem ser incorridas no processo por meio de Emendas, tramitadas e
votadas por um longo periodo como meio de legalidade das solicitagcdes.

O Estado é constituido de trés elementos originarios e indissociaveis, assim descritos
por Meirelles (2016, p.64):

Povo é o componente humano do Estado; Territério, a sua base fisica; e
Governo soberano, o elemento condutor do Estado, que detém e exerce o
poder absoluto de autodeterminacéo e auto-organiza¢cdo emanado do Povo.
N&o ha nem pode haver Estado independente sem Soberania, isto €, sem
esse poder absoluto, indivisivel e incontrastavel de organizar-se e de
conduzir-se segundo a vontade livre de seu Povo e de fazer cumprir as suas
decisf@es inclusive pela for¢ca, se necessario.

Ainda segundo Meirelles (2016, p. 64), A vontade estatal apresenta-se e se manifesta
através dos denominados Poderes de Estado, descritos e estruturados nos termos

dos artigos 1° e 2° da CF/88, conforme a seguir:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniéo indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.

Art. 2° S&8o Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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De forma simples e objetiva, conceitua-se como servico publico toda atividade
prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito
publico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da
coletividade (CARVALHO FILHO, 2015, p. 333).
Conforme observado por Meirelles (2016, p.885) a Administracdo Publica ndo é
constituida apenas pelos servi¢os publicos prestados, mas, sim por 6rgaos a servico
do Estado, na gestéo de bens e interesses qualificados da comunidade, podendo ser
classificada como direta e indireta. A Administracdo Publica Direta é o conjunto dos
orgaos integrados na estrutura administrativa do ente federado, no caso do Distrito
Federal, composta pelo Governo, suas Secretarias de Estado e Orgéos equivalentes.
Ja a Administracdo Publica Indireta, conforme descrito por Carvalho Filho
(2015, p. 479), é o conjunto de pessoas administrativas que, vinculadas a respectiva
Administracdo Direta, tém o objetivo de desempenhar as atividades administrativas
de forma descentralizada, ou seja, caracteriza-se quando o Poder Publico ndo
pretende executar determinada atividade — de seu interesse — através de seus
proprios Orgaos, transferindo assim a titularidade ou a mera execucdo a outras

entidades, surgindo, entdo, o fendmeno da delegacédo. Tais entidades, que possuem

by

validacdo a execucdo das atividades mencionadas, compreendem autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes publicas, as qual sdo

definidas conforme descreve o Decreto-Lei 900/69, que traz como sendo:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servigco autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimbnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administrac@o Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada;

Il - Empresa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei
para a exploracdo de atividade econdmica que o Governo seja levado a
exercer por for¢a de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito.(Redacéo dada pelo
Decreto-Lei n°® 900, de 1969);

lll - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploracdo de atividade
econdmica, sob a forma de sociedade anbnima, cujas acbes com direito a
voto pertengam em sua maioria & Unido ou a entidade da Administrac&@o
Indireta. (Redacao dada pelo Decreto-Lei n® 900, de 1969);

IV - Fundacgédo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacéo legislativa, para
o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execucdo por 6rgdos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio
proprio gerido pelos respectivos oOrgdos de direcdo, e funcionamento
custeado por recursos da Unido e de outras fontes.
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A Administrac&o Publica engloba um grupo de pessoas publicas e 6rgédos que
possuem a fungéo do exercicio de atividades administrativas e estratégicas em prol
do coletivo. Ja Meirelles (2016, p.68) traz que:

Em sentido formal, a Administracéo Publica é o conjunto de 6rgéos instituidos
para consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto
de funcdes necessarias ao servico publico em geral; em acepc¢ao operacional,
€ o desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servi¢os do proprio
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa viséo
global, a Administragéo é, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado
a realizacdo de seus servigos, visando a satisfagcdo das necessidades
coletivas.

Sendo assim, a Administracdo Publica é a ferramenta que o Estado se utiliza
para realizacao de seus objetivos e cumprimento de obrigacdes, sendo estes gerados
com base nas decisdes politicas. A CF/88 traz, em seu artigo 3° como objetivos do
Estado:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Desse modo, a aplicacdo de ferramentas relacionadas ao controle interno das
instituicdes ocorre de forma diferenciada quando comparada a empresas do setor
privado, jA que as chamadas regras de compliance ndo sado aplicaveis em sua
totalidade por conta de uma série de fatores relacionados a itens e descri¢cdes contidas
na Constituicdo Federal.
Ciekalski (2019, p. 57) conceitua compliance “como o dever de cumprir e guardar
conformidade com principios e regras estabelecidos pela legislagdo, bem como
observar as normas e procedimentos adotados, interna e externamente, por uma
organizacdo como forma de reducdo de riscos relacionados a reputacdo e aos
aspectos regulatorios”.

Na administrag&o publica brasileira, o controle externo das contas é efetuado

pelo Poder Legislativo (detentor da competéncia de representacdo popular), com o
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auxilio dos Tribunais de Contas, (CARVALHO FILHO, 2015, p. 67). A Lei de
Responsabilidade Fiscal foi instaurada com o intuito de gerar melhoria na gestédo
publica com relacdo a transparéncia e responsabilidade por parte das acdes dos
agentes publicos, fazendo assim com que houvesse organizagdo das finangas e gerar
controle de despesas e receitas, sendo um dos pontos importantes a descricdo do
objeto de estudo, pautado na aplicacdo das politicas nacionais de um determinado

setor. Os artigos 66° e 67° da referida Lei traz que:

Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo
com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma
pelas consequéncias de sua inexecuc¢do total ou parcial.

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

§ 1 o O representante da Administragdo anotara em registro proprio todas as
ocorréncias relacionadas com a execucéo do contrato, determinando o que
for necessario a regularizagédo das faltas ou defeitos observados.

Conforme Carvalho Filho (2015, p. 33), a reforma da Administracdo Publica
deve ser constante e adequada as mudancas sociais, € ndo apenas um fato isolado
em busca de impacto. Para isto, figura-se como de grande importancia a mudanca de
postura e de consciéncia por parte dos administradores publicos, processo que,

inegavelmente, passa pela transformacao dos padrdes éticos da nossa sociedade.

Oreiro e Ferreira-Filho (2021), apresentaram uma breve retrospectiva das reformas

da administracao publica brasileira:

A primeira reforma administrativa realizada no Brasil moderno se deu na
década de 1930 sob o governo do Presidente Getulio Dornelles Vargas.
Durante o governo Vargas, foi criado o DASP (Departamento de
Administracéo do Servigo Publico), tendo sido instituido o concurso publico e
as regras para a admissdo e treinamento dos servidores, ou seja, a assim
chamada reforma burocréatica do Estado (Ribeiro et al., 2013). Nessa ocasiao
foi implantado no Brasil o modelo burocratico de Estado, inspirado em Max
Weber, no qual a administracdo puUblica passava a ser racionalizada,
buscando a eficiéncia através da profissionalizacdo, formalismo,
impessoalidade e hierarquia funcional.

(.)

A segunda grande reforma administrativa foi realizada durante o governo
militar (1964-1985). Apdés o golpe civil-militar de 1964, o Estado buscou
expandir o escopo de sua intervengéo no sistema econdmico e na vida social,
além de descentralizar as atividades do setor publico por intermédio da
criacdo de orgdos de administracdo indireta (autarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista), conferindo assim um



23

maior dinamismo ao setor publico. Essa reforma administrativa foi realizada
por intermédio do Decreto-Lei n° 200 de 1967. Esse decreto permitiu que
Unido, Estados e Municipios delegassem para os 6rgaos de administracéo
indireta a realizacéo de alguns servigcos publicos. Além disso, o planejamento
e o orgcamento foram instituidos como principios basicos da administracéo
publica. Ainda durante o governo militar foi criado o Programa Nacional de
Desburocratizagdo (1979), cujo objetivo era eliminar a burocracia
desnecessaria que atrasava ou impedia que os cidadéos pudessem fazer uso
dos servicos publicos.

(..)

A terceira reforma administrativa ocorreu com a promulgacéo da Constituicao
de 1988. A nova constituicdo buscou frear as praticas do patrimonialismo,
restabelecendo as bases legais para o exercicio da democracia e
implementou instrumentos que reforcavam a descentralizacdo da acao do
governo (lbid, p.5). Houve um incentivo a municipalizag&o da gestéo publica,
concedendo maiores poderes aos municipios, com a criacdo dos conselhos
municipais em diversas areas do interesse publico (Abrucio, 2007).

(..)

A sensacéo de pouca reducdo do patrimonialismo na administragcao publica
conjugada com a necessidade de se dar uma resposta a critica neoliberal ao
Estado do Bem-Estar Social deu origem a quarta reforma administrativa, ou
seja, a Reforma Gerencial do Estado Brasileiro a partir de 1995 (Bresser-
Pereira, 2017 pp. 151-152). O objetivo da reforma gerencial de 1995 11 néo
era, portanto, criar o Estado Minimo dos liberais ou enfraquecer a burocracia
publica; mas aumentar a profissionalizacdo da administracéo publica por
intermédio da fixacdo de metas e pela descentralizacdo da execucédo das
politicas nas maos de gestores publicos competentes (lbid, p.152). Essa
reforma comeca a ser implementada em 1995 por intermédio da criagdo do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) sob o
comando de Luiz Carlos Bresser-Pereira.

(..)

A partir de 1999 observa-se uma mudanca de foco na reforma administrativa.
Se durante o periodo 1995-1998 o foco havia sido o aumento da eficiéncia da
gestdo publica com vistas a legitimar o préprio Estado do Bem-Estar social
(Bresser-Pereira, 2017); a partir de 1999 o foco passa a ser o ajuste fiscal do
setor publico com a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a qual
estabelecia novas normas de financas publicas como limites para o gasto
com funcionalismo publico e maior rigor na execugéo do orgamento.

Nos anos 2000 ocorreu a tentativa de democratizar a gestdo publica por
intermédio da introducdo de uma Reforma Societal da Administracéo Publica,
entendida como a integracdo da administracdo e a politica por intermédio da
participagcdo popular nos processos de administragcao publica (Ribeiro et al,
2013, p.9). Essa nova proposta de reforma administrativa estd apoiada na
New Public Governance?! (Nova Governancga Publica), apresentada na se¢ao

! surgiu um novo paradigma de administracdo publica, a partir da intensificacdo da participacdo da sociedade
civil cada vez mais diversificada, chamado de New Public Governance (NPG). Este, ao contrario do NPM que
focava quase que unicamente na eficiéncia e na gestdo empresarial, tem uma abordagem mais plural, incluindo
as relagBes entre organizagdes internas e externas ao setor publico, além da governanga da organizagao (Xu et
al., 2015). Para essa teoria, o governo ndo era o Unico poder central a se considerar, ja que ha instituicdes
privadas e publicas que devem ser apreciadas, sendo que as primeiras teriam o direito de participar nos assuntos
publicos; entes da administracdo publica passam a depender um do outro; o governo passa a ter um sentido de
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anterior, derivada da sociologia organizacional e da teoria de redes, a qual
sugere “um estado plural, onde setores multiplos e interdependentes
contribuem para a entrega de servigos publicos, e um Estado pluralista, onde
multiplos processos informam o sistema de tomada de decisdo” (Osborne,
2006, p. 384; tradugdo do autor). A Nova Governanga Publica é tida como a
forma ideal de promover simultaneamente a democracia e a eficiéncia (Kline
e Aristigueta, 2017, p.7).

2.2.3 As compras publicas

Para que seja possivel compreender essa concep¢do de mecanismos de
controle sobre essa gestdo, € necessario identificar qual é a denominacdo desses
sistemas e ferramentas, e qual a sua aplicabilidade no ambito de controle de ordem

publica. Por isso, o Estatuto da Cidade delimita que:

para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre
outros, os seguintes instrumentos: (I) 6rgaos colegiados de politica urbana,
nos niveis nacional, estadual e municipal; (II) debates, audiéncias e consultas
publicas; (Ill) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal. (Brasil, 2002:34)

Dentro dessa concepcao, pode-se elencar diversas ferramentas e formas que
fazem com que haja essa delimitacdo e capacitacdo de fiscalizacdo, regidos pelos
pressupostos indicados. As compras publicas demandam a aplicacdo de processo
licitatorio, ferramenta criada para garantir a aplicabilidade eficiente dos recursos
publicos. Segundo Justen Filho (1998, p.66) “nao basta honestidade e boas intencdes
para validagdo de atos administrativos, a economicidade impde adoc¢ao da solugao
mais conveniente e eficiente sob o ponto de vista da gestdo dos recursos publicos”.

Essa condicdo é dirigida aos orgaos de Administracdo Direta, Autarquias,
Fundacbes Publicas, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e outras
entidades que, direta ou indiretamente, sdo controladas pela Unido, Estados e
Municipios. As politicas que demandam a implementacéo e aplicacdo de recursos, via
compras publicas, exigem a realizacdo de procedimento que garanta a ampla

concorréncia, sendo preferencialmente realizado de forma eletrénica, como forma de

coordenar entes, sejam publico e/ou privados; forma-se uma rede complexa com governo, mercado, sociedade,
organizagGes publicas, comunidade e cidaddos, sendo que essa rede troca recursos, sejam informacgdes,
tecnologias, ou recursos financeiros, com base na confianga e na estabilidade de contratos (Xu et al., 2015). Em
suma, é uma espécie de soma da tradi¢gdo da antiga teoria da administragao publica com elementos do NPM
(apud OREIRO e FERREIRA-FILHO, 2021, p. 8)
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efetivacdo do convénio e/ou consércio publico, conforme disposicdo do Decreto
10.024/2019:

Art. 1° Este Decreto regulamenta a licitacdo, na modalidade de pregéo, na
forma eletrbnica, para a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos
comuns, incluidos os servicos comuns de engenharia, e dispde sobre 0 uso
da dispensa eletrdnica, no ambito da administracao publica federal.

§ 1° A utilizagdo da modalidade de pregéo, na forma eletr6nica, pelos 6rgaos
da administracdo publica federal direta, pelas autarquias, pelas fundacdes e
pelos fundos especiais é obrigatodria.

Desse modo, resguardando a ampla concorréncia, todos que demonstrarem-se
interessados no ramo do objeto alvo da licitacgdo devem comprovar possuir 0s
requisitos minimos de qualificacdo que sao exigidos através de publicacao de edital
para que possam participar da disputa para o fornecimento de bens ou de servicos,
cuja sessdo publica deve ocorrer eletronicamente.
Ao responsavel pela execucdo do procedimento de pregdo, da-se o nome de
pregoeiro, que é auxiliado em sua atividade pela equipe de apoio, aos quais compete
0 gerenciamento da fase de negociacdes, andlise das solicitacdes, recebimento das
documentacfes e analise de possiveis impugnacdes por ndo cumprimento de
exigéncias inicialmente expressas. E também de sua responsabilidade a verificacéo
das condi¢coes de habilitacdo das proponentes, dando andamento ao processo e,
quando aprovada, dando andamento a proposta de homologacdo. Para tanto, de
forma a regular a regra da concorréncia, o pregoeiro instrumento convocatorio.
Costuma-se dizer que, pelo instrumento convocatorio da licitagdo, o poder publico faz
uma oferta a todos os interessados, fixando as condi¢cdes em que pretende contratar;
a apresentacao de propostas pelos licitantes equivale a aceitacdo da oferta feita pela
Administracéo (DI PIETRO, 2020, p. 304)
Tal instrumento configura peca de grande importancia ao procedimento de licitacao,
tanto que ensejou na formatagéo do conceito que hoje € nomeado como “principio da
vinculagao ao instrumento convocatério”, assim definido por Di Pietro (2020, p. 421):
Trata-se de principio essencial cuja inobservancia enseja nulidade do
procedimento. Além de mencionado no artigo 3° da Lei n°® 8.666/93, ainda tem
seu sentido explicitado no artigo 41, segundo o qual “a Administragao nao
pode descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada”. E o artigo 43, inciso V, ainda exige que o julgamento
e classificacdo das propostas se facam de acordo com os critérios de

avaliagdo constantes do edital. O principio dirige-se tanto a Administracéao,
como se verifica pelos artigos citados, como aos licitantes, pois estes ndo
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podem deixar de atender aos requisitos do instrumento convocatorio (edital
ou carta-convite);

(..)

Quando a Administracdo estabelece, no edital ou na carta-convite, as
condigBes para participar da licitagdo e as clausulas essenciais do futuro
contrato, os interessados apresentardo suas propostas com base nesses
elementos; ora, se for aceita proposta ou celebrado contrato com desrespeito
as condicdes previamente estabelecidas, burlados estardo o0s
principios da licitagcdo, em especial o da igualdade entre os licitantes, pois
aquele que se prendeu aos termos do edital podera ser prejudicado pela
melhor proposta apresentada por outro licitante que os desrespeitou.

Também estariam descumpridos o0s principios da publicidade, da livre
competicdo e do julgamento objetivo com base em critérios fixados no edital.

2.3 Conceitos genéricos atrelados a centralizacdo e descentralizacao

E necessario ter em mente que, para o correto atendimento dos servicos,
€ interessante adequar 0s processos numa situacdo de centralizacdo, pois facilita
tanto a insercao do sistema dentro de uma condicdo de controle desses processos
como na adequacédo de prazos de entrega, organizacdo sistematica e capacidade
respostas rapidas (BALLOU, 2006, p.354). Em tais situacdes, 0s custos relativos a
transporte apresentam-se elevados, mas compensam as incertezas e possibilidades
de custos dobrados relacionados ao manuseio incorreto e falhas provenientes do trato
de operagcBes em mais de um lugar, associados a descentralizacdo desse mercado e
viabilizados pela insercéo de tecnologias que permitam a empresa transformar essas
operacdes em tempo real e buscando a falha zero.

Conforme Pacheco (2017), com a internacionalizagéo e globalizagdo da economia
onde cada vez mais, existe a necessidade de atender a demandas em diferentes
paises ou em localidades dentro do mesmo pais, as organizacdes tendem a recorrer
a utilizagcéo de parceiros, descentralizando algumas de suas atividades, dentre elas
as relacionadas ao suprimento (gestdo dos estoques) e distribuicdo de produtos.
Segundo o autor, “deste modo, surgem novos desafios para o gerenciamento das
cadeias de suprimentos e estes séo relacionados com as incertezas na demanda, o
tempo ideal de resposta, as métricas de desempenho, a constru¢do do modelo
estrutural adequado a realidade, a politica de controle ideal para os estoques, o nivel

de servico ao cliente, o langamento e projeto de novos produtos entre outros”.
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Podemos concluir que, na situacdo de descentralizacdo, um erro sistémico ou
operacional é relativamente menor quando comparado a uma indisponibilidade de
produto, combatendo diretamente a expectativa do consumidor, ao passo que em
produtos com alto valor agregado tais erros ndo podem ocorrer.

1.3.1 Dimensionamento de definicdo a centralizacao
1.3.1.1 Giro de produto

Ao passo que o giro do produto apresentar um indice mais elevado, maior sera
tendéncia a descentralizar, uma vez que sera menos arriscado com relacdo a
capacidade deste material/produto ficar obsoleto e parado em estoque. Apesar de ser
usual, ndo é valida do ponto de vista teérico, uma vez que ndo traz em consideracdo
variaveis como custo para abastecimento, precos diferenciados a pedidos em
guantidades elevadas, poupanca do transporte em condicdes onde ha volumes a uma
mesma destinagdo, e outros. Por conta de tais fatores, muitas vezes é mais valido
manter, de forma deliberada, um estoque com volume reduzido. Na &rea de estudo, é
necessario verificar a demanda para verificar qual a melhor condicdo a ser

apresentada.

1.3.1.2 Lead Time no atendimento da demanda

Lead Time, termo que faz referéncia ao tempo levado para conduzir todo um
determinado ciclo de uma atividade, onde quanto mais longo for o periodo de resposta
com relacdo ao produto desde a etapa de geracdo de pedido até a entrega final ao
cliente, maior sera a tendéncia deste material atender a ideia da descentralizagéo,
com a intencdo de gerar um atendimento de prontiddo a demanda. Na area publica, a
necessidade de envio por vezes é emergencial, o0 que nao caracterizaria uma

condicéo para a descentralizacéo, visando diminuir esse tempo de resposta

2.4 Conclusdes do capitulo
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O objetivo central deste Capitulo consistia na apresentacéo do situacional do processo
de compras realizado pelo Governo do Distrito Federal, demonstrando sua evolugao
— normativa e conceitual — até o status quo.

Durante as mais de cinco décadas de desenvolvimento procedimental, o foco central
das normatizacbes e reestruturacdes administrativas do Governo, focou em
centralizacdes, em certos momentos unificando as compras, em outros centralizando
0s estoques. Entretanto, todos os modelos propostos objetivavam o ganho em escala
com compras unificadas e de maior volume, e a minimizagdo de eventuais falhas ou
fraudes nos procedimentos de compras. Foram também realizadas contextualizacdes
de planejamento estratégico e acBes publicas e delimitacdo do escopo de
Administracdo Publica, essencial para o entendimento da abrangéncia da atuacéo do
Estado. Tais conceituacdes demonstram-se essenciais para a compreensdo das
variaveis que devem ser analisadas pelo ente publico ao definir politicas de compras
e politicas publicas.

Nos proximos capitulos, serdo analisadas a efetividade desta metodologia,
observando tanto critérios de economicidade para o Estado, quanto ao de efetividade

como politica de desenvolvimento regional.

CAPITULO 3: POLITICAS PUBLICAS X FINANCAS PUBLICAS

3.1 Preparacao dos dados

Primeiramente, cabe esclarecer que para analise dos dados contidos nas séries
historicas, foi necessaria a realizacdo do deflacionamento, opcdo que permite
transformar valores nominais (precos correntes) em valores reais (precos constantes)
mediante a utilizagdo de um indice de inflagdo denominado deflator, que reflete a
evolucao dos precos dos produtos e servicos comercializados em uma economia.

Destaca-se que para a realizacdo da deflacdo dos valores, foram utilizados o
deflator implicito do, medido pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica),

utilizando a seguinte férmula:

Vi=Ve* _Ix
It
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Onde:

V, = Valor real

Vi = Valor nominal no periodo ¢

lx = indice no periodo de referéncia

I = Indice no periodo t

Aplicando o calculo, toda a inflacdo entre o periodo x e o periodo : sera agora

considerada, possibilitando, assim, a comparacao dos valores no tempo.

3.2 Andlise situacional das financas Distritais

Além da dificuldade de acesso a valores e dados separados para uma
determinada regido, ha varios outros fatores que tornam a tarefa de analise regional
dificultada, surgindo como empecilhos a andlise da area/regido em questao.

Em r4pida andlise dos dados divulgados pela Controladoria Geral do Distrito
Federal no Portal da Transparéncia, observa-se a tendéncia de retracdo na realizacao
de receitas oriundas da arrecadacdo de tributos de competéncia do Governo do

Distrito Federal.
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RECEITA GDF: PREVISTA X REALIZADA
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35.000.000.000,00
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==@—RECEITA PREVISTA REAL ==@==RECEITA REALIZADA (REAL)

* Deflagdo realizada com o deflator implicito do PIB, elaborado pelo IBGE.

Fonte: elaboracgéo propria com dados do Portal da Transparéncia do DF

A tendéncia de queda na arrecadacdo se manterd em 2020, de acordo com as
projecBes contidas na Lei Orcamentaria Anual do DF, apresentando uma retragcédo
prevista de 7,69%, quando comparada a LOA de 2019 (deflacionada).



PIB DEFLACIONADO

PIB - BRASIL PIB - DISTRITO FEDERAL

CRESCIMENTO CRESCIMENTO
ANO PIB REAL REAL PIB REAL REAL
200214.753.616.993.913,70 172.106.799.984,05
2003 |4.807.469.211.439,60 1,13%(163.582.149.193,74 -4,95%
2004 15.082.116.747.275,62 5,71%(174.123.568.526,10 6,44%
2005 |5.246.377.659.771,74 3,23%|183.048.503.831,05 5,13%
2006 |5.452.924.725.884,85 3,94% |191.600.693.187,26 4,67%
2007 |5.786.032.356.442,37 6,11%|198.671.445.276,46 3,69%
2008 |6.079.585.460.579,16 5,07%|215.632.810.865,88 8,54%
2009 16.072.699.534.067,82 -0,11%(226.514.217.243,89 5,05%
2010|6.531.271.969.508,58 7,55%(242.325.616.814,47 6,98%
2011 |6.792.018.158.105,90 3,99% | 239.886.541.496,48 -1,01%
2012 |6.925.271.660.887,53 1,96% | 236.033.848.356,84 -1,61%
2013 |7.133.666.624.270,45 3,01%(235.361.894.833,72 -0,28%
201417.172.723.526.846,50 0,55%|245.048.822.590,15 4,12%
2015|6.916.221.127.708,76 -3,58%(248.712.343.931,89 1,50%
2016 |6.689.874.522.240,00 -3,27%(251.340.071.218,60 1,06%
2017 |6.780.818.570.000,00 1,36%(252.023.238.680,00 0,27%
2018 |6.889.176.000.000,00 1,60% | 254.817.000.000,00 1,11%
* Deflacdo realizada utilizando-se o indice deflator do PIB
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Fonte: Elaboragao prépria com dados obtidos no IBGE

Conforme Resende et al (2015, p. 9), O Brasil possui uma heterogeneidade regional
marcante e persistente ao longo de décadas. Shankar e Shah (2003 apud RESENDE
et al 2015, p. 9), “ao investigarem as disparidades dos PIBs per capita regionais para
seis paises de grandes dimensdes territoriais no mundo, em 1997, concluiram que o
Brasil apresentava a terceira maior desigualdade regional, ficando atras da Russia e
da China”.

Apesar do Distrito Federal historicamente apresentar o maior PIB per-capita
dentre os Estados brasileiros, € também a Unidade da Federacdo com maiores

indices de desigualdade na distribuicio de renda, segundo dados do indice de Gini?

2 O Indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, € um instrumento para medir o grau
de concentracdo de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos
mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem).
O valor zero representa a situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou
cem) esta no extremo oposto, isto &, uma s pessoa detém toda a riqueza. Na prética, o Indice de Gini
costuma comparar os 20% mais pobres com os 20% mais ricos. No Relatério de Desenvolvimento
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elaborados de 2002 a 2017 pelo IPEA e IBGE. Fator este que demonstra a

necessidade de atrelar politicas de distribuicdo de renda as de desenvolvimento

regional.

INDICE DE GINI
d= | i DEGIN' | CAPITA®
DF Distrito Federal 0,608 80.502,47
AC Acre 0,575 17.201,95
Pl Piaui 0,566 14.089,78
PB Paraiba 0,564 15.497,67
BA Bahia 0,561 17.508,67
AL Alagoas 0,561 15.653,51
MA Maranh&o 0,556 12.788,75
RN Rio Grande do Norte 0,555 18.333,19
CE Ceara 0,550 16.394,99
SE Sergipe 0,549 17.789,21
PE Pernambuco 0,548 19.164,52
RJ Rio de Janeiro 0,541 40.155,76
AM Amazonas 0,538 22.936,28
TO Tocantins 0,531 21.998,34
AP Amapa 0,528 19.405,11
RR Roraima 0,527 23.158,06
ES Espirito Santo 0,526 28.222,56
SP Séo Paulo 0,520 47.008,77
MS Mato Grosso do Sul 0,519 35.520,45
PA Para 0,517 18.549,33
MT Mato Grosso 0,517 37.914,00
PR Parana 0,513 37.221,00
RS Rio Grande do Sul 0,512 37.371,27
MG Minas Gerais 0,511 27.282,75
RO Rond6nia 0,507 24.092,81
GO Goias 0,507 28.308,77
SC Santa Catarina 0,450 39.592,28

*FONTE 2002 A

2014:

http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx;

https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5801

** Fonte: IBGE, dados de 2017 (ultimo estudo divulgado)

2016

A

2017:

Humano 2004, elaborado pelo Pnud, o Brasil aparece com indice de 0,591, quase no final da lista de

127 paises. Apenas sete nac¢des apresentam maior concentragdo de renda (Fonte: IPEA)


http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5801
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3.3 Importacbes x Exportacdes

No que se referem aos dados da relacdo entre exportacbes e importacoes
realizados pelos Estados brasileiros, o DF ocupou a vigésima terceira posi¢cdo no
ranking de exportacbes no ano de 2019, com apenas 0,1% de participagdo nas
exportacdes realizadas pelo pais, apresentando um déficit de 948,5 milhdes de

dolares.

Exportacdes, Importacdes e Balanca Comercial

Estado: Distrito Federal

Saldo da Balanga Comercial Internacional - DF
(em ddlares americanos - constantes)

$3.000.000.000,00

$2.000.000.000,00

$1.000.000.000,00
S-
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® EXPORTACOES (REAL)
® IMPORTAGCOES (REAL)

Saldo da Balanga Comercial Internacional - DF

Fonte: Elaboracdo prépria com dados obtidos no MDIC

Observa-se que dentre os produtos importados de paises estrangeiros, a
aquisicdo de medicamentos apresentou participagdo de 79,45% em relacdo ao
montante das importacoes realizadas no ano 2019. Pressupde-se que valor deriva-se
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das compras para o Componente Estratégico da Assisténcia Farmacéutica (CESAF),
que referem-se a aquisicbes de medicamentos e insumos para prevencao,
diagndstico, tratamento e controle de doencas e agravos de perfil endémico, com
importancia epidemiolégica, impacto socioeconémico ou que acometem populagdes
vulneraveis, que ocorrerem de forma centralizada pelo Ministério da Saude — situado
em Brasilia — para posterior distribuicdo aos demais Estados e, em seguida,
Municipios.

Retirando-se, portanto, o componente medicamentos da relacdo de produtos
importados pelo DF, que no ano analisado apresentaram o total de 881,28 milhfes de
dolares, o restante das importacdes realizadas somou 227,92 milhdes de dolares.

Considerando que neste mesmo ano o DF exportou 160,7 milh6es de ddlares
(em sua maioria produtos basicos ndo manufaturados, como soja e carne de frango),
subentende-se destes dados que a relacdo importacdo/ exportacao real (retirando-se
a compra de medicamentos centralizada efetuada pelo Governo Federal), apesar do
déficit observado, apresenta valores um pouco mais equilibrados que a relacdo da
balanca comercial doméstica (entre Estados).

Ao analisarmos os dados apresentados pelo CONFAZ (Conselho Nacional de
Politica Fazendaria do Ministério da Economia), com dados obtidos do ambiente
nacional da NF-e (nota fiscal eletrénica), para os anos de 2017 e 2018, identificamos
o Distrito Federal apresentou um déficit nominal de aproximadamente 40,2 bilhdes de
reais no exercicio de 2017, situacao que se agravou em 2018, onde este niUmero subiu
para pouco mais de 42,7 bilhBes de reais, um crescimento do déficit de 3,23% em
valores reais. O Distrito Federal figurou nos dois anos analisados como segunda
Unidade da Federacdo com a pior relacdo na balanca comercial interestadual, na
frente apenas do Rio de Janeiro.
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SALDO DA BALANCA COMERCIAL INTERESTADUAL
RELACIONAMENTO COMERCIAL COM O DF
2017 2018 VARIACAO

uF Valor (R$) Nominal | Valor (RS) Real Valor (RS) (RS)
AC 72.360.404 74.531.216 101.385.122 26.853.906
AL 52.156.702 53.721.403 86.749.880 33.028.477
AM -1.284.958.307 -1.323.507.056 -1.337.018.960 -13.511.904
AP 66.828.346 68.833.196 71.225.402 2.392.206
BA -371.029.111 -382.159.984 -400.488.744 -18.328.760
CE -10.454.945 -10.768.593 50.648.541 61.417.134
ES -721.276.488 -742.914.783 615.176.247 1.358.091.030
GO -3.514.164.362 -3.619.589.293 -3.870.335.238 -250.745.945
MA -120.625.866 -124.244.642 169.142.483 293.387.125
MG -323.272.786 -332.970.970 -5.761.714.583 -5.428.743.613
MS 7.388.000 7.609.640 94.204.789 86.595.149
MT -56.113.494 -57.796.899 275.792.863 333.589.762
PA 420.516.320 433.131.810 282.792.239 -150.339.571
PB 69.373.660 71.454.870 73.341.107 1.886.237
PE -1.489.648.311 -1.534.337.760 -1.660.634.556 -126.296.796
Pl 168.666.193 173.726.179 201.823.595 28.097.416
PR -2.571.634.410 -2.648.783.442 -2.507.941.959 140.841.483
RJ -1.017.617.766 -1.048.146.299 2.291.880.834 3.340.027.133
RN 34.972.323 36.021.493 56.118.593 20.097.100
RO 65.023.388 66.974.090 -109.792.078 -176.766.168
RR 62.585.465 64.463.029 54.765.614 -9.697.415
RS -2.816.655.503 -2.901.155.168 -1.864.688.455 1.036.466.713
SC -1.847.455.740 -1.902.879.412 -1.990.401.044 -87.521.632
SE 87.652.272 90.281.840 34.656.288 -55.625.552
SP -25.856.686.674 -26.632.387.274 -28.230.135.802 -1.597.748.528
TO 684.746.470 705.288.864 518.174.423 -187.114.441

TOTAL -40.209.324.220| -41.415.603.947 | -42.755.273.399| | -1.339.669.452

* Deflacdo realizada com o deflator implicito do PIB, elaborado pelo IBGE.

** Marcacdo em vermelho registra situacdo de déficit.

Fonte: CONFAZ

Foi elaborada série histérica com dados das compras realizadas no DF, obtidas

no Portal da Transparéncia do Distrito Federal. Foi analisado o periodo compreendido

entre 2012 a 2018, onde observou-se que do total gasto pelo DF com despesas
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correntes na aquisicdo de bens e servicos, a parcela das compras firmadas com
empresas de outros Estados atingiu uma média anual de 56%.

Somente para o exercicio de 2018, dentre as compras publicas realizadas pelo
governo local, R$ 2.130.563.095,48 foram efetivadas com empresas instaladas fora
do DF, o que equivale a 5% do déficit da balanca comercial interestadual registrado
no mesmo periodo.

Ao compararmos este vazamento da demanda gerado pela centralizagcédo das
licitacbes ao montante realizado na arrecadacédo de tributos pelo Distrito Federal, fica
mais clara a necessidade da mudanca de posicionamento do Governo com relagédo a
politica de compras, haja vista que no modelo atual parte significativa do produto da
arrecadacdo € direcionado a empresas de outras Unidades da Federacédo, recursos
estes que promoveréo geracao de emprego e aumento de renda fora do DF.

VAZAMENTO DA DEMANDA GERADA PELA CENTRALIZACAO DE
COMPRAS, COMPARADA A ARRECADACAO
Montante das licitagdes
direcionados a
Ano | Receita realizada (real) | empresas de outras UFs %
2009 | RS 21.024.515.415,39 RS 20.207.402,36 0,10%
2010| RS 21.288.482.698,97 RS 118.105.103,95 0,55%
2011| RS 21.806.337.753,75 RS 316.836.290,88 1,45%
2012 | RS 22.924.142.018,51 RS 1.192.781.049,07 5,20%
2013 | RS 23.060.601.032,59 RS 1.115.265.917,62 4,84%
2014 | RS 23.996.224.891,24 RS 895.931.155,74 3,73%
2015| RS 31.961.110.181,34 RS 1.051.286.502,87 3,29%
2016| RS 29.870.231.697,26 RS 798.012.089,01 2,67%
2017 | RS 24.078.322.516,82 RS 974.863.684,13 4,05%
2018 | RS 24.773.394.106,36 RS 2.130.563.095,48 8,60%

Nota: Deflacdo realizada com o deflator implicito do PIB, elaborado pelo IBGE.

Fonte: elaboracédo prépria (Dados da Secretaria de Economia do Distrito Federal — Portal da

transparéncia do DF)



37

Dixon e Thirwall (1975, p. 201), na busca por um modelo que tratasse das
diferencas regionais de taxa de crescimento, utilizaram-se da esséncia do argumento
de Kaldor?, onde, uma vez que uma regiéo obtenha uma vantagem de crescimento,
ela tendera a sustenta-la através do processo de retornos crescentes que o0 proprio
crescimento induz, abordado na teoria como efeito Kaldor-Verdoorn.

Ha certa dificuldade na formulagdo de um modelo como descrito por Kaldor,
porém, € possivel que se capture a esséncia com base no destaque das
caracteristicas de maior relevancia (DIXON; THIRWALL, 1975, p. 202). O inicio da
resolucdo se da na separacdo de duas regides distintas e, inicialmente, nao
relacionadas, tendo cada uma delas uma area agricola e uma é&rea industrial, e
realizando a comercializacdo dos bens entre si. O comércio é entdo aberto entre as
regides citadas, e 0 mesmo sugere que a regido que possui a industria mais
desenvolvida sera capaz de suprir as necessidades da area agricola da outra regido
de modo mais favoravel, aliado a perda de for¢ca do centro industrial da segunda
regido, sem demonstrar qualquer vantagem como aumento de producéo agricola.

O modo pela qual é possivel analisar essa ideia € através da modelagem da
taxa de crescimento de uma certa regido individualmente falando, através da
consideracao de fontes diferentes, sendo elas estaveis e/ou divergentes, com relacéo
ao modelo usado de parametro. Por exemplo, no caso de duas regifes, uma condi¢cao
necessaria para a persisténcia de diferencas estaveis nas taxas de crescimento
regional € que as taxas de crescimento de steady-state (estado estavel em traducao
livre) das duas regides sejam diferentes (DIXON; THIRWALL, 1975, p. 202). Para que
essas taxas divirjam, € necessario que a taxa de crescimento de uma das regides seja
diferente de sua propria taxa de equilibrio, ou entdo se a referida taxa € estavel e
diverge na dire¢cao oposta.

Assim concluem Dixon e Thirwall (1975, p. 202) sobre a analise do modelo

proposto por Kaldor:

3 Kaldor, Nicolas é um critico de longa data da aplicacdo dos modos neocldssicos de pensamento a analise do
crescimento e desenvolvimento econ6mico. Nos ultimos anos, em particular, ele seguiu a linha de Myrdal [1] ao
atacar as previsGes da teoria neoclassica de que as diferengas regionais (nacionais) da taxa de crescimento
tenderdo a diminuir com o comércio e a livre mobilidade dos fatores de produgdo (DIXON; THIRWALL, 1975, p.
201).
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Se os argumentos de Kaldor forem usados primeiro para examinar o
crescimento de equilibrio em uma regido, portanto, as suposicdes implicitas
na hipotese de que as rendas per capita regionais e / ou as taxas de
crescimento podem divergir podem entdo ser prontamente vistas. Essa € a
abordagem aqui adotada na tentativa de formalizar o modelo sem violar seu
espirito. Seu argumento verbal mais complexo é faciimente acomodado
dentro da estrutura delineada. A abordagem é essencialmente um equilibrio
parcial no sentido de que cada regiao é considerada isoladamente de todas
as outras, e as relacdes inter-regionais nao séo consideradas explicitamente.
As relaces inter-regionais sao consideradas implicitamente, no entanto, uma
vez que argumentamos que é o efeito Verdoorn que pode sustentar um alto
crescimento em uma regido, uma vez que obtém uma vantagem inicial de
crescimento, o que torna dificil para outras regiGes competirem em igualdade
de condiges.

Ha a denominacdo da convergéncia absoluta quando se verifica a hip6tese que
traz uma tendéncia de crescimento mais acelerada as economias mais pobres em
detrimento das mais ricas, trazendo uma relacdo negativa entre o PIB e o crescimento
econdmico, dai gerando a chamada convergéncia absoluta.

A andlise a ser realizada, como descrito por Barro (1995), d4 conta da
necessidade de andlise especifica, testando as previsdes do modelo neoclassico e
verificando se as mesmas adequam-se aos comportamentos das regides recortadas
para estudo. Com essa analise, é possivel tracar que os diferenciais de tecnologia, as
preferéncias institucionais e outras caracteristicas sdo menores em regides separadas
do que comparadas aos paises aos quais foram extraidos. Isso porque, em linhas
gerais, instituicbes e familias, ainda que de regides diferentes, tendem a acessar
tecnologias similares, tendo preferéncias e culturas semelhantes. Além disso, por
muitas vezes algumas regides utilizam-se de governo central comum, tendo estruturas
institucionais e sistematicas semelhantes, o que da a entender que a verificacdo de
uma convergéncia absoluta é mais aplicavel a essas regidées do que a paises (apud
MACIEL, 2019, p.17).

Portanto, o desenvolvimento econémico do DF esbarra na desigualdade
regional, onde alguns Estados brasileiros apresentam elevados picos produtivos.
Considerando os dados apresentados pelo CONFAZ, tanto para 2017 quanto 2018,
observa-se 3 grandes clusters no Brasil, 0 maior no Estado de S&o Paulo, o segundo
formado pelos Estados da Regido Sul (Santa Catarina, Parana e Rio Grande do Sul)
e por ultimo o Estado do Amazonas, alavancado pela Zona Franca de Manaus.

No caso do Amazonas, parte da vantagem competitiva se justifica pela
existéncia da Zona Franca de Manaus. De acordo com Braga (1999), “as zonas

francas constituem-se em uma categoria genérica na qual podem ser denominacdes
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distintas utilizadas por diferentes paises para designar areas especiais onde nao se
aplicam as regulamentagdes e os gravames aduaneiros normais da economia” (apud
CELINO, 2006, p. 21). Muitas destas zonas permitem a colocacéo de apenas parte da
producdo no mercado interno, jA em outras ndo ha limitagdo a venda no mercado
doméstico, como o caso de Manaus (MANDANI, 1999 apud CELINO, 2006, p. 21).

Coelho (2006, p. 58, apud BISPO, 2009, p. 49,) conceitua as zonas francas
como uma area delimitada e controlada, onde as mercadorias sdo trazidas sem o
pagamento de tributos para posterior processamento ou reexportacao. Ainda segundo
este autor, caso esses produtos sejam introduzidos no mercado doméstico do pais
em que as zonas francas estejam localizadas, devera haver a referida tributacéo.

Segundo Dicken (2003), “nos paises em desenvolvimento, as zonas francas
tém se localizado em ambientes diversos. Algumas foram implantadas em portos,
aeroportos ou proximas a grandes cidades, enquanto outras foram instaladas em
areas relativamente pouco desenvolvidas, como parte de uma estratégia de
desenvolvimento regional” (apud CELINO, 2006, p. 25).

A criacdo de zona franca no Brasil depende da iniciativa federal, e numa
situacdo de criacdo de uma nova area, considerando dados como o PIB per-capita,
deixariam o DF em situacao desfavoravel quando comparado a outros Estados em
situacdo menos confortavel de geracao de rigueza. Como ja observado ao longo deste
trabalho, o GDF carece atualmente de politicas de desenvolvimento regional,

atreladas a geracdo de emprego e renda.

3.4 Conclus6es do capitulo

Pode-se observar dos dados apresentados que o Distrito Federal possui
caracteristicas Unicas dentre as demais Unidades da Federacao, que vao além de sua
concepgao.

Por figurar-se como um entidade anémala na Federacgao, possui caracteristicas tanto
de estado como de municipio, o que impede sua comparacdo com 0s demais no
quesito arrecadacao, haja visto que possui competéncia tributaria cumulativa, recolhe
tributos tanto municipais (exemplo: ISS e IPTU) como estaduais (exemplo: ICMS e
IPVA), além de receber recursos oriundos do Fundo Constitucional do Distrito Federal
- FCDF, instituido pela Lei Federal n°® 10.633/02 em decorréncia das disposicoes

contidas no inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal, e tem como finalidade prover
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0S recursos necessarios a organizacao e manutencao da policia civil, da policia militar
e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, além de prestar assisténcia
financeira para execucao de servi¢os publicos de saude e educacao.

O alto PIB per capita em contraponto com os resultados ruins observados no Iindice
de GINI, demonstram uma elevada concentracdo de renda na capital, em parte
explicada pela existéncia de grande parcela da populacdo formada por servidores
publicos (tanto da esfera Distrital quanto Federal) e por politicos, dadas as
caracteristicas da cidade, que € ao mesmo tempo sede do Governo Federal e do
Local.

Observa-se também um movimento de queda na arrecadacéo local, podendo ser uma
das causas desse agravamento da situacdo das contas publicas, a incapacidade do
Governo de promover politicas publicas que fomentem a economia local, tornando

mais favoravel a relacdo da balanca comercial interna em relacdo ao PIB do DF.

CAPITULO 4: MODELO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Neste capitulo seré realizada a analise do impacto da atual politica de compras,
propondo alteracdo metodolégica que vise a reducédo do vazamento de demanda nas
compras publicas do DF para outras unidades da federacgéao.

Reis e Blanchet (2018, p. 278) trazem que:

O uso dos contratos e dos convénios administrativos precisa ser repensado
sobre a sua atual pragmaticidade (sob o viés da necessidade x utilidade),
levando em consideracdo o impacto socioecondmico de tais avencas diante
do mercado e da sociedade, razdo pela qual servem como meios para a
implantacdo adaptacdo mercadoldgica e persuasao de politicas regulatérias
estatais.

Fica claro que a eventual economia obtida com ganho em escala das licitacdes de
grandes volumes (centralizadas), atendendo Unica e exclusivamente ao principio
administrativo da economicidade, ndo tras beneficios as politicas de desenvolvimento
regional, tampouco a evaséo de recursos para 0s outros entes da federacao atende
ao interesse publico do Governo Local e a eficiéncia na alocacao de recursos que 0
contribuinte espera do Estado.

O Estado precisa ultrapassar a fronteira do papel de mero comprador, e englobar em
sua politica de compras o interesse publico no alocacéo eficiente de recursos,

promocao de um cenario favoravel a retencao de riquezas, crescimento produtivo e
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sustentabilidade das contas do Distrito Federal, em suma, desempenhando o papel
de agente promotor do desenvolvimento regional, objetivo fundamental ao Governo

Local.

4.1 A economia regional

Segundo Cruz et al. (2011, p. 45) importante ressaltar que ndo ha uma Unica
abordagem que referencia o processo ou as condi¢cdes de economia regional, mas
sim um amplo conceito e uma grande diversidade de visfes, tal qual buscam, cada
uma a sua maneira, contribuir para que seja compreendida a complexidade dos
fendbmenos econémicos em cada periodo. Sendo assim, a escolha do material propicia
a andlise e aplicacao dos conceitos relacionados a uma determinada regidao, e nao
apenas a paises e nacoes, por exemplo, direcionando tal abordagem a regides onde
haja margens reduzidas as manobras de politicas monetarias, cambiais e tarifarias,
buscando assim compreender a implementacdo das politicas de desenvolvimento
regional, mensurando objetivamente os efeitos surtidos.

O conceito, entéo, €é trazido como descricdo de Markunsen (1987), como sendo
0 conceito operacional de determinada regido, além de ser apresentado por Cano
(1985) como sendo a aplicacao de conceitos e andlises a problematica inter-regional
de uma nacdo. A partir dessas defini¢cdes, foi possivel definir tais pressupostos e dividi-
los em dois blocos distintos, sendo um deles referente a um conjunto classico de
teorias relativas a uma certa evolucao continua, € o outro um conjunto de teorias
focadas no desenvolvimento com énfase em fatores de aglomeracédo, tendo como
inspiracdo as visdes mashalliana e keynesiana, sendo estas as que o presente estudo
possui maior foco de explanacdo, pois trazem a analise com énfase no
desenvolvimento dos espagos subnacionais (apud CRUZ et al. 2011, p. 45).

De acordo com Ferreira (1998, p.47, apud NASSER (2000, p. 148), ao citar que
a economia regional pode ser definida como um campo de estudo da economia

espacial, nos traz que:
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A economia espacial pode ser dividida em duas abordagens: a locacional,
gue esta relacionada as decisdes dos agentes econdmicos de onde localizar
uma unidade econdmica publica ou privada em um espago econdmico
continuo — decisédo tomada com o auxilio de uma pesquisa de localizagGes
alternativas visando a eficiéncia econémica — e que pode ser considerada
uma visdo mais proxima de uma abordagem microecondmica; e a regional,
gue possui uma preocupagdo com agrupamentos ou aglomeragcBes das
atividades econdmicas, sociais, politicas e administrativas interrelacionadas
e proximas, dentro de areas geograficas que constituem subespacos
continuos do espaco regional, ou seja, regifes; o estudo da economia
regional esta relacionado, dessa forma, a uma abordagem com um viés
macroecondémico que leva em consideracdo um conjunto de fatores e a inter-
relagdo entre eles.

O desenvolvimento da economia regional teve seu principal foco baseado na
correlacdo entre os agentes, os fatores e 0os avancos incorridos numa determinada
regido, que antes era analisada em separado, de forma a verificar as caracteristicas
da mesma em especifico. Através dessas analises, € possivel avaliar todas as
caracteristicas da regido, estando intimamente ligada a analise da economia
keynesiana, que guiou grande parte dos paises ocidentais pos-guerras. Através dessa
andlise, € possivel mensurar a importancia do Estado enquanto agente de
planejamento do crescimento econOomico, estando assim intimamente ligada ao
desenvolvimento de teorias relacionadas a andlise regional (NASSER, 2000, p.149).

Guimaraes (1997, p. 473-474, apud NASSER, 2000, p.150) nos traz que:

A importancia de estudos em economia regional esta ligada as necessidades
de aprendizado das especificidades das regides e a necessidade de aprendé-
las enquanto bases produtivas ou dindmicas. A negac¢do desses estudos, por
sua vez, é tanto mais forte quanto menor a visibilidade e menos justificavel a
existéncia dessa unidade e sua respectiva importancia social e,
particularmente, econdmica. Sendo assim, tal disciplina tem como tarefa
principal uma definicdo de regido e regionalizagdo. Paraisso sdo necessarias
a construcéo de conceitos e a elaboragdo de uma metodologia que permita
aprender a recortar as regides, 0 que assegura ao estudo regional um campo
particular da economia politica espacial.

Politicas publicas voltadas a economia e ao desenvolvimento regional possuem o
objetivo de gerar externalidades positivas aos afetados, e 0s eventuais custos que
essas externalidades poderiam ocasionar devem ser internalizados pelo Governo.
Conforme Mankiw (2016, p. 187):

O governo pode corrigir as falhas de mercado induzindo os participantes a
internalizar a externalidades. A resposta apropriada, no caso de



43

externalidades positivas, € exatamente oposta ao caso das externalidades
negativas. Para deslocarem o equilibrio de mercado social 6timo, as
externalidades positivas requerem um subsidio. Na verdade, esta é
exatamente a politica que o governo adota: a educagdo é altamente
subsidiada por meio de escolas publicas e bolsas concedidas pelo governo.

Resumindo: As externalidades negativas levam os mercados a produzir uma
guantidade maior do que a socialmente desejavel. Por sua vez, as
externalidades positivas permitem que os mercados produzam uma
guantidade menor que a socialmente desejavel. Para solucionar esse
problema, o governo pode internalizar a externalidades tributando bens que
carregam externalidades negativas e subsidiando os bens que trazem
externalidades positivas.

Segundo Resende et al (2015, p. 50), observa-se um interesse crescente tanto sobre
o tema do desenvolvimento regional, quanto sobre as avaliagdes de politicas publicas.
Este pensamento também foi abordado por Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012,
apud RESENDE et al, 2015, p. 50), “que examinam o emergente repensar sobre as
formas de intervencdo da politica de desenvolvimento regional, quais sejam, as
abordagens baseadas em regifes versus as politicas ndo espaciais — isto €, sem um

foco explicitamente regional”.

4.2 Estado com o papel regulador (poder de regulamentacao)

Dentre os mecanismos de regulacao utilizados pelo Estado, Gongalves (2013,
p. 23) destaca que a contratacdo administrativa € considerada uma das mais
importantes; haja visto que envolve o0s aspectos da regulacdo normativa ou
regulamentacdo dos procedimentos de contratacdo; e regulacdo juridica dos
operadores econdmicos que participam dos certames e integram o mercado dos
licitantes (apud REIS e BLANCHET, 2018, p. 289)

Quando trata-se de intervengdo do Estado em questdes de cunho econdmico,
h& uma ideia mais ampla relacionada aos modelos regulatérios (DI PIETRO, 2020, p.
38). Assim, pode-se dizer que existe um Estado Regulador a partir do momento em
gue ha a obtencdo do monopadlio juridico, adquirido pelo Estado. O Estado Regulador
refere-se entdo a uma instituicdo que traz a relacdo do Estado de Direito com as
guestdes de dominio publico num ambito geral.

Segundo Reis e Blanchet (2018, p. 295) os contratos administrativos possuem
objetivos que vao além do atendimento de uma necessidade imediata, atendendo
puramente aos interesses financeiros dos parceiros, atuando também como

mecanismo de regulacdo estatal via licitagBes e contratagdes. Objetivo ja observado
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na edicdo de diversos normativos que visam fomento (inducdo) de determinadas
atividades que sejam de interesse publico. Ressaltando ao final do pensamento que
trata-se de um caminho incontroverso, que precisa de normatizagao, planejamento e
execucao eficientes, sob risco de ineficacia da agéo.

Observa-se este poder regulatorio indutor de atividades de interesse publico em
diversos normativos que regem as compras publicas, como exemplo a Lei
Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, que institui o Estatuto Nacional
da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, que trouxe em Seu escopo a
criacdo de diversos mecanismos de preferéncia a determinadas empresas em
concorréncias publicas. A seguir encontram-se relacionados alguns normativos que
seguem a linha de regulacao estatal nas compras publicas:

e Lei Federal 12.349, de 15 de dezembro de 2010 (altera lei 8.666/93 no
gue se refere as margens de preferéncia)

e Lei Distrital n® 4.611, de 09 de agosto de 2011 (Regulamenta no Distrito
Federal o tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para
microempresas, empresas de pequeno porte e microempreendedores
individuais);

e LEIN°4.752, DE 07 DE FEVEREIRO DE 2012 (Fica criado o Programa
de Aquisicado da Producao da Agricultura — PAPA/DF, com a finalidade
de garantir a aquisicao direta de produtos agropecuarios e extrativistas,
in natura ou manufaturados, e de artesanato produzidos por agricultores
OuU suas organizacdes sociais rurais e urbanas, por povos e
comunidades tradicionais e pelos beneficiarios da reforma agraria)

e DECRETO N° 33.642, DE 02 DE MAIO DE 2012 (Regulamenta a Lei n°
4.752, de 07 de fevereiro 2012

Ainda, Sundfeld (2000, p. 23) disserta que:

A regulagdo é — isso, sim — caracteristica de um certo modelo econdémico,
aquele em que o Estado ndo assume diretamente o exercicio de atividade
empresarial, mas intervém enfaticamente no mercado utilizando instrumentos
de autoridade. Assim, a regulagao nao é prépria de certa familia juridica, mas
sim de uma opcao de politica econémica

Aragéao (2013, p. 27) apresenta a seguinte definicdo de regulacao estatal:


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20123-2006?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20123-2006?OpenDocument
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Podemos condensadamente definir a regulacéo estatal da economia como o
conjunto de medidas legislativas, administrativas, convencionais, materiais
ou econbmicas, abstratas ou concretas, pelas quais o estado, de maneira
restritiva da autonomia empresarial ou meramente indutiva, determina,
controla ou influencia o comportamento dos agentes econdmicos, evitando
gue lesem os interesses sociais definidos no marco da Constituicdo e os
orientando em dire¢des socialmente desejaveis.

De acordo com Di Pietro (2004, p.22), a regulagéo, no a&mbito juridico, constitui-
se como o conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econémica publica
e privada e das atividades sociais ndao exclusivas do Estado, com a finalidade de
proteger o interesse publico.

Conforme explicado por Justen Filho (2002, p.40) a regulacdo mostra-se como

uma juncao de politicas publicas, assim a definindo:

Defende-se, por isso, a concepcéo de ser a regulagdo um conjunto ordenado
de politicas puablicas busca a realizacdo de valores econdémicos e néo
econdmicos reputados como essenciais para determinados grupos ou para a
coletividade em seu conjunto. Essas politicas envolvem a adocao de medidas
de cunho legislativo e de natureza administrativa, destinadas a incentivar
praticas privadas desejaveis e a reprimir tendéncias individuais e coletivas
incompativeis com a realizagdo dos valores prezados. As politicas
regulatérias envolvem inclusive a aplicag&o jurisdicional do Direito.

Segundo Aragao (2013, p. 27), a regulacdo possui trés principais objetivos:

(a) aregulacdo dos monopdlios, quando a competicdo é restrita ou in- viavel,
evitando que eles lesem a economia popular, controlando os pregos e a
gualidade dos servi¢os ou produtos;

(b) regulagdo para a competicdo, como forma de assegurar a livre
concorréncia no setor privado e, no caso de atividades econdmicas sensiveis
ao interesse publico, o seu direcionamento na senda deste; e

(c) regulagdo dos servicos publicos, assegurando a sua universalizagéo,
gualidade e preco justo.

Reis e Blanchart (2018, p. 296 e 297) traz que:

Na mesma linha de encarar a contratacdo publica como um instrumento
com reflexos na macroeconomia, Marcal Justen Filho assevera que as
contratagdes representam meio para “fomentar e assegurar o emprego da
médo de obra brasileira e o progresso da industria nacional, mas

preservando o equilibrio do meio ambiente™.

# JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 16. ed. S3o Paulo: RT,
2014, p. 76 . [apud REIS e BLANCHET, 2018, p.296-297].
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Desse modo, as licitagcdes e os contratos administrativos sdo importantes
ferramentas de regulacdo, podendo o Estado utilizar a intervencdo na
economia por inducdo ou direcdo para a protecdo dos bens e valores
protegidos por sua politica regulatoria.

4.3 Experiéncias: politicas publicas de compras bens sucedidas

Um exemplo da adocdo desta metodologia aconteceu no Estado do Rio Grande do
Sul, com o chamado “Programa Fornecer’. Trata-se de uma iniciativa de
descentralizacdo das compras para abastecimento do Sistema Penitenciario do
Estado Gaucho, cujo projeto piloto iniciou-se com o fracionamento das compras de
paes, diminuindo o volume licitado de forma a enquadrar no limite de preferéncia as
micro e pequenas empresas. Com isso o Estado passou a contratar pequenas
padarias nas proximidades dos presidios.

De acordo com informacgdes da Secretaria de Administracdo, parte do sucesso da
iniciativa foi devido a parceria firmada pelo Governo com o SEBRAE, que passou a
capacitar o empresariado instalado nas regides de abrangéncia do programa. O foco
era propiciar condi¢des para a participagdo nas concorréncias, aplicando treinamentos
gue focavam na participacdo em processos licitatérios, aprimoramento da gestao
contdbil, administrativa e das linhas de producdo, de forma a tornar o

microempreendedor mais competitivo.

4.4 Processo de geragcdo de emprego e renda

A participacao “Sistema S” é fundamental para as iniciativas de desenvolvimento
regional, pois tanto o empresariado precisa estar preparado para a concorréncia
externa, conseguindo aumentar sua parcela de participacdo nas licitacOes distritais,
evitando a evasédo de recursos originadas pelas compras publicas, quanto a mao de
obra local precisa ter as competéncias necessarias para o preenchimento das vagas
de emprego que a economia aquecida gera.

O capital humano pode ser ligado, entdo, a juncdo de habilidades e
capacidades de um individuo que afetam a sua produtividade, positiva ou
negativamente, dependendo entdo de investimentos realizados ao longo da vida,

sendo considerados os investimentos em educacao, treinamentos profissionais e
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habitos de vida saudaveis, além de bens e servicos de satde adquiridos (FALCAO &
SILVEIRA NETO, 2007, p. 2). Considera-se também como capital pois, neste caso,
sdo comparaveis as aquisicdes realizadas a nivel gerencial das organizacdes,
determinado como capital fisico, a medida que auxiliam no aumento da produtividade,
intrinsecamente relacionadas a idealizacao do conceito de melhoria da capacidade do
individuo.

Dadas as caracteristicas historicas do mercado de trabalho e do sistema educacional
brasileiros, e tendo em vista as transformacdes experimentadas pela economia
mundial, mais do que nunca se faz necessario o desenvolvimento de iniciativas
publicas que fomentem a formacdo e o desenvolvimento profissional. O né&o
atendimento dessa premissa pode refor¢car o padrao de reestruturagédo fundado no
trabalho desqualificado, aprofundando as desigualdades sociais ja herdadas do
passado (LIMA, 2004, p. 181).

Barbosa (2007, p. 30) complementa dizendo que o desemprego e a falta de protecéo
social sdo resultados de adequacdes errdbneas do capital nos ultimos anos, causando

dessa forma uma série de danos sociais.

4.5 Conclusdes do capitulo

Como observado até o momento, devido as caracteristicas tanto da popula¢édo quanto
do mercado no DF, o que gerado de riqueza no Distrito Federal em boa parte € gasto
com consumo em outros Estados, gerando assim riquezas (e consequentemente
aumento da arrecadacao) em outras unidades da federacéo.

Face a situacdo, fica evidenciada a necessidade de desenvolvimento de politica
publica focada no desenvolvimento da economia local, que possibilite o
direcionamento de parte deste consumo ao mercado local, permitindo o
desenvolvimento do mercado e do empresariado local, aumento do fluxo de capitais

na economia, e consequente aumento da oferta de empregos e da renda.

CAPITULO 5: MODELO PROPOSTO
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5.1 Andlise do cenario

O ordenamento juridico brasileiro, regula que a relacgdo do Estado com os
administrados deve basear-se no principio da isonomia. Porém, a concorréncia entre
microempresas com empresas de médio e grande porte nos processos de licitacao,
sob as mesmas condi¢des, pode gerar a exclusdo de participacao dos primeiros, haja
vista a diferenca entre eles.

A aplicacdo prética do principio da isonomia deixa clara a divergéncia de cenarios e
realidades na concorréncia, haja visto que no mercado agentes de origens diversas
concorrem entre si, como por exemplo micro e pequenas empresas, associacoes,
cooperativas, empresas internacionais, empresas de estados diferentes
(considerando ainda as aliquotas de ICMS diferentes para cada estado).

Visando minimizar a disparidade de condi¢des entre 0s proponentes, possibilitando o
acesso dos micros e pequenos empreendedores as concorréncias publicas, o Estado,
utilizando-se de seu poder regulamentador, editou normas que instituiram o direito de
preferéncia nas licitacdes publicas, instituidas inicialmente na Lei Complementar
123/2006, conhecida como Lei da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.
Dentre os mecanismos inovadores, destacam-se:

e Como critério de desempate, fica assegurada a preferéncia de
contratacdo para as microempresas e empresas de pequeno porte;

e Nas contratacbes publicas deverd ser concedido tratamento
diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de
pequeno porte objetivando a promocéo do desenvolvimento econdmico
e social no ambito municipal e regional, a ampliagdo da eficiéncia das
politicas publicas e o incentivo a inovagéo tecnologica;

e Processos licitatérios destinados exclusivamente a participacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de contratacéo
cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

e Em relacdo aos processos licitatorios destinados a aquisicdo de obras e
servicos, podera ser exigido dos licitantes a subcontratacdo de

microempresa ou empresa de pequeno porte;
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e Em certames para aquisicdo de bens de natureza divisivel, devera ser
estabelecido cotas de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a
contratacao de microempresas e empresas de pequeno porte.

Nos anos seguintes, a Lei de Licitacdes também recebeu modernizacdo em seu texto,
onde o legislador previu que a concessdo das margens de preferéncia deveriam ser
estabelecidas com base em estudos que levassem em consideragéo, dentre outros
critérios, a geracao de emprego e renda, o efeito na arrecadacao de tributos federais,
estaduais e municipais e desenvolvimento e inovacao tecnolégica realizados no Pais.
Observa-se que a atual legislacdo, possui mecanismos que propiciam um cenario
mais favoravel aos pequenos negdécios locais, ou ao menos buscam tornar menos
excludentes os certames licitatorios. Ressalte-se que neste trabalho ndo serdo
avaliadas eventuais necessidades de modernizacdo e desburocratizacdo nas leis
federais que regem as compras publicas, haja visto que ndo compete ao Governo
Local, alvo da analise.

A presente proposta, baseia-se na mudancga do paradigma de compras do Governo
Distrital, com uma premissa principal: diminuicdo dos lotes das compras de forma a
tornar a concorréncia mais equilibrada para os micros e pequenos empreendedores
locais, visando assim o atingimento dos seguintes objetivos:

e Alocacao eficiente dos recursos oriundos da arrecadacéo local;

e Fortalecimento dos empreendimentos locais;

e Geracao de emprego e renda no DF;

e Diminuicdo da evasdo de recursos do DF gerados pelas compras
publicas;

e Diminuicdo do impacto negativo das compras publicas no déficit

comercial interestadual.

O ponto de partida do modelo consiste na reducdo do volume dos lotes licitados. Esta
diminuicdo pode ocorrer de duas formas: descentralizagdo das compras, ou a
manutencao da centralizacdo porem com limitacao de volume via divisdo por lotes.

Para a implementacdo da primeira forma proposta, a descentralizacdo necessitaria
inicialmente da mudanca da legislacdo atual, em especial a alteragdo ou revogacao

do dispositivo da Lei 2.340/99 que instituiu o regime centralizador no DF, seria
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necessaria também a criacdo de estrutura administrativa para a realizacdo dos
procedimentos licitatérios nos Orgéos, existente hoje em raras unidades do governo.
Com a descentralizacdo, o Governo necessitaria também da elaboracdo de
normativos infralegais (portarias e instru¢cdées normativas), a fim garantir a
padronizacdo de seus procedimentos, bem como um maior esforco do Orgédo de
Controle Interno, fiscalizando e promovendo o atendimento da legalidade nas
aquisicoes, em especial na utilizacdo do sistema de tratamento diferenciado as micro
e empresas de pequeno porte.

Para a utilizacdo do regime centralizado com limitacdo de volume dos lotes licitados,
a criacdo de dispositivo legal que discipline tal tarefa também se faz necesséria,
visando tornar mais acessivel a entrada de novos concorrentes.

Um ponto € certo, o Governo necessitaria da realizacdo de um grande movimento de
convergéncia de ideias, onde seriam necessarios além da mudanca de leis e
normativos infralegais, também da conscientizacdo dos 6rgaos de controle interno e

externo da importancia desta politica publica para o desenvolvimento regional.

5.1 Modelo Escolhido

Para o presente trabalho, foi escolhido o segundo modelo como foco de analise, que
trata da manutencao do regime centralizado de compras, entretanto com a utilizacéo
de objetos fracionados em lotes, 0 que permitiria uma maior participagdo de micro e
pequenos empreendedores.

A escolha por este modelo baseou-se na viabilidade de implanta¢cdo, com exigéncia
de menores alteracbes em normativos e consequente menor impacto nas estruturas
administrativas ja existentes no Governo do Distrito Federal.

Cabe ressaltar que o fracionamento proposto das licitacbes em lotes ndo deve ser
confundido com as situacdes de fracionamento ilegal da despesa, que consiste na
pratica deliberada de divisdo do objeto licitado na busca de realizacdo de dispensas
de licitacdo ou de realizagcédo de concorréncias em modalidades menos abrangentes,
resumindo tal pratica visa a fuga do procedimento mais complexo com a utilizacao de
subterfugios processuais que tornam os procedimentos ilegais.

A ferramenta proposta néo visa a alteracédo da modalidade de licitagdo escolhida, pois

para a aquisi¢cao de insumos e servigos comuns via sistema centralizador de compras,
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somente sao realizados certames realizados via pregéo eletrénico, modalidade mais
abrangente do ordenamento juridico vigente, que permite a maior concorréncia e
transparéncia no procedimento, e que nao possui limitador de valores para sua
utilizacgéo.

A estruturacdo destes lotes de concorréncia exclusiva a microempreendedores e
empresas de pequeno porte, deve seguir as disposicbes contidas na Lei
Complementar 123/2006 (Lei da Micro Empresa). De forma a exemplificar o impacto
da utilizagdo da metodologia proposta, utilizaremos os dados das licitagdes ocorridas
no ano de 2018 como objeto de analise dos paragrafos a seguir.

Dos 12.147 (doze mil cento e quarenta e sete) objetos licitados no ano de 2018, 10.097
(dez mil e noventa e sete) referiam-se a itens ou servicos com valores passiveis de
serem licitados em lotes destinados exclusivamente a micro e pequenos
empreendedores, ou seja, agueles cujo valor eram de até R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais), 0os quais corresponderam ao montante de R$ 109.404.697,33 (cento e nove
milhdes quatrocentos e quatro mil seiscentos e noventa e sete reais e trinta e trés
centavos).

Continuando a andlise, para o restante dos objetos licitados, ou seja, aqueles cujos
valores ultrapassavam o limite estabelecido para licitacdes exclusivas (oitenta mil
reais), a legislacdo permite a criacdo de lotes de até 25% (vinte e cinco pontos
percentuais), destinados a concorréncia por micro e pequenas empresas. Caso
houvessem sido criados estes lotes para todas as licitacdes, seriam direcionados aos
ME e EPP outra parcela de R$ 809.445.923,11 (oitocentos e nove milhdes
guatrocentos quarenta e cinco mil novecentos e vinte e trés reais e onze centavos)
das licitagdes distritais. Juntas, ambas cotas representariam um total de 28% (vinte e
oito pontos percentuais) do total das licitacdes realizadas pelo Governo do Distrito
Federal no ano de 2018, parcela com grande possibilidade de ser atendida pelo
empresariado local.

De forma complementar, a divisdo de lotes deve também utilizar-se de critérios como
0 agrupamento das demandas por Regides Administrativas, incluindo num mesmo lote
0s quantitativos solicitados pelos Orgdos situados em localidades préximas. Tal
metodologia proporcionaria ganhos logisticos, fomentando a participacdo do
microempreendedor local, que poderia se tornar mais competitivo frente aos licitantes

de outros estados, dada a possivel economia em fretes, e realizacdo de entregas num
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menor espaco de tempo, se comparadas a empresas de outros Estados, tendo em

vista a proximidade entre fornecedor e cliente final (Governo).

CAPITULO 6: CONSIDERACOES FINAIS

Com a implantacdo das metodologias apresentas, espera-se 0s seguintes ganhos ao
Distrito Federal:

e Fortalecimento da economia local;

e Aumento da oferta de emprego;

¢ Injecéo de recursos na economia local;

e Aumento na arrecadagao;

e Diminuicdo de custos logisticos;

e Aumento da competitividade e melhora do desempenho do

empresariado local.

Entretanto, para a implantacdo da politica proposta, a superagcdo das demandas por
normatizacdo e reestruturagcdo do Governo, nédo serdo suficientes para que o0s
empreendedores locais consigam ocupar a fatia do mercado atendida pelos
fornecedores externos. Para que a margem de preferéncia possa ser abarcada pelo
mercado interno faz-se necessaria a participacdo ativa do Estado e seus
colaboradores na capacitagdo dos pequenos negécios e no fomento ao
desenvolvimento de novas tecnologias.
Parcerias com entidades do Sistema S, como o SEBRAE, sdo essenciais, pois o
empreendedor local precisa do aprimoramento da gestdo e técnica, bem como
orientacdo para atendimento de eventuais nichos ndo explorados pelo mercado local.
Apesar do aparente aspecto negativo dos dados apresentados no Capitulo 2 deste
trabalho, entende-se como propicio ao desenvolvimento regional a atual situacdo do
DF, haja visto que a alta demanda n&do consegue ser atendida pela capacidade
produtiva local.
Obviamente, para o aumento da capacidade produtiva local, o setor produtivo
necessitard de investimento e financiamento da sua modernizagdo. A intervengao
ocasionada pela politica de compras publicas com foco no mercado local, podera
alocar a parcela de recursos que hoje séao evadidas do DF, suprindo assim, parte desta

necessidade de investimentos. A acdo ativa da parceria com o Sistema S também
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podera ter como foco a orientacdo ao empreendedor na obtencéo de financiamentos
externos, apoio para a instalacdo de empresas em zonas locais de incentivo
econdmico, participacdo em programas de isencdo fiscal e obtencdo de crédito
bancério disponivel para o nicho produtivo, com o agente financiador do DF (Banco
BRB).
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