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1. Introducéo

Este trabalho resgata uma experiéncia de aplicacdo de processos de aprendizagem na
inovacgdo da legislacdo de compras da administracdo federal. Analisa de que forma uma
adequada e criativa gestdo de competéncias tecnologicas pode efetivamente mobilizar as
entidades publicas a aperfeicoar ou mudar seus servigos e processos. A implantagdo do
pregdo, como modalidade inovadora de licitacdo, mobilizou esfor¢os do 6rgdo responsavel
pela normatizacdo das compras governamentais, que se estenderam a toda a administracao
federal, por meio de habeis mecanismos de disseminacéo da inovacao.

Ainda que bem sucedida, a analise do periodo no qual se desenvolveu esta experiéncia —
entre 1999 e 2001 — mostra avancgos e limitagfes na gestdo de competéncias praticada na
area de compras e no ambito do sistema de 6rgdos e entidades que a compde. O trabalho
procura sistematizar estes aspectos e sugere recomendacfes no sentido de assegurar a
continuidade e ampliacdo das inimeras praticas gerenciais bem sucedidas que a pesquisa
realizada revelou.

Os topicos que se seguem apresentam a estrutura de conceitos que orienta a analise
desenvolvida, baseada em estudos recentes que abordam a construcdo e sustentacdo de
competéncias tecnoldgicas nas organizacdes. Uma breve explanacdo sobre a organizagdo
sistémica adotada na area de compras da administracdo federal situa o locus institucional
no qual se desenvolveu a inovagdo. O desenvolvimento e implantagdo do pregdo sdo
detalhadamente descritos, na perspectiva dos processos de aprendizagem que engendrou e
da forma como foram gerenciados. Os tipos de processos de aprendizagem s&o
identificados de forma sisteméatica e analisados com base em caracteristicas chave,
relacionadas com as dimensGes de gestdo. O trabalho sugere nas suas conclusdes,
recomendacOes praticas para a gestdo de competéncias visando a inovacgdo, na area de
compras governamentais.

2. Estrutura de conceitos

Este trabalho aborda os processos de aprendizagem e sua gestdo, discutindo as
circunstancias e implicagdes que ensejam para a inovacdo na area de compras e
contratacOes da administracdo federal. Esta norteado pelas abordagens que enfocam as
organizagbes na perspectiva de suas estratégias e desempenho em longo prazo no
dominio sustentavel de recursos e capacidades tecnoldgicas, visando assegurar vantagens
competitivas para sua sobrevivéncia. Na administracdo publica ndo se verifica o
condicionamento basico que o mercado estabelece em relacdo as empresas privadas, mas
0 seu desempenho pode afetar decisivamente os Governos, que estdo sujeitos ao
escrutinio por meio dos mecanismos proprios dos regimes democraticos representativos.

! Trabalho concluido em outubro de 2001, para apresentacéo em seminario do curso de mestrado em gestao
empresarial, na EBAPE-FGV.



As organizacOes seguem trajetérias de acumulacdo de competéncias, no curso das quais
recorrem a diferentes mecanismos de aprendizagem (Bell: 1984). As competéncias
tecnoldgicas sdo definidas, conforme Bell e Pavitt (1993), como o0s recursos de
determinada firma que a capacitam para criar e gerenciar mudancas técnicas. Essas
incluem todos os tipos de aprendizado formal e informal acumulados: habilidades;
conhecimento; experiéncias; estrutura e links institucionais (internos e externos as
organizacfes) — sdo recursos que abarcam conhecimento codificado e tacito que sdo cada
vez mais importantes para a performance diferenciada da firma. A incorporacdo de
dimensdes organizacionais a analise das competéncias e seu aprendizado tem sido
importante direcionamento da pesquisa. Estas dimensdes podem influenciar fortemente as
trajetorias de acumulacdo das empresas, inclusive seu sucesso ou fracasso em alcangar a
fronteira tecnoldgica.

A aprendizagem é definida por Bell (1984) como sendo a aquisicdo de competéncias
tecnoldgicas e conhecimentos adicionais por individuos, e através desses, pela
organizacdo e mais genericamente, como aquisicao de capacidade tecnoldgica melhorada.
Bell classifica esses mecanismos em cinco tipos: (i) o aprender operando, baseado na
experiéncia operacional do individuo em atividades rotinizadas; (ii) a aprendizagem por
troca de atividade técnica, que envolve a resolucdo de problemas; (iii) o sistema de
aprendizagem, que promove a retroalimentacdo de informacgdes em toda a organizacéo;
(iv) a aprendizagem por treinamento; (v) a aprendizagem por contratagdo, por meio do
recrutamento de pessoal que detenha determinado conhecimento e, (vi) a aprendizagem
por meio da pesquisa.

De crucial importancia sdo os mecanismos de conversdo da aprendizagem individual em
organizacional, para o processo inovador e a criacdo das competéncias na organizacdo. A
prépria aprendizagem pressupde o comprometimento organizacional para maximizar seus
resultados, ou podera resultar em processo incompleto ou desequilibrado (Dutrénit:
2000). A construgcdo do conhecimento organizacional foi elucidada por Nonaka e
Takeuchi (1997), que chamaram a atencdo para a distincdo entre conhecimento tacito e
explicito (codificado) e a interacdo dindmica e continua entre os dois como condicao para
que o conhecimento individual possa se transformar em organizacional, segundo o
processo que descrevem pela metafora da espiral do conhecimento. Esse processo deve
atingir toda a organizacdo: a difusdo interativa do conhecimento, a ampliacdo das
condicOes capacitadoras e a manutencao de continua criacdo de tecnologia.

Outra relevante contribuicdo s@o as abordagens que consideram a situacdo das empresas
em industrializacdo, em relacdo as quais a acumulagdo de competéncias em direcdo a
fronteira tecnoldgica € um problema basico a ser enfrentado. Esta acumulacdo obedece a
trajetoria reversa em relacdo a convencional, porque as empresas iniciam seu processo de
aquisicdo de competéncias pela producdo e s6 sdo capazes de desenhar o produto no
estagio avangado dessa trajetéria. De fato, trata-se de situacdo aplicavel também a
organizacgOes prestadoras de servicos, que tenham competéncias a assimilar por meio da
aquisicdo externa de conhecimento. Nesse sentido Leonard-Barton (1998) define a
transferéncia de aptiddes estratégicas como sendo um fluxo de conhecimento entre uma
fonte de tecnologia e um receptor, em diferentes niveis de complexidade crescente: (i) a
simples montagem ou operagdo de equipamentos, com eventual introducdo de
aprimoramentos; (ii) a adaptacdo do produto ao receptor; (iii) o redesenho do produto,
que envolve a sua recriagéo, e (iv) o desenho independente de produto inovador.



Conforme estabelece Figueiredo (2001), os estudos sobre trajetorias de acumulacdo de
competéncias devem ser capazes de refletir sobre o papel dos aspectos organizacionais na
determinacdo das diferencas entre empresas. Nesse sentido, o autor entende necessario o
delineamento de uma estrutura analitica que compreenda a descricdo das variacdes
encontradas nestas trajetorias. A estrutura que propde esta baseada na mensuracdo de
competéncias tecnologicas, considerando quais tipos de atividades uma empresa torna-se
capaz de fazer, ao longo do tempo. Os processos de aprendizagem s&0 0S mecanismos
que sustentam a acumulacdo, compreendendo dois tipos: (i) os de aquisicdo de
conhecimento, de natureza individual, e (ii) os de conversdo de conhecimento ao nivel
organizacional. Os processos de aquisicdo podem ser desagregados em duas variedades —
processos de aquisicdo externa e interna de conhecimentos — e 0s de conversdo, nas
variedades socializacdo e codificagdo do conhecimento.

A forma de gestdo dos processos e mecanismos de aprendizagem tem impacto decisivo
no desempenho da empresa em sua trajetoria de acumulagédo tecnolédgica. Dessa forma, a
gestdo da acumulacdo de competéncias é dimensdo de alta relevancia. O autor adota em
sua estrutura analitica caracteristicas chave que devem balizar a gestdo dos processos de
aprendizagem, visando uma trajetéria sustentada e bem-sucedida da organizacdo na
assimilacdo de novas competéncias. Sao elas: (i) a variedade, que se refere a diversidade
de mecanismos de aprendizagem utilizados na aquisicdo e socializacdo do conhecimento;
(i) a intensidade de utilizacdo dos processos, particularmente no sentido da sua repeticéo
ao longo do tempo; (iii) o funcionamento dos processos, que compreende a forma em que
sdo organizados e conduzidos, sobretudo na sua funcionalidade para a acumulacéo de
conhecimentos e, (iv) a interacdo entre os processos, em especial a exploracdo da
influéncia matua entre processos de aquisi¢cdo e de conversao.

3. Metodologia

O trabalho resultou de pesquisa descritiva e aplicada, voltada para a identificacdo dos
processos e mecanismos de aprendizagem utilizados na introducdo de inovacdes ao
processo de compras e contratagcdes da administracdo publica federal. Tem o propoésito de
recuperar de forma sistematica a trajetoria seguida pela SLTI, no @mbito do SISG, num
periodo de tempo determinado.

A pesquisa compreendeu a realizacdo de entrevistas com gerentes e técnicos da SLTI e da
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — Anatel, que tiveram atuacdo importante no
desenvolvimento do pregdo, entre 1999 e 2001. Dadas as limitacdes de tempo, 0 escopo
do trabalho abrange somente o periodo desde a criagdo da SLTI até o momento atual. N&o
foi possivel pesquisar a trajetoria dos orgaos antecessores da SLTI, o que teria permitido
uma avaliacdo mais ampla das opg¢Ges que tém sido adotadas na gestdo de competéncias
da area de compras do Governo Federal. Esta circunstancia se explica pela necessidade de
estabelecer contatos e definir agendas em diversos 6rgdos, uma vez que a equipe
relevante para o estudo do tema nos periodos anteriores se dispersou por forca da
reestruturacdo do MP, no inicio do segundo mandato presidencial.

As informacdes levantadas foram tratadas com base em método de analise das relacfes e
intensidade entre as caracteristicas chave dos mecanismos de aprendizagem e 0s
processos de conversdo de conhecimento, desenvolvido por Figueiredo (2001).

4. Organizagao das compras e contratagdes



A area de compras governamentais esta organizada na forma de sistema, integrado por
unidades administrativas distribuidas por todos os ministérios, autarquias e fundacdes
plblicas da administragdo federal. Trata-se do Sistema de Servigos Gerais — SISG?, cujo
6rgdo central é a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo — SLTI, que compde
a estrutura do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MP. O SISG abrange 0s
18 Ministérios, as Secretarias da Presidéncia da Republica e mais de 300 autarquias e
fundacdes publicas.

As competéncias da Secretaria sdo basicamente de normatizagédo e supervisao técnica das
areas de servigos gerais e também de informética, na administracdo federal. As atividades
de servicos gerais incluem as licitacbes, contratacGes, transportes, comunicacdes
administrativas, documentacdo e administracdo de edificios publicos e de imdveis
funcionais. Dessa forma, a Secretaria tem a responsabilidade pela elaboracéo das normas e
procedimentos para as compras e contratagbes no ambito da administracdo federal,
inclusive a proposicao de Leis e de Decretos sobre esta matéria.

A estrutura da SLTI compde-se de 3 Departamentos e do Gabinete do Secretario. Conta
com cerca de 108 servidores, dentre os quais aproximadamente 15 gerentes e assessores. A
Secretaria foi criada em janeiro de 1999, na transicdo para 0 segundo mandato do
Presidente Cardoso, sucedendo a Secretaria de Logistica e Projetos Especiais, como
decorréncia da extin¢cdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado —
MARE, e subsequente absorcdo das suas atividades pelo entdo recém-criado MP. As
funcbes relacionadas as compras e contratacdes governamentais estdo concentradas no
Departamento de Logistica e Servigos Gerais - DSG, embora o Gabinete do Secretario
também tenha envolvimento em projetos e acdes prioritarios e exerca a coordenacdo sobre
as atividades da Secretaria.

As despesas totais com aquisicdo de bens e servicos na administracdo federal alcangam R$
8,5 bilhdes, anualmente (US$ 4,6 bilhdes), incluidas as autarquias e fundagbes publicas.
Deste total, 55% séo representados por aquisicdes e contratacbes por meio de
inexigibilidade, dispensa ou suprimento de fundos, que sdo modalidades ndo-competitivas
de compra ou contratacdo. Esta situacdo pode ser entendida, em parte, como evidéncia da
tendéncia a fuga dos procedimentos complexos e demorados de licitacdo competitiva,
valendo-se das excec¢0es previstas na legislacéo.

No Brasil, esta estabelecida na Constituicdo a exigéncia do processo licitatorio para a
compra ou alienagdo de bens e a contratagédo de obras e servigos de qualquer natureza,
visando assegurar a igualdade de condicGes a todos os interessados em vender ou comprar
do Estado (art. 37, XXI). As modalidades, procedimentos e requisitos legais de compra e
venda por meio de licitagdes publicas estdo especificados na Lei n.° 8.666, de 21 de junho
de 1993, conhecida como Lei das Licitagdes. Os dispositivos dessa lei alcangam também a
aquisicao de bens e servicos pelas entidades da administracdo indireta e pela administracédo
publica dos Estados e dos Municipios.

A Lei das LicitagcBes suscita controvérsia e avaliagbes nem sempre convergentes em
relacdo a sua eficacia na transparéncia, agilidade, competitividade e qualidade das compras

20 SISG foi instituido pelo Decreto n.? 1.094, de 23 de marco de 1994.



e contratagdes governamentais. Como exemplificado neste trabalho, tem sido objeto de
estudos e propostas com vistas a sua revisao.

5. Processos de aprendizagem e inovacao em compras

A analise desenvolvida nesta secdo aborda as inovacbes promovidas pela SLTI na
legislagdo e normas que regulam as compras e contratacfes da administracdo publica
federal, no periodo de 1999 a setembro de 2001. A SLTI atua como érgdo responsavel pela
normatizacdo e supervisdo técnica da gestdo de compras e contratagdes na administracdo
publica federal. Nesse sentido, a introducdo de inovacGes visa a sua disseminacdo no
universo muito mais amplo dos 6rgdos da administracdo direta, das autarquias e das
fundacdes publicas do Governo Federal. Esta forma de atuacdo se da por meio dos
mecanismos de coordenacdo e de supervisao sobre todos 0s 6rgdos e entidades integrantes
do SISG.

Os processos de aprendizagem descritos referem-se aos intentos de inovagdo no processo
de compras e contratacGes, concentrando-se sobre a experiéncia de implantacdo da
modalidade de licitacdo denominada pregdo, que mobilizou amplamente os esforcos de
inovacdo da SLTI na area de compras, durante o periodo considerado.

O pregdo é uma modalidade de licitagdo com caracteristicas inovadoras que possibilitam
maior simplicidade, agilidade e criacdo de condicdes favordveis a disputa entre 0s
fornecedores interessados, com ganhos para a administracdo publica, sobretudo na forma
de reducdo dos precos dos bens e servigcos adquiridos. Além do pregdo dito presencial, a
SLTI foi capaz de promover a sua evolugdo, implantando de forma subsequente o pregéo
eletrbnico, realizado por meio da Internet. De uma maneira geral, as etapas de
desenvolvimento desta inovagdo podem ser descritas da seguinte forma: (i) prospeccéo; (ii)
assimilacdo; (iii) aperfeicoamento ou adaptacdo, e (iv) implantacao e disseminacao.

Estas etapas ndo se desenvolveram de forma linear, sendo que a assimilacdo ocorreu de
forma interpenetrada ao aperfeicoamento e adaptagdo do pregdo. A implantagcdo ocorreu
em seus momentos iniciais de modo simultdneo aos trabalhos de aperfeicoamento do
pregdo. Por outro lado, a prospecgdo e etapas subsequlentes da evolucdo para o pregédo
eletrénico, tiveram inicio em outubro de 2000, quando o pregdo ja estava em sua etapa de
disseminacdo. Além disso, como se descreve adiante, no caso do pregdo eletrbnico, a
trajetdria contemplou a adaptacdo dos sistemas e dos procedimentos, ao invés de simples
aperfeicoamento, diante da necessidade de proceder a inimeros ajustamentos e de cobrir
lacunas encontradas nas experiéncias disponiveis.

Prospeccéo

Desde 1999, a SLTI havia estabelecido em seu planejamento a elaboragdo de uma nova
Lei de Licitagdes, visando retomar tentativas frustradas anteriores. A decisdo da alta
geréncia da Secretaria era no sentido de buscar a aquisi¢cdo de conhecimento externo, junto
a consultoria técnica especializada. Como razdo imediata para esta opc¢éo, considerava-se a
dificuldade de identificar repositdrios de conhecimento e experiéncia na area em condicdes
de produzir revisao critica e geracao de inovacao.

A tentativa anterior havia conduzido a anteprojeto para nova Lei de Licitacbes que se
limitava a reordenar de forma mais sistematica o contedo e permitir maior flexibilidade a



Estados, Municipios e Agéncias para a edigdo de regulamentos préprios, adaptados as suas
necessidades. Muito pouco se havia avancado no sentido de propor inovacbes aos
procedimentos de licitacdo, permanecendo o tema como objeto de freqliente critica e
controvérsia envolvendo dirigentes publicos, fornecedores governamentais e especialistas
em compras.

Outra circunstancia adversa era a disperséo do grupo original que havia se debrugado sobre
a Lei de Licitacdes e as dificuldades para a atracdo de seus integrantes ou de outros
técnicos qualificados eventualmente identificAveis. Os responséveis pelo projeto original
haviam sido deslocados para outros Ministérios, na passagem do primeiro para o segundo
mandato do Presidente Cardoso.

A Secretaria poderia tentar mobilizar quadros de sua equipe propria, mas, ainda que
dispusesse de razoavel experiéncia operacional em licitagdes junto aos seus quadros, eram
muito mais limitadas as habilidades e conhecimentos de sistematizacdo e codificacdo de
processos, que seriam indispensaveis a elaboracdo de uma nova Lei. Além disso, a SLTI
ndo desenvolvia nenhum trabalho continuo e estruturado de prospec¢do de normas,
procedimentos e praticas em compras governamentais, razdo pela qual nao dispunha de
benchmarks que pudessem orientar projeto dessa natureza.

A alta geréncia na SLTI estava propensa a buscar o apoio de consultoria técnica
especializada. A percepcao era no sentido de que seria necessario identificar fontes de
conhecimento em licitagdes aptas a efetivamente renovar a atual Lei com base nas
referéncias internacionais mais avancadas.

A prospeccdo de uma consultoria que dominasse benchmarks internacionais e a0 mesmo
tempo tivesse familiaridade com a legislacdo nacional, foi realizada desde o final de 1999.
Entretanto, a expectativa era de prolongado processo de contratacdo, até o inicio dos
trabalhos que, por sua vez, também deveriam acarretar cronogramas prolongados, em
funcdo do vulto da tarefa. Paradoxalmente, muito dessa circunstancia se devia as
dificuldades impostas pela propria Lei de Licitacdes que se pretendia ver aperfei¢oada.

A alta geréncia do MP, por sua vez, se manifestava em favor da introducdo imediata de
inovacles que gerassem ganhos em curto prazo para o Governo Federal, na forma de
reducdo de despesas e simplificacdo do processo de licitagbes. Um dado novo nesse
contexto era a disposicdo de patrocinar fortemente alguma iniciativa nesse sentido,
removendo obstaculos e assegurando a sua aprovacdo por meio de Medida Provisoria®.
Dessa forma, a aprovacdo de Lei - exigida para a introducdo de novas modalidades de
licitagdo - poderia ser agilizada por meio de Medida Provisoria, que tem forga de Lei desde
a sua publicacéo.

Durante o primeiro semestre de 2000, foi desenvolvida a prospeccdo, identificacdo e
analise da modalidade de licitacdo pregdo, adotada de forma precursora em entidade da
administracdo federal — a Anatel. Na sele¢do do pregdo como inovagdo capaz de atender a
estas circunstancias, tiveram papel decisivo as redes de relacionamentos informais entre
altos dirigentes da administragdo federal. O sucesso da experiéncia do pregdo, implantado
desde 1996, foi relatado por alto dirigente de outro Ministério, que intermediou o0 contato

% A opcéo pela edicdo de Medida Proviséria era considerada de dificil adocéo pelo Executivo Federal, devido
as freqlientes criticas do Congresso. Requeria decidido empenho politico do Ministro e a certeza de nao
contemplar qualquer medida que pudesse suscitar desconfianga ou controvérsia.



com o responsavel pela elaboracdo do regulamento de compras da Agéncia. Este contato
teve inumeros desdobramentos, em especial no envolvimento do responsavel técnico pela
operacionalizacdo dos novos procedimentos e ainda no interesse ativo da Agéncia em ter
sua experiéncia replicada em toda a administracdo federal.

Estes relacionamentos sdo em geral construidos em funcdo da elevada circulacdo destes
gerentes entre os Ministérios, agéncias e outras entidades. Aspecto relevante, o
recrutamento de gerentes na administracdo federal é realizado por meio de estrutura
comum a todos os 6rgios e entidades, constituida de cargos de livre provimento®, o que
permite a mobilidade horizontal entre os Ministérios, além do recrutamento externo de
gerentes oriundos do setor privado ou de outras administracfes publicas. Entretanto, ndo
h& mecanismos mais estruturados e continuos que estimulem este tipo de contato e o
direcione para o tratamento de questdes de interesse da administracdo federal. Na area de
compras, 0 SISG ndo tem sido utilizado como mecanismo de compartilhamento de
experiéncias e de socializacdo entre os gerentes dessa area em cada Ministério.

A Anatel tinha sido precursora na adogédo de procedimentos de compra e contratacdo mais
avancados, a partir da edicdo de seu regulamento préprio (Lei n.° 9.472/96), que
consagrava diversas inovacdes®. O pregdo era o principal procedimento de compras e
contratacGes adotado pela Agéncia, porque aplicava-se aos bens e servicos comuns, cujas
especificacdes técnicas eram padronizadas no mercado®, possibilitando a decisdo pela
compra com base unicamente no menor preco oferecido pelo fornecedor. O rito do pregédo
consiste na prévia recepcao das propostas de pre¢o, seguida de disputa por lances entre 0s
fornecedores, em local e hora previamente definidos em edital. O compartilhamento das
propostas entre os participantes e a oportunidade de sua redugédo frequentemente ensejam
intensa competicdo, que pode resultar em precos menores para a administracdo publica.

Outras inovacdes ao rito do pregdo sdo a simplificacdo de procedimentos, em especial a
chamada “inversdao de fases”: s6 ¢ examinada a documentacdo de habilitagdo técnica,
econémico-financeira e de regularidade fiscal, do fornecedor vencedor do pregéo, evitando
0 prolongamento desnecessario do certame, que muitas vezes demandava de 2 a 3 dias,
quando ndo ocorria a interposi¢do de recursos entre os licitantes. Assim, todo o rito €
completado normalmente em uma tarde. A Anatel relatava a obtencdo de reducGes de 62%
na contratacdo de servicos de salde e de 68% na aquisicdo de softwares para uso na
Internet, além de uma reducdo média de 22% entre precos iniciais e vencedores, nos
pregdes. O tempo de duracdo do processo licitatério tinha sido reduzido para cerca de 20
dias, enquanto na administracdo federal raramente era realizado em menos de 3 meses, na
modalidade de concorréncia.

Com relacdo ao pregdo eletronico, também se optou pela prospeccdo de conhecimento e
experiéncia externa a SLTI, para seu desenvolvimento. Neste caso, ndo havia qualquer
precedente no &mbito da administracdo federal, uma vez que a Anatel ndo tinha avancado
além do pregao dito presencial.

* Os cargos de livre provimento podem ser ocupados por meio de simples nomeacdo, prescindindo de
concurso publico. Seus ocupantes também podem ser dispensados a qualquer momento.

®> As principais inovacdes do regulamento da Anatel eram: (i) a inversdo de fases na licitacdo; (ii) a
negociacdo competitiva das propostas; (iii) o cadastramento prévio de fornecedores, e (iv) o tratamento
sumario dos recursos interpostos durante o certame.

® Enquadram-se nessa condicdo bens como materiais de escritorio, alimentos, maquinas e equipamentos e
servicos como limpeza, vigilancia, transporte, manutencéo predial, etc.



O pregéo eletrénico era percebido como evolugdo natural do presencial, uma vez que
incorporaria 0s procedimentos basicos deste e o seu ambiente de alta competicdo. Mas,
deveria ser capaz de operar todas as etapas do rito do pregdo por meio da Internet, com
seguranca, estabilidade de conexdes, facilidade de manejo e recursos que propiciassem a
replicacéo eletrénica do ambiente de competicéo, em especial de apresentacdo de lances ao
pregoeiro. Como estes procedimentos ocorreriam a distancia, havia o risco de manipulacao
por parte dos licitantes, visando o conluio para obtencdo de precos vantajosos em
detrimento da administracao publica.

Da mesma forma que no caso precedente, o pregdo eletrénico era também fortemente
patrocinado pela alta geréncia do MP, em especial porque incorporava caracteristicas de
modernidade tecnoldgica que se pretendia associar a atuacdo do Ministério e do Governo
Federal. De particular interesse era o0 seu desenvolvimento com facilidades que
permitissem a realizacdo na Internet, aberta ao acompanhamento por qualquer cidadé&o.
Mas, o Ministério havia estabelecido o final de 2000 como prazo para implantacdo do
pregdo eletronico, o que representava verdadeiro desafio, em vista da inexisténcia de
sistemas ja implantados e consolidados, que pudessem ser assimilados pela administracdo
federal.

A mesma equipe responsavel pela implantacdo do pregdo presencial realizou a pesquisa
junto a experiéncias identificadas em bancos estatais, governos estaduais e bolsas de
valores. O Governo do Estado de Sao Paulo era o unico sistema ja implantado de leildo
eletrdnico adaptado as compras governamentais, por meio da Internet. Denominado Bolsa
Eletrénica de Compras, o sistema de leildes eletrénicos do Governo de Sdo Paulo realiza
compras e contratacfes de valores reduzidos, até o limite permitido pela Lei de Licitacdes
para a dispensa de licitacdo. Ou seja, explora margem permitida em lei para a realizacédo
das compras sob formatos de livre opc&o da administracéo pablica’.

O sistema paulista realizava leildes simultdneos na Internet, previamente divulgados,
durante os quais um site especifico permanecia aberto a recepcdo de lances pelos
fornecedores interessados. Para engendrar um ambiente de competicdo, o leildo era
fechado aleatoriamente pelo sistema, num periodo de 30 minutos subsequente ao horario
estabelecido no edital. Dessa forma, os participantes eram compelidos a ultimar seus
melhores lances, sob pena de perda da oportunidade de participacdo. O sistema em Sao
Paulo incorporava alguns recursos considerados apropriados as necessidades da
administracdo federal. Os demais sistemas pesquisados estavam ainda em fase de
adaptacdo as caracteristicas pretendidas pela administracdo federal. As visitas foram
realizadas entre outubro e dezembro de 2000. A equipe responsavel teve sua composi¢do
revista para incorporar a participacao de expert em sistemas de informética da SLTI.

Embora houvesse interesse na cessdo e/ou comercializacdo de uso dos programas, por
parte de instituicGes visitadas, optou-se pelo desenvolvimento de sistema proprio, que
incorporasse a solucdo adotada no Estado de S&o Paulo para a simulacdo de ambiente
competitivo, conforme descrito no item sobre aquisi¢do interna de conhecimento.

Assimilacéo

" A Lei de LicitacBes permite que compras de pequeno valor sejam realizadas com dispensa de licitagdo. Este
limite esta fixado em R$ 80 mil.



Durante a fase de assimilacdo, foram realizadas diversas visitas técnicas a Anatel, agora
envolvendo grupo mais amplo de gerentes e assessores da SLTI, visando conhecer em
detalhes a experiéncia e os procedimentos do pregdo. Houve cuidado especifico na
composicao desse grupo, para agregar pessoal do DSG - com visdo mais operacional e
vinculada aos procedimentos até entdo adotados nas licitagdes - com assessores do
Gabinete, que ndo tinham conhecimento técnico detalhado dos procedimentos de licitacdo,
mas experiéncia em projetos de inovacdo em préaticas de gestdo e ainda, em elaboragdo de
documentos e normas. Este mix se revelou bastante eficaz na apreensdo dos conceitos,
procedimentos e pratica do pregdo, inclusive sua sistematizacdo na norma legal e em
documentos e manuais.

Em paralelo ao intercdambio com a Anatel, foi contratado informalmente o consultor
responsavel pela elaboracdo do regulamento de compras da Agéncia, que elaborou a
versdo inicial da Medida Provisoria do pregdo. Esta versao foi subseqlientemente revista e
aperfeicoada pela equipe da SLTI, no desenvolvimento dos trabalhos de implantacdo da
nova modalidade.

Aspecto peculiar foi o arranjo informal que permitiu contornar as inimeras dificuldades
processuais que envolvem a contratagdo de um consultor na administracdo federal. O
gerente responsavel pelo projeto assumiu 0s riscos pessoais da contratacdo a ser
posteriormente regularizada, alguns meses depois. O consultor se dispds também a assumir
0S mesmos riscos, considerando o alto potencial de impacto do projeto e sua importancia.

Aperfeicoamento ou adaptacio

A aquisicdo interna de conhecimento ocorreu como desdobramento da assimilacdo externa
de conhecimento e experiéncia da Anatel sobre o pregédo, na forma de aperfeicoamentos ao
regulamento da Agéncia. Durante a elaboracdo da legislacdo que instituiu o pregdo e na
sua implementag&o inicial, foram revistos, ajustados e corrigidos normas e procedimentos.
Além disso, os técnicos da Anatel também indicaram diversos aspectos do procedimento
que poderiam ser aperfeicoados, com base na sua experiéncia. A principal fonte de
conhecimentos, no entanto, foram os primeiros treinamentos de pregoeiros.

A fase de implantacdo do pregdo ensejou inimeras sugestfes de aperfeicoamento, como se
vera. Estas atividades ocorreram em sucessivas sequéncias nas quais se alternavam
reunides com a Anatel e visitas de observacao aos seus pregdes, com a analise interna pela
equipe da SLTI, que também incorporava seus conhecimentos e experiéncia em licitacdes
e as sugestdes provenientes dos cursos de formagdo de pregoeiros. Nesse sentido, 0
processo teve conformacao de espiral, sendo capaz de gerar regulamentacéo aperfeicoada
em relacdo a da Anatel.

O grupo constituido na fase de prospeccao e analise prosseguiu seu trabalho na revisao e
melhoria do texto inicial da Medida Provisoria, elaborado pela consultoria especializada.
Este grupo adquiriu conhecimento detalhado da regulamentacédo legal e da experiéncia de
realizacdo de preg0es, gracas aos contatos mantidos, visitas técnicas, interacdo com o
consultor e preparacdo de sucessivas versoes do texto legal que eram objeto de discusséo
nas instancias decisorias da SLTI, do MP e do Governo Federal.

No desenvolvimento e implantacdo do pregdo eletronico, optou-se pela mobilizacdo de
pessoal e experiéncia interna, considerando que os produtos disponiveis fora da SLTI ndo



estavam maduros para sua rapida adaptacdo e implantacéo. Esta opcdo, entretanto, resultou
em grande medida da adaptacdo as circunstancias politicas com que se defrontou a SLTI.

Diante da pressdo do Ministério e da incerteza percebida em relagdo ao sucesso no
desenvolvimento do sistema, optou-se pela abertura de duas frentes simultaneas de
trabalho, junto a parceiros internos da administragdo federal. As duas frentes eram
representadas, respectivamente, pela adaptacdo de produto desenvolvido por banco estatal
para utilizacdo na administracdo federal e pela criacdo de sistema novo a partir da
replicacdo e adaptacdo dos modelos existentes. Neste Ultimo caso, os trabalhos se valeriam
do conhecimento acumulado pela SLTI e pelo seu provedor interno de servigos de
informatica, o Servigco Federal de Processamento de Dados — Serpro, na transposi¢do do
rito do pregdo para ambiente eletronico.

De um lado, o banco estatal se propds a acelerar a adaptacdo de seu sistema aos requisitos
propostos pela Secretaria. De outro, o Serpro foi insistentemente provocado a também
assumir o desafio de desenvolver um sistema inteiramente novo, com base na sua
experiéncia no apoio as rotinas de compras e contratacdes no &mbito da administracdo
federal. Internamente ao Serpro, o envolvimento direto da sua alta direcdo com o desafio
levou selecdo de equipe de uma de suas projecdes regionais, reputada como de exceléncia
em vista de seu historico de trabalho. Esta equipe de fato foi bem sucedida em apresentar,
no inicio de dezembro de 2000, protdtipo de sistema que atendia aos requisitos basicos de
adequacdo aos requisitos estabelecidos pela equipe da SLTI.

Implantacdo e disseminacio

A Medida Proviséria do Pregdo foi publicada em maio de 2000, sendo objeto de
sucessivas reedicbes mensais. O pregdo eletrbnico, prevista sua regulamentacdo por
Decreto, no texto da Medida Proviséria, foi implantado no final de 2000°, cumprido o
prazo desafiador estabelecido no &mbito do MP.

A implantacdo do pregdo na forma de Medida Provisdria exigiu intensa mobilizacdo da
alta direcdo do MP junto a Presidéncia da Republica. Redes informais de relacionamento
tiveram papel fundamental nesse momento, mas, sobretudo, foi decisivo o empenho do
Ministério em assegurar a implementacdo de medida que apresentava alto potencial de
repercussao positiva no desempenho das compras governamentais. A legislacdo do pregéo
encontra-se atualmente em fase de votacdo no Congresso Nacional para sua conversao em
Lei. O Decreto regulamentador® foi publicado em agosto de 2000, de forma que somente
apos esta data foi possivel a efetiva realizagdo de compras por meio de pregdo na
administracao federal.

Processos de socializagdo de conhecimento tiveram papel dominante ao longo dessa etapa.
Entretanto, o treinamento formal, para preparacdo de pregoeiros, passou a ser oferecido
desde junho de 2000, antes mesmo de completada a regulamentacdo normativa requerida
para que pudesse ser efetivamente praticado. Esta regulamentacdo compreendia ndo
somente a edicdo da Medida Provisoria, como também do respectivo Decreto, que
enunciaria mais detalhadamente as disposi¢des legais. Os dirigentes e responsaveis por
compras s6 poderiam colocar em pratica o pregao depois de publicado o Decreto.

8 Medida Proviséria n.° 2.026, de 4 de maio de 2000.
° Decreto n.? 3.697, de 21 de dezembro de 2000
19 Decreto n.2 3.555, de 8 de agosto de 2000.
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Mais uma vez, optou-se por um caminho ndo-convencional, de dar inicio aos cursos com o
Decreto de regulamentacdo do pregdo ainda em elaboragdo. Embora ndo-planejado
deliberadamente, a aparente inconsequéncia dessa decisdo revelou-se extremamente
positiva para a disseminacdo da inovacdo, porque ensejou o envolvimento dos alunos em
treinamento - futuro pregoeiros - com a prépria gestacdo do novo procedimento. Os alunos
das trés primeiras turmas foram convidados a avaliar as versdes preliminares do Decreto e
a propria Medida Provisdria, que podia sofrer revisdes e aperfeicoamentos a cada reedicdo
mensal. Dessa forma, criou-se ambiente estimulante que os levou a se tornarem
participantes diretos da formulagéo e teste do pregéo.

Os dirigentes da SLTI participaram da abertura e do encerramento destes cursos,
procurando instilar nos participantes o0 compromisso com a viabilizacdo da inova¢do. Um
técnico da SLTI, integrante da equipe de implantacdo, acompanhou junto aos alunos os
primeiros cursos, com a missdo de registrar impressdes e observar as simulacGes de
pregdo. De uma maneira geral, a receptividade dos alunos em relacdo a inovagdo em
preparacdo foi excepcional, levando inclusive a criacdo de circulo de intercambio de
sugestOes e relatos sobre a implantagdo do pregdo nos meses subsequentes, por meio de
comunicacdo eletrénica. Esta iniciativa, contudo, permaneceu circunscrita as trés primeiras
turmas, que tiveram envolvimento direto na elaboragéo da regulamentacéo legal do pregéo.

Importante destacar as circunstancias em que este arranjo se configurou. A pressdo da alta
direcdo do Ministério pela implementacdo do pregdo levou a rapida programacao do
treinamento de pregoeiros, mas a elaboracdo do Decreto dependia da codificacdo da
experiéncia em grau de precisao e detalhes superior ao do regulamento da Anatel. Por esta
razdo, a equipe nédo tinha uma versédo do Decreto que considerasse madura para publicacédo
por ocasido do inicio dos treinamentos. Considerava-se imprescindivel o detalhamento
claro e didatico de procedimentos no Decreto, que seria ainda complementado por um
Manual que descrevesse o0 processo tal qual praticado pelos pregoeiros mais experientes da
Agéncia.

Estas exigéncias eram justificadas pela circunstancia de que a disseminacdo do pregéo
alcancaria toda a administracdo federal e eventuais duvidas ou interpretacdes divergentes
em relacdo a aplicacdo dos procedimentos poderiam prejudicar a aceitacdo do novo
procedimento que era - como mencionado - de adogdo facultativa*. Por outro lado, o
treinamento de um contingente expressivo de pregoeiros era percebido como importante
componente capaz de dar sustentacdo a disseminacdo do projeto, ao remover temores,
estimular o comprometimento e socializar o conhecimento, dando seguranga aos
dirigentes.

Os primeiros ciclos de treinamento foram conduzidos pela pregoeira responsavel pela
operacionalizacdo do pregdo na Anatel. Posteriormente, outros pregoeiros formados, apés
adquirirem experiéncia, passaram a assumir a conducdo dos treinamentos. O treinamento
foi concebido como laboratério, no qual os alunos simulavam todas as etapas do pregéo,
desde a preparacdo da compra e elaboracdo do edital até o rito propriamente dito e a
concluséo do processo, com a homologagéo da licitacao.

10 pregéo foi instituido como modalidade adicional de licitac&o, acrescentada as demais previstas na Lei de
Licitacdes. Sua utilizacdo é opcional, desde que a compra ou contratacdo tenha por objeto os denominados
“bens e servigos comuns”.
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De particular importancia € o aprendizado dos componentes tacitos no trabalho do
pregoeiro. Conforme enfatizado pelo instrutor responsavel pela montagem do curso, a
postura requerida € completamente diversa do habitual em licitagBes da administracdo
publica. Com efeito, o pregoeiro é responsavel individualmente pela tomada de decisdes
durante o pregdo, particularmente em relacdo a aceitacdo de recurso solicitado por algum
licitante, questionando o processo em curso. No rito convencional de licitacdo, uma
comissdo decide coletivamente, freqlientemente solicitando a suspensdo da sessdo para
exame da argumentacdo, inclusive parecer do 6rgao de assessoramento juridico. Questdes
dessa natureza levam ao prolongamento das licitacdes por varios dias, quando nao
obstruem a sua continuacdo por meses, no caso de controvérsias que sejam encaminhadas
a Justica.

No rito do pregéo, o pregoeiro decide verbalmente pela pertinéncia ou ndo do pedido de
recurso, sendo treinado a recusar quaisquer pleito de natureza protelatria ou que nao
esteja amparado em evidéncia consistente. Crucial a legitimidade e eficacia dessa postura é
a sua habilidade em exercer a lideranca sobre o rito, com seguranca e credibilidade,
argumentando e dissuadindo os licitantes em relacéo a tentativas de obstru¢do do processo.
Considera-se que este tipo de comportamento representa mudanca significativa do perfil e
atuacdo esperada do pessoal das unidades de compras da administracdo federal. Esta
mudanca valoriza caracteristicas de lideranca, de iniciativa e de assuncdo de
responsabilidade pelos resultados do processo de compra.

Assim, o curso de preparacdo de pregoeiros foi concebido para conjugar a assimilacdo dos
aspectos legais e normativos com a experiéncia pratica de simulacdo de um pregao,
ensejando aos alunos a oportunidade de se revezarem em diversos papéis e situacdes do
rito. As trés primeiras turmas do curso de pregoeiros produziram ao final dos cursos,
documentos de sugestdes ao aperfeicoamento do texto da Medida Proviséria e do Decreto
em elaboracdo. Estas sugestdes eram examinadas pela equipe da SLTI, sendo que em sua
maioria foram consideradas no aperfeicoamento do regulamento. A Medida Provisoria
incorporou mudancas de conteido e de forma até a reedi¢cdo de outubro de 2000.

Os cursos de formacdo de pregoeiros foram desenvolvidos em conjunto com a Escola
Nacional de Administracdo Publica - ENAP, que possuia infra-estrutura fisica e
administrativa e ainda experiéncia na estruturacdo de programas de treinamento para
servidores publicos. A ENAP pode ser rapidamente mobilizada para se integrar ao
processo de implantacdo do pregdo em funcdo de sua vinculagdo ao MP. Foram treinados
pela ENAP cerca de 1.350 pregoeiros, em 45 turmas provenientes de ministérios,
autarquias e fundacGes da administracdo federal, desde junho de 2000. Aléem disso, a
Escola Superior de Administragdo Fazendaria - ESAF, também iniciou a oferta de
treinamentos. Indmeras instituicdes privadas também tém oferecido treinamento para o
pregdo, em geral atendendo a clientela dos compradores das empresas privadas
fornecedoras do Governo Federal.

O trabalho de desenvolvimento do pregdo envolveu também a sistematizacéo e codificagdo
na forma de norma legal dos principais procedimentos envolvidos. Na pratica, este
trabalho se realizou simultaneamente a aquisi¢do de conhecimento externo e interno, que
ocorreram de forma sequiencial e em espiral. Diversas componentes de conhecimento tacito
foram posteriormente codificadas em manual, atendendo a necessidade de assegurar
maxima clareza e didatismo na disseminacao do pregao.
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A SLTI elaborou manual de procedimentos, em setembro de 2000, no qual se procurou
sistematizar a experiéncia pratica dos pregoeiros, mediante consultas e acompanhamento
direto de pregdes. O trabalho de elaboracdo foi realizado por integrante da equipe que
atuou inicialmente na aquisicdo de conhecimento sobre o pregédo e se valeu intensamente
da interacdo e do contato direto estabelecido com os técnicos da Anatel e do DSG.

Além disso, a observacao direta de pregbes da Agéncia foi valiosa na sistematizacdo em
manual dos procedimentos. Ressalte-se que o manual contém praticas que ndo estdo
explicitadas na legislacdo, mas sdo adotadas por pregoeiros experientes. Nesse sentido,
tem sido adotado como referéncia acerca do rito recomendado pela administracdo federal.
Foram distribuidos 5 mil exemplares, além de sucessiva reprodugdo como material de
treinamento. O manual foi também disponibilizado na Internet.

Além do Manual, foi elaborado programa de computador para apoio ao rito do pregdo, a
partir do aperfeicoamento e adaptagdo de similar desenvolvido pela Anatel. O programa
permite o registro e a projecdo em tela, por equipamentos simples de computador, das
informacdes sobre os licitantes e respectivas propostas de prego, inclusive dos lances
verbais proferidos durante o certame. Ao final dos trabalhos, emite com grande agilidade a
ata do pregdo, a partir de modelos padronizados. Trata-se de recurso para facilitar e
agilizar os trabalhos do pregdo. O seu desenvolvimento para adocdo ampla na
administracdo federal foi realizado pelo Serpro, com base em indicacbes da equipe da
SLTI e na observacdo e experimentacdo do sistema da Anatel. Com relacdo ao pregéo
eletrdnico, também neste caso houve esforco de codificacdo na forma de manual
disponibilizado na Internet.

Consolidado o pregéo e verificada ampla adesdo ja desde o final de 2000, a experiéncia
passou a ser objeto de apresentacdes publicas por gerentes e técnicos da equipe da SLTI
em eventos para fornecedores, dirigentes publicos e advogados na area de compras e
licitacBes. Alguns destes eventos foram promovidos pela SLTI e pelo MP, mas também
houve expressiva quantidade de convites para eventos promovidos por entidades privadas.
A politica adotada pela Secretaria foi no sentido de franquear as informagfes aos
interessados, inclusive o manual e ainda, folders e artigos com a descricdo dos
procedimentos do pregdo. O interesse externo pela inovagdo também se evidenciou em
solicitacBes de informacGes e de material documental recebidos por e-mail e por protocolo
do Ministério.

Diversos governos estaduais e municipais e o FOorum de Secretarios Estaduais da
Administracdo - instancia de intercambio de informagdes que se reune periodicamente -
solicitaram informagOes detalhadas e ainda empenho do Governo Federal no sentido de
atuar politicamente pela extensdo da legislacdo que criou o pregdo aos demais niveis de
Governo. O pregdo j& foi implantado por Lei de iniciativa local na Bahia e estd em
processo de implantagdo em Minas Gerais, recebendo apoio técnico da SLTI. Ha
expectativa em relacdo a sua extensao em curto prazo a todos os Estados e Municipios, por
iniciativa negociada junto ao Congresso Nacional.

Disseminado em grande numero de érgdos e entidades, com 1.712 pregdes realizados, até
setembro de 2001. Digno de nota é a baixissima incidéncia de questionamentos juridicos
aos procedimentos, entre os licitantes, registrando-se neste mesmo periodo, somente 24
impugnac0es e 69 recursos (respectivamente, 1,4 e 4 % do total). As compras por meio de
pregdo poderdo alcancar cerca de 40% das compras realizadas por meio de licitacGes
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competitivas, ou 18% do total das despesas licitadas, equivalente a R$ 2,06 bilhdes/ano. O
Governo Federal estima as economias diretas que podem ser obtidas em cerca de 25% das
despesas, ou R$ 515 milhGes/ano.

Considera-se de igual ou maior importancia, entretanto, os impactos no processo de gestéao,
o0 qual - na area de licitacbes governamentais - tem representado consideravel obstaculo a
agilidade e eficiéncia da administracdo publica. Assim, a disseminacdo do pregdo tem
ensejado repercussdo positiva sobre a gestdo, em especial: (i) na elevacdo do volume de
compras realizados sob modalidades competitivas; (ii) na maior transparéncia e
oportunidades de participacdo dos fornecedores, (iii) na maior agilidade e
desburocratizagdo de procedimentos, e (iv) na diminui¢do do tempo exigido para licitar.

6. Tipos de processos de aprendizagem

A andlise sistemética dos tipos de processos de aprendizagem adotados pela SLTI no
periodo estudado é objeto desta secdo. Adota a tipologia anteriormente apresentada, que
identifica processos de aquisicdo de conhecimentos externos e internos e processos de
conversao de conhecimento, na forma de socializacdo e de codificacdo. A analise
considera também os aspectos relativos a lacunas, deficiéncias e descontinuidade nos
referidos processos.

Aguisicdo externa de conhecimento

A aquisicdo externa de conhecimento tem exercido importante papel na introducdo de
inovacOes pela SLTI e foi condicdo essencial para o éxito do pregdo. Salienta-se a
inexisténcia de mecanismos para o recrutamento de quadros qualificados ou de formacao
dos atuais. De uma forma geral, a Secretaria e os 6rgdos do SISG sdo considerados
precariamente providos de pessoal qualificado, o que tem dificultado a melhoria da gestdo
na area de compras. Diversamente de areas de exceléncia da administracdo federal, que
dispdem de quadros de carreira recrutados por meio de concurso publico especifico, 0s
6rgdos de compra tém seu pessoal oriundo de outras areas, sendo o aprendizado realizado
informalmente no exercicio das fun¢des. A SLTI ndo dispbe em seu quadro de nenhum
servidor com formacdo em nivel de poés-graduacdo nas areas de suprimentos ou de
legislacdo em compras e contratacdes, embora apodie a realizacdo de cursos pelos seus
servidores. A Secretaria recorreu a diversos mecanismos e processos de aprendizado
externo, apresentados nos itens que se seguem.

Consultoria técnica especializada

A Secretaria selecionou e contratou servicos de consultoria técnica especializada em
legislacdo sobre licitagcdes, que possibilitaram a identificacdo das inovacdes que foram
implantadas durante o periodo 2000-2001. A participa¢do da consultoria foi crucial no
sentido de elaborar 0 modelo e a verséo inicial do regulamento do pregdo. A mesma
consultoria estd elaborando anteprojeto para nova Lei de Licitagdes, que também devera
ser utilizado como versao inicial para posterior aperfeicoamento ou revisdo. A SLTI dispde
de recursos especificos para investimento em consultorias e considera este mecanismo
essencial para a viabilizacéo de seus projetos de inovacao.

Visitas técnicas
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Visitas técnicas a 6rgdos publicos com benchmarks relevantes para a selecdo e aquisicao
de conhecimentos foram realizadas nas etapas de prospeccdo e assimilacdo de inovacdes.
Os dirigentes da Secretaria procuram manter contato frequente dentro e fora da
administracdo publica para o intercambio de experiéncias e informacdes. Em geral, estes
contatos séo direcionados em funcdo da agenda de projetos prioritarios da Secretaria.

Importacdo de experts para atividades de treinamento

Durante a implantacdo do pregédo, a participacdo de expert da Anatel foi decisiva na
estruturacdo do programa de formacdo de pregoeiros, até a preparacdo de outros
instrutores. Nao ha outros registros relevantes com relacdo a este mecanismo.

Prospeccgédo de conhecimento

A prospecc¢do de conhecimentos antecedeu a selecdo do pregdo como inovagao na area de
compras, mas resultou de esforco localizado, realizado pela alta geréncia da SLTI. Nao ha
em curso um trabalho sisteméatico de acompanhamento de tendéncias e conhecimentos na
area de logistica e de gestdo de suprimentos. Embora percebam a necessidade de um
mapeamento mais sistematico da fronteira tecnoldgica nesta area, os dirigentes da
Secretaria ndo dispdem de guadros em condicdes de sustentar este trabalho e cogitam de
recorrer ao apoio de consultoria para a implantacdo de um modelo de gestao estratégica de
suprimentos, nos moldes do que é praticado em grandes corporacdes. Contudo, ndo existe
ainda uma visdo mais detalhada de quais sejam as competéncias e conhecimentos
relevantes para o avanco da Secretaria e do SISG nesse sentido.

Aaquisicdo interna de conhecimento

A aquisicdo interna de conhecimento foi explorada para o aperfeicoamento e adaptacédo
dos regulamentos sobre o pregdo presencial e pregdo eletrénico. A experiéncia com 0
manejo da Lei de Licitacdes, a expedicdo de normas e a orientacdo aos 0rgaos,
representam conhecimento relevante na introducdo de inovacgdes, em especial porque
contém importantes componentes tacitas. A SLTI e o SISG, de uma forma geral, nédo
possuem mecanismos que promovam o desenvolvimento de inovagdes a partir da operagédo
rotinizada com o aparato legal e normativo na area de compras. Evidéncia notoéria disso foi
a incapacidade de producéo de propostas para o aperfeicoamento ou para uma nova Lei de
LicitacGes, dependendo este trabalho da prévia elaboracdo por consultoria externa.
Entretanto, a equipe se mostrou apta a introduzir aperfeicoamentos a inovacles
previamente elaboradas, conforme apresentado no item que se segue.

Envolvimento na elaboragéo de norma e procedimento

A mobilizacdo de conhecimento interno foi de grande importancia para o aperfeicoamento
do regulamento do pregdo e o desenvolvimento do pregéo eletrénico, por meio de equipe
multi-funcional constituida no &mbito da SLTI. Além disso, a Secretaria edita instruces
normativas e divulga orientacfes aos gestores de compras, de forma rotineira, com base no
acompanhamento continuo da aplicacdo da legislacdo e das normas na &rea de compras.
Esta forma de atuacdo, entretanto, ndo tem sido direcionada para a revisdo critica do
aparato legal e normativo, visando a inovacéo.

Socializacdo de conhecimento
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O esforco de rapida e ampla socializacdo de conhecimento foi marcante na implantacdo do
pregdo e mobilizou praticamente todos os 6rgdos de compras, no dmbito do SISG. Esta
forma de atuacdo da SLTI foi vital para o sucesso da disseminacdo das inovagdes
introduzidas no periodo. Mas, trata-se de sucesso circunscrito a um projeto, uma vez que
ha evidente caréncia de outros mecanismos de socializacdo, em especial considerando as
atribuicbes da SLTI como 6rgéo central de Sistema. Assim, o SISG ndo dispde de nenhum
programa de treinamento do pessoal em compras, 0 que é agravado pela precariedade do
recrutamento, conforme referido. Embora a ENAP ofereca cursos na area, as iniciativas
sdo individuais ou de chefias isoladas. Além disso, na medida em que ndo ha uma visao
mais clara do horizonte de competéncias que o Governo Federal pretende assimilar ou
desenvolver nesta area, os programas de treinamento tém baixa interligacdo com as
necessidades dos 6rgdos de compra. A abordagem prevalecente é ainda limitada ao
conhecimento da legislacéo e a conformidade com a norma.

E também notoria a inexisténcia de mecanismos de comunicagdo continua entre gerentes
e/ou técnicos, no &mbito do SISG, que poderiam ser providos por sistemas de comunica¢do
eletronica. O contato entre 0 6rgdo central e 0s setoriais ocorre preponderantemente para a
divulgacédo de instru¢bes normativas e orientacdes e para a resposta a consultas. Este tipo
de contato tem sido aprimorado com a utilizacdo de canais eletrénicos, por meio de site do
MP na Internet. Mas, a sua utilizacdo € restrita ao tratamento das questfes de rotina da area
de compras. Ndo ha uma exploracdo mais sistematica e aprofundada destes canais, com
vistas ao aprimoramento das préaticas e da regulamentacdo de compras.

Time de implantagcdo

A constituicdo de grupo multi-funcional, com a participacdo de gerentes e técnicos do
DSG, de assessores da SLTI e de especialistas do Serpro, revelou-se eficaz mecanismo na
assimilacdo e aperfeicoamento do pregédo. Esta forma de trabalho se manteve ao longo de
todo o processo, desenvolvendo inicialmente o pregdo presencial e em seguida sua
evolucdo, representada pelo pregdo eletronico. A atuacdo do time conferiu a todo o
processo agilidade e adequada capacidade de resposta a prazos curtos e a tarefas de alta
complexidade.

Cursos

Os cursos de formacdo de pregoeiros propiciaram a constituicdo de uma base de
sustentacdo para a disseminacdo do pregdo, com rapidez e seguranga. O desenho dos
cursos foi marcante pelas opcOes adotadas de proporcionar simulacdes de pregdes aos
alunos, instrutores com efetiva experiéncia e envolvimento criativo com a propria
elaboracdo do regulamento, no caso das primeiras turmas. O sucesso e arrojo desta
iniciativa, entretanto, estao circunscritos a esta experiéncia.

Divulgacéo

A divulgacdo de projetos e iniciativas da SLTI na area de compras tem sido ativamente
promovida por meio de publicacdes e de disponibilizacdo de documentos na Internet. No
caso do pregdo, foram distribuidos folders, manual e ampla informacdo na Internet. A
presenca em seminarios, palestras e eventos publicos é estimulada e tem servido para a
divulgacédo do pregdo, com repercussao positiva, sobretudo junto a Governos Estaduais. A

16



politica da Secretaria privilegia o tratamento sisteméatico da informacdo para publico
externo e a Secretaria conta inclusive com assessores qualificados que atuam nesse tipo de
atividade. De uma forma geral, este trabalho tem resultado em elevada visibilidade para a
SLTI junto ao publico interno da administracdo publica.

Treinamento “‘on the job™”

N&o ha programa de treinamento nessa modalidade, embora a implantacdo do pregéo tenha
adotado sistematica de preparacdo dos pregoeiros por meio de curso, seguido de periodo
de experiéncia pratica como integrante da comissdo de apoio ao pregoeiro.

Fornecimento de apoio técnico

Ainda que de forma eventual, a prestacdo de apoio técnico tem ocorrido junto aos Estados
interessados na implantagdo do pregdo. Este apoio é fornecido por assessores e gerentes
que atuaram na equipe de implantacdo e inclui geralmente o fornecimento de
documentacdo, a recepcdo a visitas técnicas e a assisténcia a pregdes. Esta forma de
atuacdo é ainda bastante limitada, por ndo existir um conjunto de produtos que dé
sustentacdo a um trabalho continuo nesse sentido. Ainda assim, ha grande interesse dos
Governos Estaduais e Municipais nas inovacdes geradas no ambito da administracédo
federal.

Codificacdo de conhecimento

A codificacdo de conhecimento teve relevante impacto na disseminagédo do pregédo, embora
ndo aconteca como atividade continua e ampla na SLTI e no SISG. Os procedimentos e
praticas em compras sdo aprendidos informalmente, sendo ainda freqliente diferentes
interpretacdes da norma entre os 6rgdos. Ainda que ndo seja necessariamente desejavel
estrita uniformidade, considera-se que a insuficiente codificacdo leva a erros, solicitagéo
de informacdo ao 6rgédo central ou a praticas pouco eficientes de compra. Evidéncia desse
problema é o elevado contencioso que envolve as compras e contratacbes governamentais,
sendo freqiente a contestacdo pela via judicial, com prejuizo para a agilidade dos
procedimentos.

Elaboracgdo de manuais e de material de treinamento

A implantacdo do pregdo foi acompanhada de esfor¢co codificador que produziu o manual
do pregdo. O manual sistematizou o rito do pregdo, procurando incluir elementos de
conhecimento tacito que ndo sdo apreensiveis com base no regulamento. Além disso, a
ENAP produziu material de treinamento que tem sido intensamente utilizado. Considera-se
que a codificacdo foi imprescindivel no sentido de dar seguranca e evitar interpretacdes
dissonantes em relagdo ao rito, no contexto de sua rapida disseminacdo por toda a
administracdo federal. Embora a SLTI esteja implementando outras iniciativas de
producdo de manuais e documentos para orientacdo aos gestores de compras no ambito do
SIASG, sdo esforgos ainda em estagio inicial e sem continuidade assegurada. Ha
dificuldades em especial com relagédo ao perfil de pessoal requerido para a consecugéo de
trabalho dessa natureza.

7. Processos de aprendizagem e caracteristicas chave
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Esta secdo analisa especificamente os aspectos de gestdo dos processos de aprendizagem
da SLTI e do SISG, considerando as caracteristicas chave adotadas no modelo analitico de
Figueiredo (2001), que sdo: variedade, intensidade, modo de funcionamento e interagdo
entre 0s processos. Cada caracteristica teve sua incidéncia aferida por meio dos conceitos
expressos no Quadro abaixo. Nos itens que se seguem € apresentada apreciagdo
pormenorizada.

Quadro

Processos de Aprendizagem na SLTI

Caracteristica Chave

Processo Variedade Intensidade Funcionamento | Interacdo
Processos e Mecanismos de Aquisicdo de Conhecimento
Aquisicdo Presente Intermitente Bom Forte
Externa de

Conhecimento

Aquisicdo Presente Intermitente Moderado Forte
Interna de
Conhecimento

Processos e Mecanismos de Conversao de Conhecimento

Socializacdo de |Presente Intermitente Excelente Forte
Conhecimento

Codificacdo de |Presente Intermitente Excelente Forte
Conhecimento

Variedade

Considera-se que uma variedade moderada de processos e mecanismos tém sido utilizados,
abrangendo tanto as dimensbes de aquisicdo, como também de conversdo de
conhecimento. Conforme mencionado, h& lacunas ou deficiéncias importantes no
recrutamento e/ou formacéo de experts em legislacdo e gestdo de suprimentos, na geragao
de inovagdes a partir da operacdo rotinizada, no treinamento continuo do pessoal e na
manualizac¢do de procedimentos.

Intensidade

Durante o periodo analisado, os processos de aprendizagem foram efetivamente
priorizados e mobilizaram os melhores recursos disponiveis no 6rgdo, mas a sua
sustentacé@o e continuidade parece ter se enfraquecido depois de consolidado o pregéo. Por
esta razdo, considera-se que o0s processos de aprendizagem ndo se tornaram continuos e
sustentaveis em longo prazo, sendo avaliados como intermitentes. O time de implantacéo
que atuou no pregdo tem prosseguido na revisdo da Lei de Licitagbes, com apoio de
consultoria, mas a Secretaria ndo tem ainda claramente equacionado patrocinio no @mbito
do Governo Federal, na consecugdo deste projeto, de alta complexidade e risco politico. As
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valiosas redes de socializacdo de conhecimento construidas a partir dos treinamentos para
pregoeiros nao foram cultivadas e instadas a avancar no intercambio de informacoes e de
experiéncias. A aquisicdo externa de conhecimentos em compras tem tido continuidade,
por meio da interacdo com a consultoria citada, mas ndo ha uma definicdo em relacdo a
direcdo em longo prazo a ser adotada na orientagcdo da prospeccgéo de novos conhecimentos
que aproximem a SLTI e 0 SISG dos benchmarks em gestdo de suprimentos.

Funcionamento

Considera-se que de uma maneira geral a SLTI logrou obter consistentes resultados dos
processos de aprendizado que explorou. A aquisi¢édo externa de conhecimento foi orientada
por critérios e visao clara dos objetivos pretendidos, durante a implantacdo do pregdo. A
interagdo com consultores e com instituicdes detentoras de conhecimentos foi bem
focalizada e proveitosa. Classificou-se como bom o funcionamento da aquisic¢éo externa de
conhecimento. A aquisicdo interna de conhecimento foi classificada como moderada.
Embora processo dessa natureza tenha subsidiado de forma relevante a introducdo das
inovacdes adotadas no periodo considerado, a SLTI e o SISG ainda nao dispdem de
estruturas ou arranjos internos voltados para a geracdo de conhecimento, embora este
processo tenha sido estimulado pelas demandas derivadas da aquisicdo externa de
conhecimento, por meio de consultorias e visitas técnicas.

Os processos de socializacdo e de codificacdo foram considerados excelentes, durante o
periodo, em vista da concep¢do arrojada que adotaram, inserindo o treinamento de
pregoeiros e a producdo de material documental e instrucional no desenvolvimento da
inovacdo. Nesse sentido, realimentaram com sucesso 0S processos de aquisicdo de
conhecimento e ainda concorreram para a intensificacdo dos demais processos.

Interacdo

De uma forma geral, a SLTI foi habil em operar de forma articulada todos 0s processos,
valendo-se das sinergias geradas e dessa forma, obtendo melhores resultados. Considerou-
se forte a interacdo, com relacdo a todos os processos de aprendizagem utilizados. Esta
forma de gestdo é certamente exemplar no ambiente da administracdo publica. Assim, 0s
processos de aquisicdo de conhecimento impulsionaram a sua socializacdo nos
treinamentos e no &mbito da equipe de implantacdo do pregdo. Conhecimentos tacitos dos
instrutores e dos proprios alunos foram convertidos em normas, manuais e material de
divulgacdo. Estes produtos foram sucessivamente aperfeicoados na medida em que
simulacOes e a propria implementag&o inicial do pregdo eram acompanhados como fonte
de informacdes relevantes. Como resultado dessa interacdo entre processos de
aprendizado, o rito do pregdo da administragcéo federal incorporou aperfeicoamentos em
relacdo ao seu precursor, na Anatel.

8. Conclusdes

O éxito da implantacdo do pregao se deve em grande medida a um conjunto de condicdes
favoraveis envolvendo préticas gerenciais que efetivamente favoreceram a inovacdo. Em
primeiro lugar, o patrocinio da alta geréncia - especificamente do comando do MP -
apoiando a inovagdo selecionada, fixando metas e prazos desafiadores, removendo
obstaculos no ambito do Governo Federal e se envolvendo diretamente em momentos
cruciais do processo. Esta circunstancia indica que, mais do que mecanismos de
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planejamento formal, a definigdo clara de objetivos e metas e a participacdo ativa da alta
geréncia podem potencializar o processo de gestdo na administracao federal.

Em segundo lugar, salienta-se a importancia da constituicdo de times, com adequada
selecdo do mix de perfis profissionais, para empreender com éxito a assimilacdo e
aperfeicoamento e/ou adaptacdo de tecnologias. A experiéncia do pregdo revelou a
capacidade de répida e criativa resposta de equipes bem construidas, inclusive no
aproveitamento de conhecimentos acumulados na administracdo puablica, no
desenvolvimento de inovagdes. Considera-se altamente recomendavel a constante
utilizacdo de formatos desse tipo em projetos de inovacdo e na resolucdo de problemas.
Aspecto digno de nota refere-se a circunstancia de que, existindo disposic¢éo por parte dos
gerentes publicos, é possivel no contexto atual, explorar com proveito formas de
organizagdo avancadas tais como equipes multi-funcionais por tarefa e/ou projeto.

Em terceiro lugar, recomenda-se que, ao lado de firme patrocinio na deciséo pela inovacéo,
seja adotado o incrementalismo na implementacdo, sempre que possivel recorrendo a
utilizacdo de pilotos, testes, sondagens junto as partes envolvidas. Além disso, a abertura a
postura persistente no sentido de promover a continua revisao e ajustamento até alcancar
padrBes de confiabilidade e de eficacia satisfatorios. No caso do pregdo, a sua implantacdo
se deu de forma pouco ortodoxa para a cultura dominante na administracdo publica, sob a
forma de inovagédo ainda em desenvolvimento. Esta circunstancia terminou por se revelar
muito eficaz na captacdo de apoios e no envolvimento de outros segmentos com o projeto.

A propésito de estilos de atuacdo gerencial e formatos organizacionais inovadores,
ressalta-se que a experiéncia do pregdo mostrou que, adotadas com cautela e oportunidade,
arranjos para o contorno de regras e procedimentos tipicos da administracdo publica
podem e devem ser utilizados, desde que se tenha objetivos e metas claros e -
evidentemente - efetivo patrocinio da alta geréncia. A implantacdo do pregdo exigiu em
diversos momentos a ousadia e - de certa forma - capacidade de transgresséo de
comportamentos arraigados e mesmo de normas. Comportamentos dessa ordem devem ser
estimulados e valorizados, sempre que claramente orientados para a obtencdo de resultados
definidos pela propria administracédo publica.

Com relacdo as estratégias da administracdo federal para o desenvolvimento de suas
competéncias tecnoldgicas na area de compras e contratacdes, a experiéncia do pregdo
enseja algumas recomendacGes para um esforco mais consistente nessa direcdo. O
trabalho de prospeccdo de inovacOes nessa area parece ser ainda fundamental para o
avanco na administracdo federal. Falta ainda, além do aperfeicoamento dos regulamentos
de compras e contratacGes para a melhoria do desempenho nesta area, o0 delineamento de
uma estratégia voltada para contemplar outras componentes que conformariam uma gestao
de suprimentos, inclusive visando o seu alinhamento com a fronteira tecnolégica no setor.

Os dirigentes da SLTI estdo atentos e razoavelmente bem informados a respeito do tema,
mas ndo lograram ainda definir acGes capazes da dar consequiéncia pratica a prospeccao e
assimilacdo das diversas competéncias que configurariam a gestdo de suprimentos no
ambito do Governo Federal. Recomendamos que seja adotada a mesma abordagem gque tdo
bons resultados gerou em relacdo ao pregdo: a prospeccdo e selecdo de inovagOes, a
negociacdo de patrocinio pela alta geréncia e a constituicdo de equipes de implantagdo
inseridas numa dindmica de crescente envolvimento dos gerentes e respectivos 0rgaos
responsaveis por compras nos ministérios e outras entidades da administragdo federal.
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Ao mesmo tempo, a SLTI prevé no seu planejamento a elaboracdo de nova Lei de
LicitacGes, em relacdo ao qual o pregéo teria representado a antecipacdo de inovagédo que
de outra forma sé ocorreria por ocasido da promulgacdo da referida Lei. Ora, a experiéncia
analisada indica um caminho talvez mais promissor, que consistiria na elaboragcéo da nova
Lei mediante envolvimento progressivo dos gerentes das areas de compras. Este
envolvimento poderia ocorrer na forma de circulos de andlise e aperfeicoamento de uma
versdo inicial da nova Lei, sendo que este trabalho visaria a socializacdo e codificacdo de
conhecimentos, inclusive gerando manuais e regulamentacdo mais detalhada das
disposicdes que vierem a ser propugnadas na Lei.
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