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Estudos DEPLAN n2 10/2018. Avaliacdo de Impacto de Politicas Publicas

POLITICAS DE COMPRAS GOVERNAMENTAIS: UMA PROPOSTA DE
AVALIACAO

Laura de Castro Zoratto®

Resumo: O texto apresenta o desenho de uma avaliagdo de impacto na area de compras
governamentais, realizado a partir da parceria entre o Governo do Estado do Amazonas e o Programa
Development Impact Evaluation Initiative (DIME) do Banco Mundial. A area de compras publicas
representa parcela importante do orgamento publico, sendo fundamental sua avaliagdo, tendo em vista
que um sistema de compras deficiente tem impacto sobre todos os setores de provisdo de bens e
servigos publicos. Além do desenho da avaliagdo proposto, serdo apresentados resultados de analises
iniciais a partir dos dados ja disponiveis.

Palavras-chave: Avaliagdo de impacto. Compras governamentais. Gasto publico.

Abstract: The text presents the research design of an impact evaluation in the area of government
procurement, based on a partnership between the State Government of Amazonas and the
Development Impact Evaluation Initiative (DIME) of the World Bank. The public procurement area
represents an important part of the public budget. So its evaluation is fundamental, once a deficient
procurement system has an impact on all sectors of public goods and services provision. In addition to
the research design for the proposed evaluation, initial results of the analysis will be presented from the
data already available.

Keywords: Impact evaluation. Government procurement. Public expenditure.

" Texto elaborado a partir da transcricdo da fala e da apresentagdo em slides de palestras proferida no Workshop
Avaliagdo de Impacto de Politicas Publicas, realizado nos dias 29 e 30 de novembro de 2017, no Auditério da
Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestdo (SPGG-RS), com o apoio do Banco Mundial.
'Economista Sénior do Governance Global Practice for Latin America and the Caribbean (GGP).
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INTRODUCAO

Este texto objetiva apresentar o desenho de uma avaliacdo de impacto na area de
compras governamentais, realizado a partir da parceria entre o Governo do Estado do
Amazonas e o Programa Development Impact Evaluation Initiative (DIME) do Banco Mundial®.

A importancia do estudo se da na medida em que a area de compras publicas é a
atividade do governo mais sujeita a desperdicios, ao mesmo tempo em que representa, em
média, 15% do PIB global (OECD, 2007). A intervencdo apresentada ainda nao foi
implementada. Portanto, serdo mostrados apenas resultados de analises de dados iniciais e o
desenho da avaliagao de impacto proposto.

PARCERIA PARA SOLUCOES NA AREA DE COMPRAS PUBLICAS

A parceria entre o governo estadual do Amazonas e o DIME-Banco Mundial comecou
através de um Projeto de Empréstimo para Politicas de Desenvolvimento (Development Policy
Loan Project — DPL) em 2014. O Projeto contemplava varias reformas na area de compras
publicas, desde a introducdo de mais registros de preco e a padronizacdao de contratos de
servico, até a criacdo de um banco de precos, o qual permitiu basear as compras
governamentais nos prec¢os unitarios contidos nas Notas Fiscais Eletronicas (NF-e) de bens
comercializados no estado.

Essa parceria tem sido muito rica. Pesquisadores tém interesse em trabalhar com
dados bons e boas perguntas. Por esse motivo, parcerias com governos sao interessantes para
que as perguntas de pesquisa ndo se tornem algo somente académico, mas também
relacionado com algum problema especifico que se queira resolver. No Amazonas, em
especifico, a equipe e o sistema de compras sao muito bons, sendo possivel realizar muitas
anadlises a partir dos dados disponiveis, que sdo muitos ricos.

Mas por que a importancia do assunto compras publicas? Ndo é uma area finalistica e
geralmente é de pouco acesso aos cidaddos, que tém um contato mais direto com a escola ou
os servicos de saude, por exemplo. Mas a area de compras publicas esta relacionada com a
eficiéncia do servigo publico em todos os setores. Envolve ndo sé a compra do remédio ou do
livro, mas também do equipamento, do computador, da viatura policial, etc. Em virtude disso,
representa uma parcela muito importante do orcamento publico, em qualquer governo.
Consequentemente, um sistema de compras deficiente tem impacto sobre todos os setores de
provisdo de servigos do governo.

Estima-se que 15% do PIB global referem-se a compras de governo (OECD, 2007).
Alguns paises fazem até politica industrial por meio de compras governamentais. Contudo, ndo
existem muitas avaliagGes de impacto sobre esse setor. Adicionalmente, essa é uma atividade

2Equipe responsavel pelo estudo: Michael Best (Columbia University), Alexandre Borges (Banco Mundial), Evan
Kresch (Oberlin College), Joana Naritomi (London School of Economics), Laura Zoratto (Banco Mundial).
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muito sujeita a desperdicios e corrupg¢do. Logo, os ganhos possiveis com reformas nessa area
sdo significativos, e é de interesse captar esses ganhos através de uma avaliagdo de impacto.

Apesar de o Governo do Amazonas ja ter implantado muitas reformas, ainda se paga
consideravelmente mais por um produto do que qualquer outro comprador do setor privado.
Isso porque existem custos associados a venda para o governo: ndo s6 a questdo do
pagamento, que nem sempre é em dia, pois ha outras prioridades, como o pagamento dos
salarios, mas também por uma questdo de excesso de documentos exigidos pela legislacao.
Esses custos de transacdo reduzem a competitividade do processo de compra de uma maneira
geral, fazendo com que menos fornecedores queiram participar, o que afeta negativamente o
preco e a qualidade dos bens e servicos comprados. Esse retrato é brevemente explorado na
segao seguinte.

DIAGNOSTICO DO SETOR DE COMPRAS PUBLICAS

Os dados administrativos do setor sdo muito bons. No caso das compras publicas,
foram analisados 1.910.286 dados — 2010 e 2017, por produto, método de compra, agéncia
destinataria. A parceria ndo obteve acesso a todo o banco de dados da nota fiscal eletronica,
pois isso envolve a questdo de sigilo e confidencialidade, mas se pode acessar o suficiente para
poder identificar, por exemplo, os fornecedores potenciais. Essa base de dados contava com
mais de 2 milhdes de itens, em 139 mil notas emitidas. Foi realizada uma analise de rede para
compor clusters de fornecedores, pelo fato de muitos fornecedores venderem os mesmos
produtos. Trata-se de andlise complexa, mas possivel de ser fazer gracas a riqueza de dados
existentes.

Foram identificadas 4 mil firmas que vendem os produtos que o governo compra, mas
nao vendiam para o governo. Agora, com todos os dados de aproximadamente 18 mil firmas
cadastradas no sistema de compras do governo, é possivel conhecer toda a dindmica de quem
vende, para de vender, volta a vender, se é um produtor final, intermediario, etc. Vale dizer
que esses dados ja estavam sendo utilizados para criar indicadores de monitoramento dos
resultados das licitagcbes. Logo, ja existia toda uma mentalidade de monitoramento, criado
pela equipe de compras do Governo do Estado.

A partir desses dados, ja se sabia, por exemplo, que o Governo do Amazonas pagava
27% a mais do que o setor privado pelo mesmo produto. Comparando o setor privado,
Governo Federal, Governo do Amazonas e Manaus, porém, verificava-se que a capital do
estado pagava muito mais do que os demais entes (Figura 1).
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Figura 1 — Prémio pago pelo governo com base no preco do setor privado — 2013

0%

Private sector Federal government State government  Municipal government

Fonte: TRIDAPALLI, 2013.

Comparando métodos diferentes para fazer a compra de um mesmo produto, no caso
Claritromicina em pd6 500 gramas, verificou-se, também, a variabilidade no preco unitario
desse produto, vendido por diferentes fornecedores. Foi possivel encontrar um mesmo
fornecedor, Decares, vendendo o mesmo produto de acordo com um método por RS 1,75 para
uma agéncia, e por RS 62,00 de acordo com outro método para outra agéncia (Figura 2).
Verifica-se, entdo, uma variacdo muito grande nos precos, seja entre governos, seja dentro do
préprio governo.

Figura 2 — Precos unitarios pagos por Claritromicina em pd, 500 mg, em RS e Mediana para o
conjunto de dados completo — 2015

Modlh 8 20 =

$17.24
$8.80

Supplier Decares Hospfar Expressa Tapajés Medicom Decares Tapajés

Fonte: Andlise do Banco Mundial a partir dos dados do e-Compras do Governo do Estado do Amazonas.
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Com a finalidade de identificar os desafios enfrentados pelos produtores ou
fornecedores ao vender para o governo, realizou-se também uma pesquisa com 200
fornecedores. Identificou-se que a demora em receber o pagamento é o principal desafio
enfrentado por eles. O segundo ponto levantado foi o requerimento de documentos: 7,3% das
firmas relataram ser esse o principal obstaculo (Figura 3).

Figura 3 — Principais barreiras enfrentadas pela amostra de empresas ao vender para o
Governo do Estado do Amazonas — 2015

Demora no pagamento / Atraso no pagamento / Prazo de pagamento ..

Documentagio / Burocracia / Os processos demoram mais por caus.. 7.3%
Nao tem dificuldade 6,6%
A logistica devido a i 1A izagao de algumas ci /. 3.3%
Demora no processo como um todo / Morosidade dos processos 3,3%
0 valor do frete / O frete € caro 3.3%
As especificagoes dos produtos / Especificagoes técnicas / E dificil c.. 2,6%
Cadastrar no portal de compras do governo / Cadastrar a empresa n.. 2,6%
Concorréncia / Concorréncia injusta relacionada a micro e pequena .. 2,6%
Um imposto que o governo cobra chamado SUFRAMA / A logistica d.. 2,6%
A logistica devido a i TA izagdo de algumas ci /.. 2,0%
Cumprimente dos prazos / Prazo de entrega muito curto 2,0%
Nao sabe 2,0%
Os pregos estimados nos editais sio muito baixos / O processo é m.. 2,0%
As pessoas que montam os pregdes nao sao capacitadas 1,3%

Corrupgao 1,3%
Dificuldade de contato / Dificuldade para conseguir informagées por .. 1,3%
Solicitagdo de documentos em excesso 1,3%
A diferenga de plataformas que cada estado tem || 0,7%
A elevagdo de custos devido a alfindega [} 0,7%
A lei complementar que prioriza a entrada de microempresas, coloca.. 0,7%
A mafia que tem na prefeitura [§ 0,7%
A padronizagdo dos editais pela CGL dificulta as empresas, ndo con.. ] 0,7%
Acessibilidade aos processos de compras, o portal é confuso B 0,7%
As obras ja sao fechadas em um pacote pronto, a empresa que ganh.. [ 0,7%
Comprovagdo com o atestado de capacidade técnica [ 0,7%
Definigao do produto de baixa complexidade (O governo so trabalha .. || 0,7%
Encontrar mao de obra local pois fica caro levar profissionais parala [ 0,7%
Exigéncia de um documento quase impossivel de conseguir, carta d.. ] 0,7%

Falta de conhecimento técnico do pregoeiro [ 0,7%

Falta de pr pagao com a do servigo | 0,7%

Fonte: World Bank (2015).

Quanto a esse ponto especifico, o Governo do Amazonas buscou compreender melhor
essas dificuldades, para identificar os principais obstaculos no processo de venda para o
governo (Figura 4). Verificou-se que, ao se registrar, o fornecedor precisa apresentar varios
documentos, apresenta-los novamente quando deseja fazer uma proposta, outra vez ao
entregar o produto ou servigo e uma vez mais para receber o pagamento correspondente. Se
for preciso modificar o contrato de alguma forma, tanto por parte do governo quanto do
fornecedor, a demora serd muito maior, e serdo necessarios outros procedimentos. Todo o
processo, entdo, depende da emissdo e apresentacdo de varias certiddoes de cartério, que
cobram um alto custo, sendo muitas vezes necessario que se contrate uma pessoa para lidar
especificamente com isso dentro da empresa. Por esse motivo, muitas firmas ndo desejam
nem mesmo iniciar seu registro.
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Figura 4 - Principais barreiras enfrentadas pela amostra de empresas para preencher a
documentacdo exigida pelo Governo do Estado do Amazonas — 2015
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Fonte: World Bank (2015).

Diante disso, o Governo do Amazonas planejou varias reformas visando digitalizar
praticamente todo o processo de compras, desde o registro do fornecedor até o pagamento.
Isso vai além de simplesmente fazer a licitacdo e o pregdo eletronico, que ja existem ha
bastante tempo. Trata-se ndo s6 de fazer todo o processo eletronicamente, mas também de
criar um domicilio de fornecedores, batizado de Domicilio Eletronico de Licitantes e
Fornecedores (DLF-e). Por meio do DLF-e, a documentacdo passaria a ser apresentada uma
Unica vez. O Governo armazenaria esses documentos e somente solicitaria novamente para o
fornecedor caso uma certidao houvesse vencido, por exemplo.

Dessa forma, espera-se reduzir o custo de participacdo no pregao e, assim, atrair novos
fornecedores. Material de divulgacdo ja foi elaborado sobre esse novo processo e sera enviado
para empresas potenciais fornecedoras por e-mail, correio e ligacGes telefonicas. A base de
dados da nota fiscal eletronica tem sido util para identificar também fornecedores de
determinados produtos, mas que até entdo ndo vendem para o governo — inclusive a precos
muito mais baratos.

A proposta de criagdo desse domicilio do fornecedor é que se pretende avaliar. A
pergunta que a avaliagdo de impacto buscara responder é como as barreiras a entrada afetam
a competitividade do processo de compras do governo. Os resultados a serem avaliados
incluem o nimero de empresas que participam dos processos licitatérios, o preco final obtido,
a qualidade e o tempo total de compra.

O DLF-e atualmente aguarda implementac¢do. Embora a avaliacdo ainda ndo tenha sido
realizada, uma andlise de dados inicial j4 permite explorar vdrias evidéncias na drea de
compras publicas, apresentadas a seguir.
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ANALISE DE DADOS

Além do DLF-e, outras reformas implementadas pelo governo estadual do Amazonas
incluem a compra em escala, a padronizacdo de contrato de servigos, o uso da NF-e como
preco de referéncia, etc. Nem todas essas reformas precisam de uma avaliacdo de impacto. A
avaliacdo de impacto leva tempo e precisa de parceiros. O que o Governo do Estado do
Amazonas tem feito é uma andlise de custo-beneficio e 0 monitoramento de indicadores de
todas essas reformas, fazendo uso dos dados administrativos que possui.

Com base nos registros administrativos disponibilizados, a analise dos dados indica que
as compras feitas por meio do pregdo eletrénico sdo mais ageis e mais econdémicas para o
governo, quando comparadas a outros métodos (Figura 5).

Figura 5 — Economia por método de licitacdo (a esquerda) e tempo médio de duragdo por
processo em numero de dias (a direita) — 2015

I c-reverse auction M Direct contract

22.5%

— Pregao Pregio Concorréncia TP
-22.0% eletrénico presencial

Hospital Office  Pharmaceuticals
equipment supplies

Fonte: Andlise do Banco Mundial a partir dos dados do e-Compras do Governo do Estado do Amazonas.

A anadlise constatou, ainda, correlagbes entre o nimero de participantes no processo, o
numero de falhas e os precos dos leildes. Quanto mais participantes existem em uma licitagdo,
menos falhas e fracassos ocorrem (Figura 6, a esquerda). Além disso, quanto mais
participantes, menor o prego obtido, gerando mais economia (Figura 6, a direita). Logo, uma
maior participacdo esta correlacionada com uma maior eficiéncia.
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Figura 6 — Distribuicdo das falhas em leildes por nimero de participantes (a esquerda) e
relacdo entre os precos dos lances vencedores e o nimero de participantes (a direita) — 2016

Legend

=e= mean
p25
P75

Share of Auctions Ending in Failure
Winning Bid Relative to Reservation Price, Log Scale

1o 15 o 3 5 10 15 20+
Number of Participants Number of Participants

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de dados administrativos.

Diante disso, a avaliacdo parte da hipdtese de que a implantacdo do Domicilio de
Fornecedores atraira mais fornecedores/participantes, podendo ter um impacto positivo sobre
precos e reduzir o nimero de fracassos — hipdtese a ser verificada atrds da avaliacdo de
impacto.

Em resumo, a avaliacdo de impacto investigard como a desburocratizacdo da
participacdo nas compras publicas, via ado¢ao de um domicilio de fornecedores que agilize os
procedimentos (do ponto de vista do fornecedor), pode aumentar a competitividade do
processo licitatdrio. O fato de os processos licitatdrios se tornarem mais eficientes e gerarem
um aumento na participacdo de concorrentes ndo é uma conclusao tdo dbvia quanto parece. O
processo todo é complexo. Com o aumento no numero de participantes dos processos
licitatérios, aquelas empresas que se especializaram em vender para governos podem ficar de
fora do processo, caso a competicdo seja muito grande, por serem menos eficientes.

CONSIDERAGOES FINAIS

Neste texto, apresentamos o desenho de uma avaliacdo na area de compras
governamentais. A avaliagdo objetiva, pela primeira vez, analisar quais sdo os efeitos da
desburocratizacdo sobre o processo licitatdrio e a economia em geral. Com tanto, sera possivel
analisar como essa intervencdo afeta o numero de participantes, o pre¢o, o surgimento de
novos fornecedores, a mudanca de perfil do fornecedor, a qualidade e a eficiéncia do pregao.

Dessa forma, busca-se informar outros estados, outros paises e outros governos. A
cidade de Manaus, por exemplo, passou a adotar esse tipo procedimentos a partir da
experiéncia do governo do estado do Amazonas. Apesar de a interveng¢do nao ter sido
implementada ainda, os dados administrativos ja foram coletados e utilizados para algumas
anadlises simples, tais como a identificacdo de fornecedores potenciais que o governo desejava
obter, mas ainda ndo tinha identificado.
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