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1 INTRODUCAO'

A pandemia da Covid-19 exp6s ao mundo a fragilidade dos arranjos institucionais de suprimentos para os sistemas de saude
mundiais. Insumos basicos para o atendimento de saude, como equipamentos de prote¢io individuais (EPIs), respiradores
artificiais e higienizantes/saneantes, passaram a ser disputados por diversos paises e a ensejar comportamentos fraticidas
entre sistemas de saude privado e publico de diferentes esferas no Brasil: pelo menos seis estados e diversas prefeituras edi-
taram atos administrativos para requisitar insumos e produtos como respiradores durante a pandemia, levando a Unio a
reagir na Justica e a defender uma centralizagéo das compras desses produtos. Entes privados como a Associacéo Nacional
de Hospitais Privados (ANAHP), a Confederacdo das Santas Casas de Misericordia, Hospitais e Entidades Filantropicas
(CMB) e a Confederacdo Nacional de Satide (CNS) questionaram judicialmente o privilégio dos hospitais publicos na distri-
buicdo de EPIs. Concorréncia semelhante entre entes aconteceu na Italia, segundo relato de Albano (2020).

Em seguida, esse conflito deixou as primeiras paginas dos jornais, dando lugar a outro problema: as irregula-
ridades nas compras de respiradores. Até o fechamento desta nota técnica, ja havia investigacdes em onze estados e no
Distrito Federal sobre irregularidades em compras relacionadas a pandemia, gerando 410 procedimentos preliminares
e operagdes ostensivas, como Placebo (RJ), Ragnarok (BA) e Para Bellum (PA).

Nesse contexto de ruptura da cadeia de suprimentos e de concorréncia predatoria entre compradores, a Orga-
nizacdo Mundial da Satde (OMS) recomenda, além da racionalizacido da demanda e do uso dos insumos hospitalares,
a gestdo centralizada dessas aquisi¢cdes e a coordenacdo do abastecimento das unidades de saude para evitar excessos
e quebras de estoques (WHO, 2020). A transposicdo dessa reflexdo para o cenario brasileiro requer uma apreciacio
dos desafios e das oportunidades de aperfeicoar os mecanismos de agregacido de demandas e as sistematicas de com-
pras conjuntas disponiveis para os gestores publicos envolvidos no enfrentamento da emergéncia de saide publica
da Covid-19, com maior colaboragio entre os entes publicos e o possivel envolvimento de entes privados que atendam
majoritariamente pacientes do Sistema Unico de Satide (SUS), a0 mesmo tempo que se preserve a transparéncia e se
facilite a fiscalizacdo. Algumas alteracdes legais e procedimentais sdo necessarias, parte delas no nivel mais geral das
compras e contratacdes, e sua implementacdo em carater experimental, se alcangar resultados satisfatorios, pode se
tornar definitiva e inclusive ser expandida para outros contextos (objetos de contratacdo, modalidades, poderes e entes).

A nota tem mais cinco se¢des além desta introdu¢do. Na proxima, fazemos uma motivagio para um arca-
bouco de compras centralizadas em satde. Em seguida, varremos algumas experiéncias internacionais de compras
centralizadas e o que tem sido feito no Brasil a respeito. As se¢des seguintes detalham, entdo, o arcabouco legal para
se implementar um Sistema de Registro de Precos de Emergéncia, que chamamos de Acordo-Marco, e um leque de
propostas de implementacdo para esse sistema. A ultima secdo consolida as consideracdes finais.

2 MOTIVAGAO

Compras conjuntas de érgaos publicos no Brasil seguem o modelo do Sistema de Registro de Precos (SRP). Ele tem
um vicio de origem: os diversos custos administrativos envolvidos na organizagdo do certame licitatério nao sdo de-
vidamente precificados (ndo ha nenhum tipo de remuneracéo ao 6rgio gestor da ata de registro de precos), gerando
uma provisdo sub6tima de bons registros de precos. Ainda assim, Fiuza e Medeiros (2014) mostravam que, nas com-
pras federais de medicamentos com registro de precos, o nimero médio de unidades participantes era de apenas 2,7,
evidenciando uma baixissima concentracdo de compras no servico publico federal. A situacgio atual nao esta muito
diferente. Fizemos uma nova extragao de dados no data warehouse Comprasnet complementando a lista de categorias
de materiais utilizada na Nota Técnica Disoc n. 63 (Servo ef al, 2020) — que permeia vinte padrdes descritivos de mer-
cadorias (PDMs) e 244 cédigos de materiais (Catmat) — com a classe de materiais de drogas e medicamentos 16505, que
compreende 1.205 PDMs e 4.674 Catmats. As conclusdes a que se chegou estéo listadas a seguir.

1) Os vinte maiores fornecedores por valor homologado em cada classe selecionada (restrita aos Catmats
listados) respondem por 90% a 100% do valor homologado em seis das sete classes, baixando para 58% a
88% na classe 16505.

2) Ao tabularmos as distribui¢des do valor das compras e da quantidade de itens de compra por 6rgéao (seja o
6rgdo superior da unidade compradora, seja o da unidade responsavel pela compra), ha indicios de divisao
das compras na esfera federal,? bem como pulverizagido de unidades compradoras nos respectivos 6rgaos.

1. Esta nota técnica é uma versao simplificada de Fiuza et al. (2020), ainda em processo editorial, e visa atender o grande publico com um texto mais dire-
to e enxuto. Agradecemos a valiosa assisténcia de Nicolas Monteiro da Silva, a quem eximimos de responsabilidade pelos erros remanescentes, que sao
exclusivamente nossos. As opinides aqui exaradas ndo sao necessariamente endossadas pelos nossos superiores e sdo de nossa inteira responsabilidade.

2. A semelhanca entre as distribuicées nos indica que as compras centralizadas organizadas por uma unidade responsavel cobrem majoritaria-
mente (em valor) outras unidades participantes do mesmo 6rgéao, ou seja, parece haver especializagdo e/ou pouca coordenacéio entre eles.
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3) Naanalise entre o valor homologado do Catmat/ano e o nimero de propostas submetidas, embora mereca
uma analise mais aprofundada, fica a impressdo de que compras com escala muito grande nao atraem
empresas pequenas, que nao tém capacidade de atendimento para oferecer a quantidade solicitada, ou
sequer podem atender a critérios de qualificacdo financeira.

Do terceiro resultado, importa destacar que o uso atual do SRP eleva a escala de operacdo minima para um
licitante atender as encomendas de grupos grandes de compradores, que normalmente se juntam nas atas de registro
de precos. Isso porque o modelo de registro de precos é eminentemente unifornecedor: s6 sao adjudicados mais de
um fornecedor na ata se o primeiro colocado ofertar uma quantidade menor que o total estimado, e, mesmo assim,
o segundo colocado sé sera convocado a vender se o primeiro atingir sua quota. A legislacdo em favor das microem-
presas (MEs) e das empresas de pequeno porte (EPPs) veio apenas como um remendo para esse problema de exclusao.
Ela obriga os compradores publicos a separar itens de compra (isto é, lotes) para MEs/EPPs. Além de beneficiar apenas
as micro e pequenas, deixando as médias de fora, ela, no méaximo, dobra o niimero de fornecedores potenciais em um
mesmo Catmat, para quatro. Esse problema foi enderecado em outros paises com o uso de acordos-quadro multifor-
necedores e de marketplaces (OECD, 2018), conforme secéo 5.

3 EXPERIENCIA INTERNACIONAL DE COMPRAS CONJUNTAS EM GERAL E PARA A SAUDE

As compras colaborativas ou conjuntas sdo um dos instrumentos mais efetivos para reduzir custos em sistemas de
saude. Das quatro areas de gerenciamento de ciclos de suprimento (selecio, compra, distribuicdo e uso), a compra
eficiente fornece a maior oportunidade de economia de custos (Burnett, 2003). Isso envolve mais que simplesmente
obter o menor preco — trata-se de criar um mercado saudavel em que produtos de alta qualidade estdo disponiveis no
tempo certo por precos acessiveis e na quantidade certa (WHO, 2016).

A compra estratégica por um grupo de paises compreende varios niveis de colaboracdo. No primeiro nivel,
em que a compra é apenas “informada”, os participantes compartilham informagdes sobre precos e fornecedores e,
em uma a¢do mais coordenada, fazem pesquisas de mercado conjuntas, definem padrdes e especifica¢des também em
conjunto e monitoram os precos e o desempenho dos fornecedores. Uma acdo de compras coordenada leva, primeiro,
a uma negociacdo conjunta e, em um estagio mais avancado ou extremo, a criacdo de um organismo centralizado, que
realiza as licitagdes e adjudicacao de contratos em favor dos seus membros.

Mas centralizar compras necessariamente leva a precos mais baixos para o servigo publico? Nio necessaria-
mente. Dubois, Lefouili e Straub (2019) resenham varios artigos tedricos que mostram em que condigdes o prego pode
ser afetado positiva ou negativamente pela formacio de um pool de compradores. Na pratica, as experiéncias de com-
pras centralizadas também tém efeitos variados. Na area de satde, sdo dignas de nota experiéncias como as do Servico
de Medicamentos do Leste Caribenho (ECDS); do Programa de Compras em Grupo do Conselho de Cooperacdo do
Golfo® (GPP/GCC); do Fundo Estratégico da Organizacdo Pan-Americana de Satde (Opas); do Plano de Emergéncia do
Presidente dos Estados Unidos para Combate a Aids (PEPFAR); do Fundo Global de Combate a Aids, Tuberculose e Ma-
laria; do BeNeLuxA; do Acordo de Parcerias Béalticas; da Colaboracéo Finose; do Conselho Noérdico; do Forum Noérdico
de Farmacéuticos; do Grupo Noérdico de Aprecamento e Reembolso (NPT); do Grupo da Declaracdo de Séfia; do Grupo
da Declaragao de Valletta. Nos Estados Unidos, em particular, a partir de 1999, foram surgindo os chamados bulk buying
pools, reunindo de dois a onze estados, ou agéncias e clinicas de até 45 estados, como o National Medicaid Pooling
Initiative (NMPI), o Top Dollar Program (TOP), o Sovereign States Drug Consortium (SSDC), o Northwest Prescription
Drug Consortium (NPCD) e a Minnesota Multistate Contracting Alliance for Pharmacy (MMCAP) - Barbosa (2015);
Espin et al. (2011); O’Mahony (2019); Grubert (2018). No combate a pandemia do H1N1, o Joint Procurement Agreement
(JPA) europeu visou, de um lado, evitar a disputa entre potenciais compradores signatarios e, de outro, coordenar
as operacoOes de aquisi¢do de insumos médicos — tanto em nivel nacional como supranacional - centralizando-as na
Comissédo Europeia, a quem compete efetivar as compras, seja em contratos diretos, com duracédo e quantidades ja pré-
-estabelecidas, seja a partir de acordos-quadros (framework agreements) — Aratjo e Montenegro (2020).

Por fim, um relatério relativamente recente da OMS resenhou as evidéncias empiricas do efeito do uso de
licitagdes em compras de medicamentos (WHO, 2016), baseando-se em uma busca exaustiva da literatura por meio de
palavras-chave e classificadores MeSH (usados na base PubMed), que foi por nés complementada, para incluir estudos
sobre precos de dispositivos médicos, e atualizada. O que esses estudos nos mostram? Em primeiro lugar, pode-se
dizer que a expectativa de que o alto volume fosse pré-requisito para a obtencao de precos mais baixos nem sempre se
confirma. Em alguns casos, precos competitivos foram encontrados mesmo em encomendas de volumes relativamente
baixos; em outro caso, o efeito do volume sobre pregos era mais pronunciado nos produtos de referéncia; em outro
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ainda, a correlagio entre precos e volumes de vacinas foi considerada insignificante. A combinacdo de maus pagado-
res com bons pagadores também pode reverter, ao menos em parte, o efeito da escala. Alguns estudos encontraram
que a compra centralizada pode ser associada com menor despesa em comparacdo as compras por preco de atacado
pago pelas farmacias ou as despesas previstas, embora ndo se possam afastar efeitos confundidores. Outro estudo de
caso mostrou que a formagdo de consoércio intermunicipal de satide diminuiu a incidéncia de desabastecimento. No
México, a agregacdo de compras de medicamentos patenteados foi obtida por meio de uma negociagio centralizada, e
os efeitos negativos sobre pregos e gastos foram significativos.

A qualidade institucional do 6rgao comprador e a relacdo entre o pessoal administrativo e o pessoal de linha
de frente (corpo médico) sdo apontadas como determinantes para o sucesso de compras de dispositivos médicos com
variados graus de complexidade e tecnologia em estudos realizados na Italia. No Chile, mostrou-se que os pregos da
Cenabast (central de abastecimento do Ministério da Satde chileno) sdo menores que os obtidos no marketplace na-
cional, o Mercado Publico, e menores ainda que os obtidos nas licitagcdes descentralizadas, e essa diferenca é maior
quanto maior a concentragio da oferta do produto (maior o grau de monopolizagdo). Também é conhecido o diagnos-
tico da OCDE sobre o funcionamento dos convénios-marcos chilenos, que sdo multifornecedores, aceitam uma quan-
tidade excessiva de fornecedores no primeiro estagio e ndo procedem certames de segundo estagio: ndo ha suficiente
concorréncia no primeiro estdgio e muito menos no segundo (OECD, 2017). Outros resultados empiricos podem ser
conferidos em Fiuza et al. (2020).

Vé-se, portanto, que, na Saude, a centralizacdo de compras pura e simples ndo é uma estratégia que funcione
para todas as situacdes, pois baixar pregos de face néo deve ser a tinica preocupagio do gestor publico, precisando ser
complementada por uma estratégia de racionalizagio de logistica e estoques, e que garanta também suprimentos esta-
veis, bem como a obtencéo de bens e servicos que deem suporte a uma gestio de qualidade na Satde. E necessario um
arcabougo misto e flexivel, permitindo diferentes graus de centralizagio e agregacio, algo que o SRP néo nos oferece
atualmente e ndo ha perspectiva de oferecer dentro do novo arcabougo de compras publicas previsto no Projeto de Lei
(PL) n° 1.292/1995, em tramitagdo no Congresso Nacional (Fiuza e Rauen, 2019, secéo 5).

4 MEDIDAS DE ENFRENTAMENTO A COVID-19 E A CONSTRUGCAO DE ARCABOUGO
LEGAL PARA UM NOVO SISTEMA DE COMPRAS COORDENADAS (ACORDO-MARCO)

Via de regra, toda contratacao efetivada pela administracéo publica no Brasil deve ser precedida de regular procedi-
mento licitatério. E o que dispde a Constituicido Federal em seu art. 37, inciso XXI. A contratacio direta é, portanto,
medida excepcional, admitida apenas nas hipoteses previstas em lei. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) firmou
entendimento segundo o qual, embora seja possivel a dispensa do procedimento licitatorio, a escolha do fornecedor
e a justificativa do preco devem seguir critérios analogos, em alguma medida, aos procedimentos gerais licitatorios
regulares. Nesse ponto, sdo relevantes as inovagdes trazidas pela Lei federal n°® 13.979/2020, que dispos sobre medidas
excepcionais para o enfrentamento da emergéncia em satide decorrente da Covid-19 e trouxe as primeiras inovagoes
em matéria de licitacdes e contratos. A ela se sucederam medidas provisdrias (MPs) que acrescentaram novos dispo-
sitivos a lei, como as MPs n® 926 e 951, além da MP n® 961, que alterou outros normativos relacionados as compras
publicas, autorizando pagamentos antecipados nas licitagdes e contratos, aumentando os limites de dispensa de lici-
tacdo em razdo do valor e ampliando o uso do Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC) durante o estado
de calamidade. Até emenda constitucional (EC) tratando do tema foi promulgada. A EC n° 106, de 7 de maio de 2020,
dentre outras medidas referentes ao regime extraordinario fiscal, dispensou a demonstracdo de regularidade com a
Seguridade Social para contratacdes com o poder publico durante o periodo de calamidade.

Note-se que a Lei n® 13.979/2020 é uma regra cogente aplicavel as pessoas juridicas de direito publico interno,
federal, estadual, distrital e municipal, e aos entes privados e as pessoas naturais. Tem abrangéncia nacional no que se
refere a contratacdes publicas, tal qual a Lei n° 8.666/1993. Em seu artigo 4°, com a redacdo dada pela MP n° 926/2020,
essa lei prevé uma nova hipétese de dispensabilidade de licitagdo, temporaria e especifica, aplicando-se apenas en-
quanto perdurar a emergéncia de satide publica decorrente da Covid-19. Trata-se de uma simplifica¢do do procedi-
mento de dispensa visando dar a celeridade necessaria ao enfrentamento da crise. Adicionalmente, se a autoridade
competente verificar restri¢do de fornecedores ou prestadores de servico, podera, mediante justificativa, dispensar a
apresentacdo da documentacao relativa a regularidade fiscal e trabalhista ou, ainda, o cumprimento de um ou mais
requisitos de habilitagdo. Sera possivel ainda a contratacdo de fornecedora de bens, servi¢os e insumos de empresas
que estejam com inidoneidade declarada ou com o direito de participar de licitacdo ou contratar com o poder publico
suspenso, quando se tratar, comprovadamente, de unica fornecedora do bem ou servico a ser adquirido.
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O termo de referéncia ou projeto basico poderdo ser simplificados. As estimativas dos precos poderdo ser
obtidas por cinco meios alternativos, e poderio ser dispensadas mediante justificativa. A existéncia de estimativas
de precos, todavia, ndo impede a contratagdo pelo poder publico por valores superiores, decorrentes de oscilacoes
ocasionadas pela variacdo de precos, desde que também justificadas.

As alteracoes trazidas pela MP n° 926/2020 trouxeram ainda a figura de um “pregao simplificado”, sujeito a
regras distintas das estipuladas pela Lei n® 10.520, com prazos previstos reduzidos pela metade e dispensabilidade da
realizacao de audiéncia publica. Os contratos deles decorrentes terdo prazo de duracdo de até seis meses prorrogaveis
por periodos sucessivos, enquanto perdurar a necessidade de enfrentamento dos efeitos da situacdo de emergéncia
de saide publica. Além disso, esta prevista também a possibilidade de alteragdo unilateral quantitativa, isto é, a ad-
ministragao publica podera prever que os contratados fiquem obrigados a aceitar, nas mesmas condicdes contratuais,
acréscimos ou supressdes ao objeto contratado, em até 50% do valor inicial atualizado do contrato, inovando assim
nesse aspecto quantitativo.

A grande novidade, no que se refere ao ambito da presente nota, das medidas referentes ao enfrentamento a Co-
vid-19, veio com a alteracdo seguinte no ordenamento das compras publicas. No dia 15 de abril de 2020, foi editada nova
MP alterando a Lei n°® 13.979: a MP n°® 951/2020. A principal inovacéo foi a permissio da utilizacdo do SRP nas contrata-
¢coes feitas por dispensa regidas pela lei. De acordo com a redagio atual, caso a contratagio direta interesse a mais de um
6rgao ou entidade, o SRP podera ser utilizado. Nesse caso, se o ente federativo nao dispuser de regulamento especifico,
podera adotar a regulamentacao federal da matéria — o Decreto federal n° 7.892/2013. A mudanca permite, assim, que as
compras compartilhadas entre orgaos e entidades publicos ganhem nova dimensao. Finalmente, ainda de acordo com as
alteracoes feitas pela MP n® 951/2020, as licitacOes realizadas na modalidade pregdo executadas por meio de SRP serdo
consideradas compras nacionais, o que traz relevantes consequéncias na sistematica e nos limites quantitativos a elas
aplicaveis. Em suma, a MP n° 951/2020 constréi uma importante ponte entre o SRP e a dispensabilidade de licitagdes,
ampliando ainda o potencial dos pregoes para registro de precos, mas nao trata os pontos nevralgicos dessa sistematica,
mencionados anteriormente.

A atual regulamentacéo do SRP é feita pelo Decreto n°® 7.892/2013, que define o SRP como um “conjunto de
procedimentos para registro formal de pregos relativos a prestacio de servicos e aquisicdo de bens, para contratagdes
futuras”, envolvendo trés tipos de atores: 6rgio gerenciador, érgdo participante e 6rgio nio participante, também co-
nhecido como “carona”. Na normatizacéo anterior (Decreto federal n°® 3.931/2001), o carona poderia contratar até 100%
do quantitativo consignado na ata de registro de pregos e ndo havia limites para quantidade de adesdes, gerando um
numero potencial ilimitado de contratagdes, sendo essa uma das grandes controvérsias do mecanismo, a possibilidade
de adesdo tardia a ata de registro de precos, que foi objeto de analise pelo TCU, o qual expressou sua discordancia em
relacdo a essa condicdo irrestrita.

Apds um pedido de reexame por parte do governo federal, o TCU permitiu que os novos limites para a ade-
sdo a ata de registro de precos somente valessem a partir de 2013, e neste interim foi editado o Decreto n® 7.892/2013,
estipulando que a adeséo tardia do carona precisava ser autorizada pelo edital e pela entidade que promoveu a licita-
cdo, justificada pelo aderente e ainda limitada a 100% do quantitativo registrado na ata para cada aderente, além de
respeitado o limite global do quintuplo do quantitativo previsto em ata. O Decreto n® 8.250/2014 incluiu a figura da
“compra nacional” para atender as necessidades dos entes federados em programas e projetos de execucdo descentra-
lizada pelo governo federal, e simplificou a figura do cadastro de reserva. Em 2018, o Decreto federal n® 9.488 alterou o
Decreto n® 7.892 para prever que cada aderente somente possa contratar 50% do registrado na ata e a soma de todas as
adesdes néo ultrapasse o dobro do registrado na ata, ressalvada a figura da “compra nacional”, que manteve os limites
quantitativos anteriormente previstos. Além disso, passou a exigir que os 6rgaos e entidades elaborassem estudos nos
quais fossem demonstrados o ganho de eficiéncia, a viabilidade e a economicidade para a administragido publica da
utilizacdo da ata de registro de precos tardiamente e os submetessem ao gerenciador da ata, que deveria aprova-los
como condicdo a autorizacdo da carona. Isso representou um significativo desestimulo a pratica da adesdo, ao impor
obrigacdes e responsabilidades ao gerenciador ainda maiores do que as previstas pelo TCU em acérdao de 2018.

Por fim, cumpre registrar duas previsdes de SRP criadas em paralelo aquela prevista pela Lei Geral de Lici-
tacdes e Contratos. A primeira se refere ao SRP vinculado ao RDC. Esta figura esta prevista no art. 32 da Lei do RDC
(Lein® 12.462/2011), regulamentada nos arts. 87 a 108 do Decreto n° 7.581/2011. A segunda previsdo em paralelo de SRP
que merece registro é aquela presente na Lei das Estatais (Lei n® 13.303/2016), que estipula, em seu art. 66, a figura de
um SRP especificamente destinado as licitacdes por ela regidas.



As perspectivas para o SRP na legislacio vindoura, como salientado por Fiuza, Pompermayer e Rauen (2019) e
Fiuza e Rauen (2019), especialmente no PL n® 1.292/1995, ficam muito aquém do que ja é empregado em outros paises,
notadamente os da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econoémico (OCDE).

1) Uma vez expirada a vigéncia temporaria da MP n® 951/2020, o registro de precos voltara a requerer pro-
cedimento licitatério, seja concorréncia, seja pregio; em particular, se um produto é monopolizado, cada
6rgdo comprador tem que fazer seu proprio processo de inexigibilidade, o que é um contrassenso, pois
deixa cada 6rgao sozinho a mercé de um Unico vendedor, em vez de os érgios negociarem em conjunto.

2) A adjudicacéo de mais de um fornecedor s6 acontece quando o ofertante do menor preco néo oferece toda
a quantidade solicitada na ata.

3) O tnico critério de adjudicagio é o menor preco.

4) Todas as condicdes contratuais e especificacdes dos bens ou servicos comuns sdo rigorosamente iguais
para todas as unidades compradoras, tanto as que sdo originalmente membros da ata como as que aderem
depois (os caronas).

5) A gestdo da ata nio é uma atividade remunerada; pelo contrario, enseja encargos e submete o gestor ao
risco de varias penalidades.

A falta de um dispositivo que coordene as compras de produtos semelhantes da origem a atas que concorrem
entre si, frustrando, ainda que em parte, o objetivo de agregar compras e ganhar escala para o governo. A propria fi-
gura do carona ¢ sinal de mau planejamento e também mina o poder de compra do governo, pois a quantidade licitada
¢ menor do que a real. Ao mesmo tempo, o comportamento caronista cria conflitos derivados do fato de que néo se
reconhecem todos os custos de transagdo e o 6nus administrativo e juridico incorrido na atividade de gestao de atas.

Essa dificuldade de coordenacio entre 6rgaos e entidades, bem como entre entes federados e poderes, pode-
ria ser contornada com a centralizacdo de compras sob uma perspectiva institucional, ou seja, com uma ou poucas
unidades criadas dedicadas a realizar licitacOes e contratagdes para os demais e, assim, ter uma percepcao do todo
demandado e orquestrar as atas de registro de precos e demais instrumentos que atendam a propdsito similar. Tal
iniciativa ndo é uma novidade, datando de um periodo até bem antigo em nossa historia, apesar de pouco lembrado,
em dois movimentos durante os governos de Gettlio Vargas, entre 1931 e 1945, marcados por limitacdes e resisténcias
(Fernandes, 2015). Experiéncias de compras centralizadas como o Programa Nacional do Livro Didatico e os registros
de precos de medicamentos, 6nibus escolares, carteiras escolares e equipamentos de informatica datam do final do
século passado e inicio do século presente. Em 2014, o antigo Ministério do Planejamento criou a Central de Compras
federal, com a missdo de racionalizar processos, pensar modelos de forma estratégica, fomentar praticas inovadoras,
garantir qualidade nas compras e promover reducéo de custos, fundamentada em transparéncia, agilidade, eficiéncia
e sustentabilidade. Destacam-se resultados expressivos dos projetos de compra direta de passagens aéreas e o Taxi-
Gov, com redugdes de 15% a 60% nas despesas (Miranda, 2018; Ollaik, 2018).

Na mesma esteira, a centralizacdo de compras tem sido experimentada, em diversos graus de intensidade e
formatos, por governos subnacionais, em busca de otimizar processos e aumentar eficiéncia. Ha relatos sobre experi-
éncias na maior parte dos estados (Santos, 2019).

Corroborando esse cenario de fortalecimento das compras centralizadas, o PL n® 1.292/1995 determina ex-
pressamente, em seu art. 19, inciso I, que a centralizacido deve ser adotada como medida preferencial na aquisicdo e
contratacdo de bens e servicos, bem como dispde, no art. 181, que os entes federativos deverao instituir centrais de
compras ou consorcios publicos. Merecem registro os casos de unidades centrais de compras estaduais ja em funcio-
namento no Rio Grande do Sul, em Sergipe, em Mato Grosso do Sul, em Minas Gerais, no Distrito Federal, no Rio de
Janeiro e em Santa Catarina.

Se 0 mecanismo de coordenacgio de compras por exceléncia no arcabougo regulatério brasileiro é o SRP, de
utilizacdo ampla pela administracdo publica brasileira, e que traz graves deficiéncias ja apontadas anteriormente, a
discussdo que se coloca como chave para resolver as deficiéncias de coordenacio no enfrentamento a pandemia da
Covid-19 passa pelo aperfeicoamento desse mecanismo, além do aprimoramento do aparato governamental que opera
as compras. Vamos, entdo, entender como se insere o SRP no arcabouco mundial de compras centralizadas ou coor-
denadas (figura 1).
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FIGURA 1
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Fonte: adaptado de Albano e Nicholas (2016).

Elaboragio dos autores.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes
técnicas dos originais (nota do Editorial).

Hé no mundo uma grande variedade de praticas de compras coordenadas reunidas sob um arcabouco comum
chamado acordos-quadros (AQs). Em comum, essas praticas permitem a uma ou mais entidades compradoras cele-
brarem um acordo guarda-chuva estabelecendo com um ou mais fornecedores uma parte ou o todo das obrigacdes
contratuais de fornecimento de um bem ou servico a qualquer momento dentro de um prazo determinado, com ou
sem diferencas nas condicoes para essas entidades. Havendo mais de um fornecedor, o matching entre o comprador e
o fornecedor a cada ordem de compra pode dar-se de maneiras diferentes, que sdo previstas no acordo ou por algum
estatuto legal ou regulatoério, e definidas no AQ.

As variacOes principais entre os AQs estéo listadas a seguir (Albano e Nicholas, 2016; Uncitral, 2011).

1) Se ha restricdo ao nimero de fornecedores admitidos ao AQ quando ele é concluido, seja por regulacio,
seja na pratica. Isso define se o AQ é aberto ou fechado:

« fechado: uma vez celebrado o AQ, nédo se admitem novos fornecedores; e
« aberto: outros fornecedores podem ser admitidos ao longo da duracdo do AQ.
2) Quado completo é o AQ:

« completo: todos os termos e condi¢des para o fornecimento de bens ou servigos concernentes sio
estabelecidos no AQ; e

« incompleto: nem todos os termos e condicdes para o fornecimento de bens ou servicos concernentes
séo estabelecidos no AQ.

3) Se o uso do AQ é opcional ou obrigatério para os 6rgdos compradores participantes.
4) Se o AQ contém ou ndo um compromisso vinculativo de adquirir uma quantidade minima ou fixa.

5) Se os fornecedores estdo comprometidos a atender aos pedidos sob 0o AQ, ou a fornecer quantidades até
um limite definido.



6) Se sdo admitidos ao AQ apenas um ou mais de um fornecedor (unifornecedor versus multifornecedor,
respectivamente).

Do ponto de vista dos compradores, um AQ incompleto pode ser interessante: o érgdo contratante pode de-
cidir ndo estipular todos os termos contratuais, porque antecipa que suas necessidades variardo ao longo da duracdo
desse AQ. Por sua vez, os AQs de um unico fornecedor provavelmente serdo mais atraentes para os fornecedores,
devido a relativa certeza de que o vencedor receberd uma boa quantidade de pedidos de compra e, portanto, podera
resultar em precos competitivos.

Os AQs multifornecedores dao, em principio, uma maior seguranca de fornecimento aos compradores, uma
vez que, se um fornecedor nio responde a um pedido de compra, pode ser solicitado a outro fornecedor. Além disso,
os AQs multifornecedores ndo vinculam as autoridades contratantes (ACs) a um determinado fornecedor, mas per-
mitem que elas facam a escolha entre diferentes fornecedores com base em procedimentos ou critérios pré-acordados
especificos. Neles, a entidade compradora, em um segundo estagio, pode utilizar um minicertame com os fornece-
dores “credenciados” no acordo. AQs multiadjudicados e incompletos situam-se em posi¢do intermediaria entre um
contrato-quadro e um contrato simples, do ponto de vista de padronizacdo do contrato-mestre. Isso sugere que o
principal objetivo de um AQ stricto sensu deveria ser resolver o trade-off entre padronizacdo da demanda e eficiéncia
processual, de um lado, e flexibilidade e eficiéncia alocativa, de outro.

Em outras palavras, o objetivo principal do AQ multifornecedor incompleto é agilizar o processo para com-
pras repetidas, alocando uma porcéo grande do esforco geral requerido no primeiro estagio, embora deixando algum
espaco para customizacio e mais concorréncia no segundo estagio, quando as necessidades reais e suas principais
caracteristicas sdo mais bem conhecidas.

O nosso SRP é um caso bem particular de AQ: unifornecedor, completo e fechado. Além disso, como aponta-
do, s6 admite a adjudicacgdo do contrato mediante processo licitatorio, ou seja, s6 contamos com a fracdo de uma den-
tre quatro possiveis combinacdes de dimensdes de AQ. Vamos, portanto, explorar na proxima secdo as possibilidades
que esse arcabougo nos oferece, dentro da realidade institucional brasileira.

5 PROPOSTAS PARA O ACORDO-MARCO

Como vimos na secdo anterior, o arcabougo institucional brasileiro s6 previa, até o advento da MP n® 951/2020, a com-
pra de quantidades indefinidas com entrega indefinida (indefinite delivery, indefinite quantity — IDIQ), ou seja, 0 nosso
registro de precos, junto a fornecedores selecionados por meio de concorréncia, pregdo ou RDC. A MP n° 951/2020
permitiu que uma quarta modalidade de compra fosse usada: a dispensa de licitagdo prevista na Lei n® 13.979, art. 4°.
Além disso, definiu que essas compras seriam consideradas compras nacionais.

Vale lembrar que o Decreto n® 10.024/2019 atualizou a regulamentacdo do pregéo eletronico e previu também,
em seu art. 51, a regulamentacdo da dispensa eletronica por meio de ato normativo do secretario de Gestdo da Secre-
taria Especial de Desburocratizacdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da Economia, que ainda nao foi editado.

Por fim, vale notar que a Lei n°® 13.303/2016 (Lei de Responsabilidade das Estatais) conferiu aos gestores de
compras das empresas estatais maior discricionariedade para assimilar e pér em pratica novos modelos de contrata-
céo publica. Esta lei trouxe inovagdes em matéria de compras vistas como tendéncias para o tema no cenario brasilei-
ro (Heckert, Fernandes e Fenili, 2019).

A Lei de Responsabilidade das Estatais buscou aprimorar a governanga das aquisi¢des no dmbito das em-
presas estatais brasileiras, concedendo inclusive liberdade de elaboracio de regulamentos internos de contratacdes
capazes de inovar em suas licitacdes e contratos, desde que néo vislumbrada incompatibilidade com o disposto na lei.
Assim, verifica-se a possibilidade de resolucdo interna desse desafio, viabilizando uma possivel aplicagdo pratica dos
AQs de forma célere, com dependéncia exclusiva de evolucio do regulamento interno das empresas para viabilizar
essa assimilagdo, especialmente para ampliar a transparéncia do instrumento inovador.

Temos, portanto, trés abordagens/estratégias possiveis, que ndo sdo mutuamente exclusivas, explicitadas a
seguir.

1) Emendar o Decreto n® 10.024 de molde a que a regulamentacao das dispensas eletronicas se aplique também as
dispensas previstas na Lei n® 13.979.

Com esta estratégia, as dispensas com registro de precos, introduzidas na Lei n® 13.979 pela MP n° 951/2020,
podem ser feitas eletronicamente. Associa-se a esse instrumento também um credenciamento prévio de
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fornecedores, nos moldes propostos por Fiuza e Rauen (2019, secio 6). A dispensa eletrénica passaria a
ser, portanto, o segundo estagio do Sistema de Aquisi¢coes Dinamico, que é um caso particular dos AQs.

2) Atualizar o Decreto n° 7.892 com uma regulamentagdo completamente nova para o SRP — neste caso, é necessd-
rio manter o nome de registro de pregos para continuar regido pelo art. 15 da Lei n° 8.666 e pelo art. 11 da Lei n°
10.520 no primeiro estagio e se implementar na pratica o SRP previsto na Lei n° 12.462.

Com essa estratégia, pode-se refazer completamente o SRP, ainda que seja com uma duragio determinada
e com aplicacdo aos eventos de calamidade e emergéncia. O fio condutor dessa proposta esta na redagéo
proposta para o PL n° 1.292/1995 por Fiuza e Rauen (2019, secéo 5). A dispensa eletroénica pode ser incor-
porada ao segundo estagio, de preferéncia com um certame simplificado semelhante a cotacéo eletrénica,
que tem apenas uma fase de propostas (em altima anélise, um leildo de envelopes fechados).

3) Adotar um novo acordo-marco por meio de regulamento especifico de empresas estatais com esta atribuigdo,
como a Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (Ebserh), ou que venham a ganhd-la.

Esta estratégia tem menor alcance, mas poderia servir de piloto para as contratac¢des publicas de bens
e servigos de saude, e inspirar a adogéo das estratégias 1 e/ou 2 mais a frente. O modelo para o acordo-
-marco seria, também, a redacdo proposta para a estratégia 2.

Em todas as trés estratégias, o comprador final terd ao seu dispor um cadastro de fornecedores pré-qualifica-
dos e prontos para atender a suas ordens de compra, e podera fazer um procedimento bastante simplificado de cotacéo
(nas estratégias 1 e 2, uma dispensa eletronica ou convite; na estratégia 3, um certame de primeiro pre¢o com enve-
lopes fechados, que também poderia se assemelhar a modalidade convite restrita aos credenciados), mas preservando
a transparéncia e a accountability.

Vale notar que esse procedimento em dois estagios foi implementado em varios paises no formato de loja ele-
tronica, ou marketplace. Nesse tipo de arranjo, ha uma plataforma, ou mercado de dois lados, mantido por um agente
que intermedeia compradores e vendedores de bens e servicos. Exemplos cotidianos de plataformas no setor privado
como essas sdo Amazon Marketplace, Uber, iFood, AirBnB, Booking.com, Alibaba e varias grandes redes de varejo
que conectam compradores a fornecedores (business to consumer — B2C). Essas plataformas mantém indices de aprova-
cdo (rating) dos fornecedores pelos consumidores, e também fazem o screening do crédito dos consumidores (recebem
os pagamentos e os repassam aos fornecedores, cobrando desses uma taxa, e ou conferem a validade e seguranca de
seus cartdes de pagamentos). Plataformas business to business (B2B) tém funcionamento semelhante, sendo que as
posicdes de contratante e contratado podem se inverter, dependendo da transacido mediada.

Governos também podem se valer de marketplaces através da construcio de plataformas publicas proprias
ou da contratacdo de plataformas privadas (Nobrega e Torres, 2020). Exemplos de marketplaces publicos ja existen-
tes em governos sio MePA,* na Italia, e ChileCompra Express,® no Chile, bem como Government eMarketplace,® na
India, e Crown Commercial Service eMarketplace,” no Reino Unido. A entrada de cada fornecedor no catalogo do
produto ou categoria é precedida do primeiro estagio do acordo-marco ou SRP, e sua saida decorre da expiracdo da
ata ou de seu descredenciamento por insuficiéncia de desempenho, ou ainda por mituo acordo ou mesmo faléncia
da empresa.

O uso das plataformas eletronicas pode agilizar as compras de pequenos 6rgios publicos de todas as esferas
e ainda pode ser estendido a entidades filantropicas a servigo do Estado. Essa agilidade pode ser estendida também
aos pagamentos. A MP n® 961/2020 introduziu os pagamentos antecipados nas compras feitas para o enfrentamento
a Covid-19, buscando incentivar a participacdo dos fornecedores nas aquisicdes publicas, considerando o cenario
concorrencial. A caracterizacio desse cenario ganhou destaque na midia brasileira, com relatos sobre as dificuldades
nas aquisicoes publicas de equipamentos de suporte a vida, como respiradores pulmonares, essenciais no combate a
crise de satde publica.® O pagamento antecipado ndo é uma novidade propriamente dita, uma vez que ja era previsto
na Orientac¢do Normativa AGU n° 37/2011 (Brasil, 2011b); o que a MP n® 961 fez foi positivar tal previsao na legislacéo
nacional, ainda que pendente de confirmacéo pelo Legislativo. E o caso de ser o pagamento antecipado uma condicio
necessaria ao sucesso da compra ou promova economia significativa de recursos; haver previsdo dessa dindmica nos

4. Disponivel em: <https://www.acquistinretepa.it/opencms/opencms/vetrina_iniziative.html?filter=ME>.
5. Disponivel em: <https://www.mercadopublico.cl>.

6. Disponivel em: <https://gem.gov.in>.

7. Disponivel em: <https://www.crowncommercial.gov.uk/help-and-support/emarketplace/>.

8. Ver, como exemplo: <https://gl.globo.com/bemestar/coronavirus/noticia/2020/04/02/33percent-das-cidades-brasileiras-tem-no-maximo-10-res-
piradores-mecanicos-entenda-por-que-aparelho-e-essencial-no-combate-ao-coronavirus.ghtml>.



instrumentos balizadores da contratacdo, permitindo a ciéncia dessa opcdo pelos potenciais fornecedores; e terem
sido adotadas garantias para manter o resguardo do erario publico caso haja uma inexecucdo contratual, somadas ao
compromisso de restituicdo de eventuais recursos pagos de forma adiantada.

Apesar de ser uma pratica com potencial para atrair fornecedores, subjazem a previsio da antecipacdo do
pagamento as preocupagdes com: i) a finalizacdo rapida da compra para garantir a entrega; e ii) a liquidez das empre-
sas. Quanto a primeira preocupacio, a antecipacdo de pagamento néo parece ser suficiente, pois mesmo as garantias
previstas na MP n° 961 néo parecem ter impedido o inadimplemento contratual dos fornecedores — e, em um tempo de
pandemia, mais importante que reaver as garantias prestadas, quando isso acontece, é obter a entrega de um insumo
escasso e urgente.

Quanto a segunda preocupagio, entendemos que uma melhor solugio seria ampliar o uso dos cartdes de
pagamento. Essa solucdo poderia, inclusive, ser mantida ap6s a pandemia dentro de um reordenamento mais amplo
do arcabouco institucional de compras publicas; diferentemente do que foi estatuido provisoriamente pela MP n° 961,
que, no longo prazo, seria um procedimento de alto risco para o gestor publico.

De fato, é pratica comum nas compras em marketplaces privados que os administradores da plataforma me-
deiem o processo de pagamento, pois consolidam as informagdes cadastrais e do historico de pagamento dos compra-
dores, de um lado, e do histoérico de desempenho dos vendedores participantes da plataforma, de outro. Essa mediacao
permite a plataforma agilizar o matching entre a entrega do produto ou servico e o seu pagamento, dando celeridade
as transacdes, controle e seguranca as operacoes, e tal realidade nao pode se fazer estranha a administracdo publica.

Ora, em verdade, ja ha instrumento no ambito federal que promove essa aproximacio publico-privado na
forma de pagamento, porém ele ainda é timidamente explorado: o Cartio de Pagamento do Governo Federal (CPGF),
regulamentado atualmente pelo Decreto n°® 5.355/2005. A utilizacdo do cartdo é prevista para pagamento de pequenas
despesas, conhecidas como suprimento de fundos, e pode ser estendida para outras despesas. Isso ja aconteceu com
a compra direta de passagens aéreas, modelo de éxito, premiado e reconhecido pelos 6rgaos de controle (interno e
externo), operado entre 2014 e 2018 no Poder Executivo do governo federal. E possivel adotar o cartio de pagamento
como instrumento de pagamento eletrénico para outros bens e servicos. Além dos beneficios ja apontados, ele viabi-
liza o fomento a atividade empresarial e a atratividade de novos mercados para relacionamento junto aos entes go-
vernamentais e, ainda, ganhos em economicidade em fungao do incremento na competitividade durante os certames
licitatorios. Para alcancar tais beneficios, foi (e continua sendo) necessario realizar alteracdo normativa, uma vez que
os 6rgdos e entidades publicos estido obrigados, nos pagamentos de seus fornecedores, a realizar a reten¢io na fonte de
tributos como imposto sobre a renda, Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicao para o Financia-
mento da Seguridade Social (Cofins) e contribui¢io para o Programa de Integragio Social/Programa de Formacio do
Patrimoénio do Servidor Publico (PIS/Pasep) — art. 64 da Lei n® 9.430/1996. O uso ampliado do CPGF e outros cartdes de
pagamento de governos subnacionais, sem retencéo tributaria, seria, portanto, uma alternativa melhor para resolver
falhas de mercado do que a antecipacdo pura e simples presente na MP n® 961.

E fato que a implantagdo da sistemética dos AQs via SRP ou acordo-marco pode requerer o uso adaptado
do Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais (Siasg)/ComprasNet, enquanto as rotinas de selecdo de
fornecedores, de emissdo de notas de empenho e de pagamento ocorrerem no sistema governamental. Caso a hipo-
tese de contratacdo e pagamento via CPGF fosse validada, o cenario seria simplificado, demandando o uso do Siasg/
ComprasNet somente caso a sele¢do do fornecedor ainda ocorresse pelo sistema oficial de compras do governo federal.

E possivel expor, no quadro 1, a interagdo entre ferramentas e essas etapas da contratacio, de acordo com
diversos cenarios de maturidade da sistemaética.

No cenario 1, ha, inicialmente, uma adaptacdo do Siasg/ComprasNet para realizar o primeiro estagio de
selecdo dos fornecedores, com uso de ferramentas basicas para conduzir o segundo estagio, como correio eletréonico
e o portal da institui¢do na internet. No caso da estratégia 3, esse uso do Siasg/ComprasNet para o primeiro estagio
pode ser substituido por um chamamento publico de propostas fechadas, conduzido como uma espécie de licitagao
nos moldes do Regulamento de Licita¢des e Contratos da Ebserh (RLCE). De qualquer modo, o cenério 1 introduz um
modelo da rapida implantacdo, mas com carga operacional maior para manter o funcionamento da sistematica e a
transparéncia das contratagdes efetivadas.

A formalizagio dos acordos-marcos ocorreria pela assinatura de uma ata, espécie de pré-contrato centra-
lizado, estimativo, contendo as regras para participacdo do segundo estagio. Esses contratos seriam decorrentes de
pregdo eletrénico ou de RDC, se utilizado o Siasg/ComprasNet para promover a disputa do primeiro estagio, ou de
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uma simulacdo de compra direta, no caso do chamamento puiblico. Em qualquer desses casos, a efetivacio das con-
tratacOes seria viabilizada pela emissdo de notas de empenho com os fornecedores vencedores dos segundos estagios,
por intermédio de execu¢do descentralizada dos contratos no Siasg. Os pagamentos seguiriam a rotina atualmente
vigente para organizacoes publicas que utilizam esse sistema governamental.

O cenério 2 é uma evolugio que agrega uma ferramenta de marketplace contendo os produtos credenciados
e os fornecedores pré-contratados e dispondo dos precos maximos obtidos no primeiro estagio e outras condicoes
contratuais com uma performance minima, que servem de limitadores para as ofertas a serem submetidas no segundo
estagio. A transparéncia dos atos se tornaria mais automatizada, por componente de socializa¢ido dos dados na inter-
net, diretamente.

Por fim, o cenario 3 traz a tona outra dindmica, mais proxima dos marketplaces encontrados nas experiéncias
internacionais. Ao incluir as etapas de contratacio e de pagamento diretamente na ferramenta, mediante autorizacéo
para uso do CPGF com essa finalidade, torna-se possivel agregar também o momento de primeiro estagio de selecao dos
fornecedores, diante da independéncia em relagdo ao Siasg/ComprasNet. Nesse cenario, os compradores utilizariam
somente o mercado eletrénico para efetivar as contratagdes via acordo-marco, otimizando os procedimentos e raciona-
lizando esforcos, mantendo os requisitos de transparéncia das a¢des conduzidas. A sua utilizagdo ndo impede, porém,
que as estatais e as administracdes direta e indireta continuem executando outros tipos de compras, mas nao existiria
mais a concorréncia por atas, pois um ou mais marketplaces se especializariam, no maximo, por mercado coberto ou
por esfera administrativa; em um mundo ideal, todos os marketplaces existentes deveriam ter uma coordenacdo comum
para tornar mais eficazes os mecanismos de agregacao de compras.

QUADRO 1
Ferramentas informatizadas destinadas a operacionalizacao das estratégias 1 a 3, por etapa da contratagio e por
cenario de maturidade da sistematica

CENARIO 2

CENARIO 1

CENARIO 3

COMPRASNET MARKETPLACE +

COMPRASNET

MARKETPLACE + CPGF

Procedimento

Selecio dos fornecedores

(primeiro estagio)

Simulacdo de pregdo eletronico
ou de RDC para ranquear os for-
necedores ou realizacio de cha-
mamento publico de propostas
fechadas (dispensa eletronica?).
Formalizacdo de acordos-marcos
no Siasg, com natureza pré-con-
tratual, para permitir a emissdo
de notas de empenho a cada efeti-
vacio de contratacio.

Simulacdo de pregdo eletronico
ou de RDC para ranquear os for-
necedores ou realizacio de cha-
mamento publico de propostas
fechadas (dispensa eletronica?).
Formalizacdo de acordos-marcos
no Siasg, com natureza pré-con-
tratual, para permitir a emissdo
de notas de empenho a cada efeti-
vacdo de contratagio.

simplificado do
tipo envelopes fechados para
credenciar os fornecedores, re-
gistrando seus scores — que serdo
utilizados no segundo estagio. O
critério de julgamento pode ser
menor pre¢o, maior desconto ou
técnica e preco.

Selecio dos fornecedores

(segundo estagio)

Convite e envio de propostas por
mensagem eletronica, transpa-
réncia pelo portal da Ebserh.

Convite, envio de propostas e
transparéncia pelo marketplace.

Coleta de propostas, que serdo
avaliadas levando-se em conta no
score final, como parte da féormu-
la, o ranqueamento original do
primeiro estagio.

Emissdo de nota de empenho via

Emissdo de nota de empenho via

Via marketplace, com adaptagio

5 Siasg. Siasg. de um meio de pagamento por
Contratagao B L.
cartdo de crédito, para uso do
CPGF.
Via Siasg. Via Siasg. Pré-autorizado no momento da
Pagamento contratacdo. Efetivado contra

confirmagio de entrega.

Elaboragao dos autores.

Note-se que todos e cada um dos cenarios podem ser implementados por qualquer uma das estratégias de 1
a 3 — a diferenca estaria no teor da regulamentacdo exarada em cada uma delas. Em outras palavras, cada estratégia
envolve uma abordagem legislativa-regulatoria diferente. Além disso, a etapa 3 pode correr em paralelo, seja a estra-
tégia 1, seja a estratégia 2, pelo seu carater experimental. O cenario 1 é o mais simples e o cenario 2 pode ser visto
como uma evolugio daquele. O cenario 3 é o mais sofisticado de todos.



Em suma, ha espaco para adotar de forma imediata acordos-quadros, seja com o rétulo de SRP, seja com o
rotulo de acordo-marco, como instrumento de centralizagdo de compras, inaugurando seu uso no cenario brasileiro
de compras publicas, inicialmente para otimizar as contrata¢des em prol do enfrentamento da emergéncia da Co-
vid-19, mas certamente se solidificando como sistematica atualizada de aquisi¢des governamentais e contribuindo
para catalisar a implementacéo de politicas publicas. A maior flexibilidade dos acordos-marcos geridos por empresas
estatais permite, também, o emprego de ferramentas de marketplace de forma mais imediata e alinhada com as formas
flexiveis de contratacéo.

Toda essa nossa exposi¢do leva a crer que, diante do contexto atual, tais aprimoramentos deveriam ocorrer
no setor de Saude, e a estratégia de contratacdo publica coordenada poderia ser iniciada por empresas estatais, tendo
como piloto a Ebserh, ja com experiéncia em compras conjuntas para os hospitais universitarios federais (HUFs) sob
sua responsabilidade.

A FEbserh foi criada pela Lei n°® 12.550, de 15 de dezembro de 2011 (Brasil, 2011a), como empresa publica de-
pendente do Tesouro Nacional, vinculada ao Ministério da Educacido (MEC). Possui como missdo prestar servicos
de assisténcia a satde e apoiar o ensino e a pesquisa no campo da saide publica, atuando na gestdo de, atualmente,
quarenta HUFs pertencentes a instituigdes federais de ensino superior (Ifes) que firmaram contrato de gestdo com
a estatal. A centralizagdo das compras faz parte da trajetoria da Ebserh e de seu modelo de gestdo, construido para
solucionar os desafios de aprimoramento e de reestruturacio dos HUFs (Santos, 2019), cujos resultados tém sido con-
siderados positivos, como reducdo do subfinanciamento crénico, ampliacdo real dos recursos destinados as unidades
hospitalares, redu¢do da méo de obra com vinculos precarios, ampliagdo do nimero de colaboradores, profissionali-
zacdo da gestdo e aumento no nimero de leitos (Pereira Junior, 2018). O uso do acordo-marco como forma inovadora
de viabilizar contratacdes publicas centralizadas na Ebserh emerge como oportunidade de explorar a estatal como
laboratério de inovagido. Como forma de implementar o procedimento de compra em dois estagios, é necessario alte-
rar o regulamento interno de compras da empresa.

Atualmente, as compras realizadas pela estatal sdo regidas pelo RLCE, revisado em 24 de setembro de 2019
(Brasil, 2019). Em Fiuza et al. (2020) é apresentada, em anexo, uma proposicio para incorporar os dispositivos dos AQs
na empresa, plausivel de ser positivada por duas alternativas: uma alteracdo do RLCE para inclusdo definitiva dos
trechos referentes a nova sistematica ou, considerando o carater inicialmente temporario da solucéo posta, a aprova-
¢do de um anexo ao RLCE para tratar exclusivamente do tema. Assim, é perfeitamente possivel o uso imediato dos
acordos-marcos como instrumento de centralizacdo das compras na Ebserh, cabendo a estatal a promocéo dos ritos de
aprovacdo de uma atualizacdo sobre o seu regulamento interno de compras. A partir disso, a operacionalizacdo dos
acordos-marcos passa a ser o desafio, tendo em vista que os sistemas de compras governamentais disponiveis no pais
nio estdo adaptados a essa sistematica.

A dinamica dos acordos-marcos, principalmente a natureza de dois estagios, demanda a elaboracdo de fer-
ramenta propria para sua operacionalizacio, especialmente com a possibilidade de sua expansdo para um modelo de
mercado eletrénico de compras/marketplace. Para tanto, seria necessario conduzir um desenvolvimento préprio de
sistema de informagdo ou buscar a adaptagio de alguma ferramenta disponivel no mercado.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O Brasil e o mundo tém experimentado uma realidade dramatica na obteng¢ao de insumos basicos de satde diante do
cenario de ruptura das cadeias internacionais de suprimentos, causado pelo enfrentamento coletivo e descoordenado
da emergéncia de saude publica do coronavirus. O estado de calamidade publica instituido no pais em fevereiro de
2020 propiciou o rapido surgimento de um direito provisorio com vistas a suprir mais rapida e eficazmente as urgentes
necessidades de aquisicdes e contratagoes.

Entre as medidas recentemente positivadas, destacamos a previsdo de utilizacio da dispensa de licitacdo para
selecdo de fornecedores para atas de registro de precos, a ampliacdo do uso do RDC, o pagamento antecipado de des-
pesas contratadas, e o aumento temporario do limite de valor de dispensa de licitacdo. Destaca-se que boa parte das
dindmicas inovadoras explicitadas na legislacdo provisoria tem dispositivos analogos no PL n® 1.292/1995, em trami-
tacdo no Congresso Nacional como possivel substituto do arcabougo legal geral de compras publicas no Brasil, a Lei n®
8.666/1993. Se por um lado tais inovac¢des apontam para um cenario experimentalista promissor (Justen Filho, 2020),
por outro, a criagdo de novos regimes paralelos de contratacdo pode ser vista como um bypass institucional (Toledo,
2020) que acentua a falta de sistematicidade da legislagdo sobre compras publicas no pais, ja ha muito caracterizado
como uma “colcha de retalhos” (Oliveira, 2015).
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Ademais, os avangos propiciados pelas novas medidas ofertadas aos gestores publicos podem néo ser ainda
suficientes para permitir uma pronta e adequada resposta no 4mbito do funcionamento logistico das unidades de sau-
de. Como exemplo, a maior facilidade em realizar registros de pregos potencializaria o uso das compras coordenadas
de varios entes, mas subsistem os desafios desse modo de contratacdo de um tinico fornecedor, reduzindo as chances
de garantir o abastecimento dos estoques, aumentando o risco de insucesso de um procedimento que representa cus-
tos (seja de tempo, seja de pessoal) para a administragio e reduz seu espago de resposta para eventuais contingéncias.
Além disso, o SRP nio assimila adequadamente flutuacdes de pregos, comuns durante a pandemia, por trazer valor
fixo, definido na etapa unica de selecdo de fornecedor. Aparenta ser necessario estruturar uma sistematica inovadora
para as contratac¢des publicas, como a ado¢do dos acordos-quadros multifornecedores. A propria flutuacdo de precos
se torna melhor assimilada por sua dinamica de dois estagios, impedindo mergulhos de propostas em uma rodada
unica de disputa, gerando parcerias com riscos de inexecu¢do por precos insustentaveis.

Em outro exemplo, os pagamentos antecipados de despesas contratadas aproximam o comprador publico do
comprador privado em possibilidade de transferéncia de recursos, mas requerem providéncias bastante cautelosas
para se evitar prejuizo ao erario na contratacido de empresas de reputacdo duvidosa, além de nao solucionar a assi-
metria entre as duas esferas, visto que a retencédo tributaria obrigatoéria pelo poder publico se apresenta como custo
adicional aos fornecedores. Por sua vez, a ado¢do do cartdo de pagamentos, sem reten¢io tributaria, de fato traria
incentivos a participacdo do mercado nas compras governamentais, reduzindo os riscos de liquidagio e pagamento
das obrigacdes estatais, além de promover transparéncia aos gastos e evitar corrupg¢des no estagio de pagamento da
despesa publica.

Entendemos que a coordenacéo das aquisicOes seria mais eficaz na presenca de um comando centralizado e
harmonico entre os membros do Pacto do SUS, que gerisse as intenc¢des de registro de preco e estendesse o almoxa-
rifado virtual federal em direcdo a um marketplace para as trés esferas administrativas e, possivelmente, envolvendo
também entidades a servigo do SUS. Isso permitiria:

m fazer grandes compras onde houvesse vantagem na distribuicdo centralizada — inclusive possibilitando a
formacao de estoques estratégicos, como foi feito pela Comissdo Europeia;’ e

m fazer grandes acordos-marcos, pelos quais uma unidade central credenciaria os fornecedores a fornecer
com base em um primeiro certame classificatério e eliminatorio, seguindo critérios de preco, garantia,
prazo de entrega, frete etc., e, em seguida, as unidades compradoras fariam seus minicertames (call-offs)
requerendo ofertas dos fornecedores ja inscritos, usando os scores da primeira rodada como ponto de
partida para os scores desses call-offs.

De fato, a resenha internacional mostra beneficios em compras conjuntas e no uso de licita¢des eletronicas,
mas nio existe uma féormula inica. No Chile, por exemplo, demonstrou-se que o marketplace local ndo obtinha precos
tao baixos quanto a Cenabast, mas néo se levou em conta o custo de toda a cadeia logistica nem os custos de estoca-
gem. No Brasil, as grandes compras atraem poucos fornecedores. Elas podem obter precos bem baixos, mas, dependen-
do da estrutura de oferta do produto, pode acabar concentrando demais o mercado e inviabilizando a sobrevivéncia e/
ou entrada dos pequenos fornecedores, que sdo os que exercem pressdo competitiva ao longo do tempo. O que temos
no Brasil sdo muitas compras pequenas e poucas compras grandes.

A coordenacdo das compras permitiria ao Estado gerenciar melhor e balancear melhor objetivos de desen-
volvimento regional, atendimento a emergéncias, promover os pequenos negocios e ou extrair ganhos de escala, in-
corporar novas tecnologias nas suas operacdes e dispor de produtos mais atualizados ao mercado, mas ndo podemos
esquecer que, em varios casos, os maiores ganhos de escala sdo na redugio da replicagio de custos de transagio incor-
ridos na realizacdo de certames licitatorios e adjudicacdo de contratos e atas de registro de precos. O particionamento
de compras em varios fornecedores pode ter o conddo de gerar dinamismo econdémico nas varias regides do Brasil,
maior celeridade na entrega, e também ja foi utilizado como ferramenta de promocéo de pequenas e médias empresas
em paises da OCDE. Combina-lo com meios de pagamento mais ageis, como cartdes de pagamento para pequenas
compras, injetaria mais rapidamente capital nas cambaleantes empresas de pequeno porte do Brasil.

A pandemia pode ser uma 6tima oportunidade de acelerarmos a convergéncia para essas compras coordena-
das. Empresas estatais, como a Ebserh, podem ser o embrido de um esfor¢o concertado de compras nos trés niveis de go-
verno, demonstrando o ganho em economia e eficiéncia nas contratagdes publicas e viabilizando condi¢des para, apds
demonstrados os resultados e tratadas as necessidades mais imediatas de ajustes a esse modelo experimental, a expan-
sdo do marketplace para outros objetos de contratacédo, que carecem da mesma celeridade, transparéncia e efetividade.

9. Ver: <https://europa.eu/european-union/coronavirus-response_en>.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento brasileiro por meio da producao
e disseminacdo de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.
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