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Resumo

O objetivo geral deste estudo foi realizar uma analise critica sobre o atual processo de compras do
Governo Federal do Brasil, em particular do pregdo eletronico, a fim de evidenciar as principais
dificuldades e fragilidades da sistematica atual e, a partir dessa analise, propor novas estratégias de
contratacdo que possam aprimora-la. Por meio de uma abordagem qualitativa com base em
documentos publicos e na literatura pertinente, foi elencado um conjunto de fragilidades no processo
de compras governamentais, confirmadas por entrevistas semiestruturadas com especialistas. Visando
mitigar estes problemas, foi elaborada uma proposta de intervengao baseada no conceito de Contratos
Inteligentes. Esta proposta foi discutida junto a outros especialistas para verificagdo da sua
aplicabilidade como alternativa para a resolucdo das fragilidades identificadas. Tais especialistas
corroboraram da proposta do uso de Contratos Inteligentes baseados na tecnologia de Blockchain como
uma alternativa promissora para as compras governamentais. A proposta foi considerada uma mudancga
significativa na interagdo contratual por oferecer maior transparéncia, integridade, rastreabilidade,
auditabilidade e agilidade nos processos de compras publicas.

Palavras-chave: Compras governamentais. Licitagdo. Contratos inteligentes.

THE GOVERNMENTAL PURCHASING PROCESS UNDER THE PERSPECTIVE OF SMART CONTRACTS

Abstract

The general objective of this study was to carry out a critical analysis on the current purchasing process
of the Federal Government of Brazil, particularly the electronic licitation, in order to highlight the main
difficulties and weaknesses of the current system and, based on this analysis, to propose new strategies
that can improve it. By means of a qualitative approach based on public documents and the relevant
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literature, a set of weaknesses in the government procurement process was listed, confirmed by semi-
structured interviews with specialists. In order to mitigate these problems, an intervention proposal was
developed based on the concept of Smart Contracts. This proposal was discussed with other specialists to
verify its applicability as an alternative to resolve the identified weaknesses. Such specialists
corroborated the proposal to use Smart Contracts, based on Blockchain technology as a promising
alternative for government procurement. The proposal was considered a significant change in
contractual interaction as it offers greater transparency, integrity, traceability, auditability and agility in
public procurement processes.

Keywords: Government procurement. Public bidding. Smart contracts.

1 INTRODUCAO

As compras governamentais brasileiras (compras publicas), sdo de fundamental
importancia para o poder publico, principalmente para a manutencdo dos 6rgdos e entidades
publicas. Podem ser entendidas como o meio pelo qual o governo busca satisfazer as
necessidades da Administracdo, por meio da aquisicdo de bens e servicos necessarios ao seu
funcionamento. Segundo dados da Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD, 2010), o mercado de compras governamentais corresponde, em média, a 13% do
Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro. Isso demonstra a forca e o poder de compra que o
Estado tem (BRASIL, 2017a).

A licitacdo é a regra para as contratacGes publicas no contexto das compras
governamentais. S3o cinco as modalidades de licitacdo: concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e o leildo. Essas modalidades sdo utilizadas conforme o objeto a ser
contratado e com respeito aos valores estimados para a contrata¢do. Além dessas, tem uma
sexta modalidade de compra, denominada pregao (BRASIL, 1993; 2002).

O pregdo surgiu da necessidade de aliar a reducdo dos gastos com uma maior
transparéncia, celeridade e responsabilidade na gestdo dos recursos publicos. Este trouxe,
para as contratac¢des publicas, inova¢des que o diferenciam das demais modalidades, como o
uso das Tecnologias da Informacdo e Comunica¢do (TIC) para a realizacdo do processo
licitatério. Existem duas formas de pregdo: Presencial e Eletronico (FARIA; FERREIRA;
GONCALVES, 2013).

Esta pesquisa teve como foco o pregdo na forma eletrdnica, tendo em vista o grande
volume que ele representa perante as compras governamentais. No ano de 2018 foram
realizados 19.552 pregdes, desses 19.497 na forma eletronica, o que corresponde a 99,72% do
total de pregdes e 95,81% do total de compras realizadas pela Administragdo Publica Federal
(APF), excluidos processos de dispensa de licitagdo e inexigibilidade. O somatério dos valores
movimentados pelo pregdo eletrénico no ano de 2018 foi de RS 18.947.553.552,35, mais de
dezoito bilhGes de reais. Isto evidencia o qudo grande é o volume de capital movimentado por
intermédio dessa modalidade, principalmente, quando comparado com o somatério total das
outras modalidades de compras, excluidos dispensa e inexigibilidade, que foi de
RS 20.305.124.963,95, mais de vinte bilhdes de reais, para o mesmo periodo (BRASIL, 2018a).

Apesar de o pregdo eletrbnico representar a maior parcela das compras
governamentais e das iniUmeras inovacdes que ele trouxe para as compras publicas, problemas
ainda sdo enfrentados pelas organizacBes publicas, tais como (BRASIL, 2010): falta de
seguranca nas transacgles; inconsisténcias nos registros e mecanismos de controle; baixa
qualidade dos produtos adquiridos frente ao almejado pela APF; quebra contratual por parte
dos fornecedores; comportamentos oportunistas e fornecedores impedidos de licitar sem
justificativa formal. A necessidade de melhorias no processo de aquisicdes publicas é reforgada
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a partir da constatacdo de Fernandes (2016), que se refere ao sistema de compras e
contratacdes como o “elo fragil” da mdquina estatal.

Diante disso, é necessario buscar alternativas, principalmente sob a perspectiva
tecnoldgica. Mais ainda se considerarmos que as compras governamentais brasileiras carecem
de aperfeicoamento, pois ainda enfrentam problemas que dificultam sua operacionaliza¢do de
forma correta e precisa. Nessa perspectiva, a APF precisa comprar melhor, de maneira mais
eficiente, e uma alternativa viavel sdo as novas tecnologias, em particular aquelas baseadas
em Smart Contracts, ou Contratos Inteligentes (SAVELYEV, 2017). Contratos Inteligentes (Cl)
sdo contratos digitais auto executdveis, de carater descentralizado, e que prezam pela
praticidade, redugdo de custos e pelo anonimato.

O objetivo deste trabalho é fazer uma analise critica sobre o processo atual de
compras do Governo Federal brasileiro, especialmente no pregdo eletronico, a fim de
evidenciar as principais dificuldades e fragilidades da sistematica atual, e propor novas
estratégias de contratacdo que possam aprimorar essa sistematica.

O artigo é organizado em cinco sec¢des. A primeira é dedicada a esta introducdo. A
segunda aborda o referencial tedrico. A terceira traz a metodologia. A quarta traz a analise e
discussdao dos resultados, que foram estruturados em duas etapas: a primeira aborda a
sistemdtica atual das compras governamentais e a segunda, a proposicdao de uma abordagem
baseada em Cl para as compras governamentais. Por fim, a quinta traz a conclusdo geral da
pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO

Como referencial tedrico, sdo discutidos aspectos relativos a compras governamentais
e a tecnologia de Blockchain no contexto de Cl.

2.1 Contextualizagdo das compras governamentais

As compras governamentais brasileiras, conhecidas também como compras publicas,
visam prioritariamente o cumprimento das metas da APF, definidas a partir de acGes
estratégicas induzidas pelo governo para o setor. Dentre essas, se destaca a gestdo da
informagdo que tem como um de seus objetivos promover a transparéncia perante a
sociedade bem como assegurar que a informacgdo seja prestada de forma efetiva e eficiente.
Isso se da, principalmente, por meio da prestacdao de contas, com justificativa das decisGes e
acOes tomadas, e também por meio do fluxo confidvel e tempestivo de informagdes aos
interessados (MIRANDA; STREIT, 2007). A informacdo deve servir ndo apenas para dar mais
transparéncia ao que é contratado pelo governo, mas também para evitar que surjam
assimetrias de informag0es entre as partes, onde uma parte tem mais informacgao que a outra.

Com vistas a promover uma maior transparéncia e igualdade entre as partes e, com
isso, reduzir a assimetria da informacdo nas contrata¢des, o governo se utiliza da licitagdo
publica, que tem como objetivo selecionar a proposta mais vantajosa para a Administra¢do
Publica e, ao mesmo tempo, promover a igualdade entre os interessados. Para a realizacdo de
aquisicoes e contratacdes, a Constituicdo Federal de 1988 determina que, com exce¢ao dos
casos ressalvados na legislacdao, obras, servigcos, compras e alienacdes deverao ser contratadas
mediante processo de licitagdo publica, devendo se observar a garantia da igualdade de
participacdo entre todos os concorrentes, com estabelecimento de clausulas especificas a fim
de salvaguardar o ente publico (BRASIL, 1988).

Para regulamentar as compras publicas no Brasil e atender ao que expressa a
Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XXI, surgiu a Lei n? 8.666 (BRASIL, 1993),
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denominada Lei de LicitacGes. Esta lei instituiu normas para licitacdes e contratos da APF e
regulamentou a forma como devem ser executadas as aquisicdes por meio da licitacao.

A licitagdo é a regra para as contratac¢Oes publicas, sendo vinculada pelo principio da
indisponibilidade do interesse publico, que se constitui como uma restricdao a liberdade da
administracdo de fazer a escolha do contratante, tendo que prezar pela escolha da proposta
que melhor atenda ao interesse publico. Além desse principio, outros norteiam a licitacdo
publica, como aqueles elencados de forma taxativa no art. 32 da Lei n? 8.666, os quais tém
como preceito principal que as licitagGes sejam destinadas a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia e da selecio da proposta mais vantajosa para a
Administragdo Publica (DI PIETRO, 2014; BRASIL, 1993).

A Lei n°. 8.666 prevé cinco modalidades de licitagdo relacionadas ao valor estimado
para a contratacgdo: (i) concorréncia, onde qualquer interessado pode participar desde que na
fase de habilitacdo preliminar comprove possuir os requisitos minimos de qualificacdo; (ii)
tomada de precos, realizada entre interessados que estejam previamente cadastrados ou que
se cadastrem até ao terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas; (iii) convite,
gue normalmente é realizado entre trés fornecedores; (iv) concurso, cujo o objetivo é a
escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante prémio ou remuneragdo; e (v) o
leildo que é realizado entre quaisquer interessados para a venda de bens mdveis inserviveis ou
produtos apreendidos ou “penhorados” legalmente. Além dessas, ha uma sexta modalidade
denominada pregdo (BRASIL, 1993, 2002).

O pregdo é a modalidade de licitacdo publica destinada a aquisicdo de bens ou servicos
comuns no qual o julgamento das propostas é anterior a fase de habilitacdo. Existem dois tipos
de pregdo, o presencial e o eletronico. No presencial, regulamentado pelo Decreto n2
3.555/2000 (BRASIL, 2000), os licitantes estdo presentes fisicamente em uma determinada
sessao publica onde serd realizado o certame, sendo a oferta inicial feita por escrito e os lances
verbalizados. No pregdo eletrbnico, regulamentado pelo Decreto n2 5.450/2005 (BRASIL,
2005), os licitantes ndo estdo presentes fisicamente e a licitacdo é realizada a distancia com o
apoio do Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais (SIASG) (NIEBUHR, 2015).

2.2 Tecnologia blockchain no contexto de contratos inteligentes

O Blockchain surgiu em 2008 como livro publico para registrar transa¢des de bitcoin
(moeda eletrénica) sem a necessidade de terceiros para resolver problemas de gastos duplos
(CHRISTIDIS; DEVETSIOKIOTIS, 2016). Um sistema baseado em Blockchain envolve varios
participantes que devem chegar a um consenso sobre um conjunto de dados. Tais sistemas s3o
desenvolvidos em diferentes modelos de confianga com diferentes protocolos de consensos. A
palavra Blockchain indica uma cadeia de blocos de informagdo projetada para manter
caracteristicas tipicas de uma sequéncia, com continuidade e confiabilidade durante todo o
processo e garantia de integridade (DIALLO et al., 2018; BIKTIMIROV et al., 2017).

Blockchain tem se destacado das tecnologias da informagdo convencionais pelo fato de
ser distribuida e escritural. Segundo o relatério do Férum Econémico Mundial, em 2027, cerca
de 10% do PIB mundial estard concentrado em tecnologias baseadas em Blockchain
(SAVELYEV, 2017). Suas principais caracteristicas incluem a natureza distribuida, ponto a
ponto, e o fato de que cada né da rede tem uma cdpia completa das transacbes (@LNES;
UBACHT; JANSSEN, 2017). Como beneficio se destaca a promog¢do da transparéncia, seguranca,
confianca e controle, que favorece a reducdo de fraudes e de corrupg¢do, bem como a
rastreabilidade (registro histérico de transac¢des) e auditabilidade (criacdo de uma trilha de
auditoria). Além disso, apresenta caracteristicas de imutabilidade, inviolabilidade e resiliéncia,
gue motivam o entusiasmo com essa tecnologia. Uma vez registrados em Blockchain, os dados
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sé poder3o ser alterados com a anuéncia das partes envolvidas (BLNES; UBACHT; JANSSEN,
2017).

Cl implementam um protocolo baseado em Blockchain, para tornar uma negociagao
online mais facil e segura. S3o trechos de cddigo capazes de operacionalizar, de forma
automatizada, registros complexos de propriedade. De acordo com o seu principal idealizador,
Nick Szabo, Cl sdo contratos digitais que permitem consenso descentralizado, normalmente a
prova de falsificagdo (SAVELYEV, 2017). Os Cl sdo, assim, um conjunto de scripts armazenados
no Blockchain que, quando recebem uma transac¢do, sdo executados de maneira automatica
em todos os nés da rede de negociacdo, conforme dados incluidos no acionador da transagdo
(CHRISTIDIS; DEVETSIOKIOTIS, 2016).

Os Cl possuem caracteristicas proprias: (i) s6 pode ser executado no formato
eletronico; (ii) o software para implementagdo funciona como um termo contratual; (iii) os
termos de um Cl sdo interpretados por maquina, o que o diferencia dos demais contratos
classicos em que a interpretacdo dos termos é realizada por humanos com base em critérios
subjetivos; (iv) possui a natureza condicional tipica de uma negociacdo; (v) é autoaplicavel,
pois prescinde da vontade das partes envolvidas, nem requer quaisquer aprovacdes adicionais
ou acOes de suas partes; e (vi) é autossuficiente, uma vez que ndo necessita de qualquer
instituicdo legal para existir (a préopria rede Blockchain garante que o estabelecido
previamente seja cumprido) (SAVELYEV, 2017).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A estratégia adotada na pesquisa foi do tipo descritiva e exploratdria. Segundo Gil
(2010), a descritiva visa identificar e obter informacgGes sobre um determinado fenémeno;
enquanto que a exploratdria tem como objetivo trazer uma visao geral, acerca de determinado
fato. A abordagem foi qualitativa e o método envolveu trés tipos de pesquisa: (i) bibliografica,
qgue consistiu no estudo do estado-da-arte sobre compras governamentais, (ii) documental,
que envolveu a andlise dos aspectos normativos sobre o tema (leis, decretos, julgados do
Tribunal de Contas da Unido e demais legislacGes correlatas) e (iii) pesquisa de campo,
realizada por meio da aplicacdo de entrevistas semiestruturadas em trés érgdos da APF, o
Ministério da Economia, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Servico Federal de
Processamento de Dados (SERPRO).

Para a coleta de dados, o procedimento inicial adotado foi a divisdo da pesquisa, em
duas etapas: a primeira, contempla a sistemdtica atual das compras governamentais
envolvendo o pregdo eletrénico; e a segunda, contempla a proposicao de uma abordagem
baseada em Cl para as compras governamentais.

A partir de uma revisdo de literatura e documental, foi feito um levantamento
detalhado de toda a sistematica de compras e dos aspectos normativos e legais envolvidos,
especialmente quanto ao pregao eletronico. Em seguida, foram identificadas as seguintes
categorias, respectivamente associadas a dimensdes pré-estabelecidas: Complexidades e
Isengbes da Legislagdo (Dimensdo Normativa); Sistemas de Compras Publicas (Dimensdo
Tecnoldgica); e Processo de Aquisicdo (Dimensdo Processual). Tais categorias serviram de base
para a elaboracdo de uma analise critica sobre as principais fragilidades dessa sistematica.

A partir de pesquisa de campo, o passo seguinte foi a realizacdo de duas entrevistas,
individuais e semiestruturadas. Essas entrevistas foram realizadas presencialmente na primeira
quinzena de maio de 2019, nas dependéncias do Ministério da Economia e do TCU.

A primeira entrevista foi realizada com o gestor da sistematica de compras do
Ministério da Economia, responsavel pela gestdo e normatizacdo das compras publicas no
Poder Executivo brasileiro, e teve por objetivo avaliar a percep¢ao desse gestor quanto aos
aspectos gerais dessa sistematica. A segunda entrevista foi realizada com o auditor do TCU,
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principal condutor da auditoria realizada nas bases de dados dos sistemas de informagdes dos
orgdos e entidades da APF em 2018. Nesta época, o TCU propds uma tipologia em que sao
elencados em torno de oitenta tipos de ilicitos e irregularidades nas operagées do governo. O
objetivo da entrevista foi avaliar a percepcdo de um auditor quanto as principais fragilidades,
tipos (modus operandi) de ilicitos e irregularidades identificadas pelo TCU nos processos de
aquisicao.

Foi iniciada, entdo, a ultima parte do trabalho com a proposicdo de uma abordagem
baseada em Cl para as compras governamentais como uma alternativa para melhoria da
sistematica atual. Nesta etapa, ocorreu a segunda pesquisa de campo, com a aplicagdo de uma
terceira entrevista que envolveu dois servidores publicos da drea de Tl do SERPRO: um gerente
de produto Blockchain, pesquisador deste tema e de Cl na APF, responsavel pelos projetos no
governo, e um gerente do Departamento de Tecnologia, responsavel pelos processos de
contratacdo publica. Teve por objetivo verificar se a perspectiva baseada nessa tecnologia
poderia ser aplicada nas compras governamentais para ajudar a resolver os problemas da
sistemdtica atual. Essa entrevista foi realizada em conjunto e presencialmente na primeira
guinzena de junho de 2019, nas dependéncias do SERPRO.

Os resultados das entrevistas foram discutidos por meio de andlise de conteudo
(BARDIN, 2009). O locus da pesquisa foi a APF, de um modo geral, responsavel pelo poder de
gestdo do Estado, e cujo processo em estudo guarda relacdo com suas fungdes precipuas de
executar e gerir as compras publicas no Brasil (DI PIETRO, 2014).

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesta secdo sdo apresentados e discutidos os resultados qualitativos desta pesquisa
obtidos a partir das entrevistas. E abordada a sistemdtica de compras governamentais
envolvendo o pregdo eletrénico.

4.1 Procedimentos licitatérios com foco em pregdo eletronico

Como regra geral, o processo de compras e contratacGes publicas na APF é realizado
por meio de licitacdo publica. A obrigatoriedade de licitar (compras de bens, contratacGes de
servicos, de obras e alienagdes de materiais) estd prevista no inciso XXI do art. 37 da
Constituicao Federal de 1988, sendo regulamentado pela Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993,
que institui as normas gerais para licitagdes e contratos da Administragdo Publica (BRASIL,
1988; 1993).

O procedimento licitatério é iniciado com a abertura de processo administrativo
devidamente autuado, protocolado e numerado, devendo conter a autorizagdo expressa da
autoridade competente, a indicagdo sucinta de seu objeto e o recurso financeiro. No processo
sdo anexados os documentos concernentes ao edital, o comprovante de publicagao, propostas
e documentos correlatos, pareceres juridicos, atos de adjudicacdo e homologagao, termos de
contratos e demais documentos que se fizerem necessarios (BRASIL, 1993). O pregdo
eletronico, aplicado somente para a aquisicdo de bens e servicos comuns, é realizado em
sessdo publica, a distancia (via Internet), por meio do Sistema de Integrado de Administracdo
de Servicos Gerais (SIASG). O SIASG apoia as atividades operacionais que integram os 6rgaos
da APF nos quais sdo realizadas as operacGes das compras governamentais (BRASIL, 2005).

O procedimento licitatorio do pregdo eletronico acontece em duas fases. A primeira,
interna ou preparatdria, se inicia com a identificacdo da necessidade do objeto ou servigco que
se pretende contratar, com justificativa clara da autoridade competente. A segunda, externa
ou de execucgdo, tem inicio com a publicacdo do aviso do edital convocando os interessados
para a participagdo no certame, e vai até homologacdo. Ao final da sessdo é disponibilizada
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uma ata, na Internet, para livre acesso, com todos os registros ocorridos durante o pregao
(NIEBUHR, 2015). A Figura 1 representa a visdo geral da sistematica de compras
governamentais quando utilizado o pregao eletronico, contemplando desde o procedimento
licitatdrio, onde acontece de fato a licitacdo publica, até a formalizacdo e execugdo contratual.

Figura 1 — Visdo geral da Sisteméatica de Compras Governamentais com foco em Pregdo Eletrdnico
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Fonte: Elaborado pelos autores (2020)
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4.2 Analise critica da sistematica de compras governamentais

Niebuhr (2015) apresenta as diversas vantagens que o pregao eletrénico trouxe para a
Administracdo Publica. Destaca como principal a inversdo de fases, em que primeiro sdo
julgadas as propostas e somente depois sdo analisadas em detalhes a documentac¢do daquelas
que apresentaram os melhores precos. Isso ja traz celeridade ao processo s6 pelo fato de nao
exigir verificagdo das documenta¢Oes de todos os participantes na fase de habilitagdo.
Adicionalmente, pode-se mencionar como vantagem o fato de a disputa entre licitantes
ocorrer por meio de lances a distancia (Internet), o que permite a participacdo de um maior
numero de interessados e pode acarretar redugdo de preco devido a competicao.

O valor e o prazo de publicagdo sdo outras vantagens do pregdo. Nao ha limite de valor
estipulado para esse tipo de contratacdo, como acontece nas demais modalidades licitatérias,
e o prazo de publicacdo é mais célere (minimo de oito dias Uteis) do que o das demais
modalidades estabelecidas pela Lei n® 8.666/1993.

Outro ponto que merece destaque é a questdo da interposicdo dos recursos, que
acontece logo apds a declaracdo do vencedor do certame, que permite a qualquer fornecedor
participante do processo manifestar de imediato sua intencdo de recorrer. Permite ainda ao
drgdo condutor da licitacdo e aos participantes saberem aproximadamente o prazo final da
licitacdo, ja que a legislacdo estipula os prazos para cada fase.

O pregdo eletrdnico inovou o sistema de compras publicas e trouxe mais transparéncia,
eficiéncia e celeridade ao processo de contratacdo. Porém, apesar das vantagens e inovacoes
gue o pregdo trouxe para a Administracdo Publica, algumas fragilidades ainda sdao encontradas
na sistematica.

As fragilidades da sistematica de compras governamentais foram classificadas por
categorias de problemas, conforme mostrado no Quadro 1, que sintetiza suas possiveis
consequéncias.

As principais fragilidades ligadas a categoria Complexidades e IsencGes da Legislagdo
advém de um formalismo procedimental que estabelece as regras a serem seguidas no rito do
certame que, de certa forma, engessam o processo de contrata¢do pela rigidez exigida. Por
outro lado, as isen¢Ges retratam as omissdes deixadas pela legislacdo que geram implica¢des
pela falta de previsdo. Segundo a OECD, isso representa uma ameaca a integridade dos
processos de licitagcdo (OECD, 2010).

Em relagdao ao conjunto de sistemas informatizados que operacionalizam a realizagdo
do pregdo eletronico, o sistema de compras publicas é composto por varios subsistemas,
sendo integrado ainda pelo sistema Comprasnet, portal de entrada para a operacionalizagao
das principais funcionalidades dos subsistemas. Esses sistemas apresentam dificuldades de
integracdo, integridade, inconsisténcias nos registros e mecanismos de controle (BRASIL, 2010;
2017b).

Quanto ao processo de aquisicao, especificamente no procedimento da sistematica
como um todo, a atividade de compras publicas é complexa e exige um rito procedimental a
ser seguido, ndo se tratando apenas de um simples processo mecanico e operacional. Envolve
desde a definicdo do objeto a ser adquirido, escolha da modalidade licitatéria, designagao
oficial dos atores envolvidos, passando pelo rito do processo licitatorio, onde acontece de fato
a licitagdo publica, até a formalizacdo e execugdo contratual.

Todas essas etapas estdo propensas a falhas no decorrer das atividades e apresentam
consequéncias importantes, como aquelas mostradas no Quadro 1:
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Quadro 1 — Fragilidades da sistemdtica de compras governamentais

Categoria

Fragilidades identificadas

Consequéncias das fragilidades

Complexidades
e isengdes da

Limitacao da norma aplicavel
somente a bens e servigos comuns
(NIEBUHR, 2015)

— Escolha equivocada da modalidade pregdo
em objetos que nao se enquadram como
comum;

— Dificuldade na caracterizagdao do bem ou
servigo como comum.

Falta de planejamento da
contratagdo (BRASIL, 2005; 2014)

— Imprevisibilidade da demanda de trabalho
no setor de compras;

— Realizagdo de aquisigdes sem prazo habil
para planejamento;

— ContratagBGes emergenciais sem amparo
legal;

— Altos custos nas contratagGes de bens e

legislacdo Servigos.
Dificuldade na especificagdo clara — Aquisicdo de bem ou servigo que ndo atende
do objeto ou servigo e nos critérios a demanda inicial da instituicdo;
minimos de qualidade (NIEBUHR, — Analise de mercado inadequada;
2015; BRASIL, 2007; 2014) — Pesquisa de preco irreal.
Aceitabilidade da proposta pautada | — Vedagdo a oferta de vantagens;
apenas no menor prego (BRASIL, — Vedagdo ao maior desconto;
2005; NIEBUHR, 2015) — Aquisicdo de produtos ou servico com
qualidade inferior ao especificado no ato
convocatodrio, substituicdo de marca e
entrega parcial de produtos/ servigos.
Fraca integracao entre os — Incompatibilidade de informacgao;
sistemas (BRASIL, 2010) — Fragmentagdo do processo de compras.
Falta de integridade da informacgao — Dificuldade na rastreabilidade de autorias e
(BRASIL, 2010; 2017b) privilégios nas operagdes dos sistemas;
— Dificuldade no monitoramento das diversas
Sistemas de etapas.
compras Deficiéncia e inconsisténcia nos — Cadastros incompletos, duplicados e sem
publicas cadastros de dados dos sistemas padronizagdo;

(BRASIL, 2010; 2017b)

— Falha nos registros das informagdes.

Controles fracos embutidos nos
sistemas (BRASIL, 2010; 2017b;
2018b)

— Prética de conluio;

— Frustagao a competitividade;

— Empresas soécias participando de uma
mesma licitagado.

Processo de
aquisicao

Dificuldade na segregacdo de
fungdes e definicdo de
competéncia (BRASIL, 2014)

— Auséncia de segregacdo de fungGes em
atividades criticas;

— Sobreposi¢do de responsabilidades pela
realizacdo de uma mesma atribuigdo.

Dificuldade na padronizagao dos
processos de compras (BRASIL,
2014)

— Execugdo de uma mesma atividade por
unidades diferentes;
— Retrabalho na execugdo de procedimentos.

Iniciativa de compra pautada na
descentralizacdo das aquisi¢cOes
(OECD, 2010; TEIXEIRA et al., 2015)

— Diferentes propostas para o mesmo produto
ou servico;
— Altos custos e fragmentac¢do de mercado.

Dificuldade na execuc¢do do contrato
(FARIA et al., 2013; PADILHA, et al.,
2018)

— Risco de inadimplemento contratual;
— Quebra contratual.

Fonte: Elaborado pelos autores (2020).
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4.3 Analise dos resultados das entrevistas

Os resultados das entrevistas apontam relagdes significativas entre as fragilidades
identificadas na analise critica e as fragilidades trazidas pelos entrevistados. Das fragilidades
ligadas as Complexidades e Iseng¢bes da Legislacdo (Quadro 1), restaram confirmados pelas
entrevistas os seguintes itens: (ii) falta de planejamento da contratacdo, citada como o
principal problema nas contratagGes atuais, e (iii) a dificuldade na especificacao clara do objeto
e nos critérios minimos de qualidade foi citada como uma dificuldade que os érgdos ainda tém
para fazer compras de forma correta. Das fragilidades ligadas ao conjunto de sistemas
informatizados que operacionalizam a realizagdo do pregdo eletrénico, conforme Quadro 1,
foram todas elas confirmadas como problemas da atual sistematica. Por fim, das fragilidades
ligadas ao processo de aquisicdo (Quadro 1), restaram confirmadas: (i) a dificuldade na
segregacdo de funcdes e definicdo de competéncia; e (iii) a iniciativa de compra pautada na
descentralizacdo das aquisicoes. Além disso, outras fragilidades foram apontadas pelos
entrevistados, conforme Quadro 2. O conteldo desse quadro guarda correspondéncia exata
com o que os entrevistados mencionaram. Por esta razdo, foi dispensado tanto o uso das aspas
para citacdo literal quanto a expressdo sic para indicar a manutencdo da forma original da
mengao.

Quadro 2 — Percepgdo dos entrevistados quanto as fragilidades da sistematica atual

Complexidades e Isengdes
da Legislagao

Sistemas de Compras
Publicas

Processos de aquisi¢oes

Gestor

— Processo de compra ndo
integrado (ndo existe uma
plataforma unica de
processo, do comego ao
fim);

— Nado existe um plano de
compras interligado com a
licitagdo, nem tdo pouco
com a execugao
contratual;

— Sistemas compras
publicas engessados;

— O sistema é considerado a
norma, ele manda em
muita coisa e restringe a
liberdade do usuario;

— Os sistemas de compras
nao sdo adequados as
necessidades da
Administragdo.

— A maior dificuldade é
colocar normas e sistemas
em atacado em 6rgdos
com niveis de governanga
diferentes;

— O principal desafio esta no
modo de fazer normas;

— A norma peca hoje por ser
muito burocratica;

— N&o da para a norma hoje
conferir agilidade
necessaria para a
Administragao;

— O Brasil lato sensu é um
pais que compra no modo
analdgico.

— O modelo atual é
extremamente
fragmentado e
descentralizado;

— Existem drgdos sem
segregacao de fungdes, o
mesmo cara que planeja
faz o pregdo e fiscaliza;

— Existem problemas de
tempo aleatério
inadequado, uso de rob6
e conluio em licitagdes;

— Falta a gente ver as
compras publicas talvez
de forma mais estratégica;

— Entender o
desenvolvimento
sustentdvel como objetivo
da licitacao.
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Complexidades e Isengées
da Legislagao

Sistemas de Compras
Publicas

Processos de aquisi¢des

Auditor

— Os problemas ligados aos
sistemas de compras sdo
problemas que o governo
sofre ndo sé com o
sistema de licitagdo, mas
com o sistema como um
todo;

— Existem cadastros de
produtos malfeitos
(inconsistentes);

— Faltam informacgdes
estruturadas;

— Faltam comunicagdo e
compartilhamento de
dados;

— Integridade nos sistemas
de compras publicas.

— Falta planejamento da
contratagdo e pesquisa de
preco adequada;

— Falta especificagdo clara
do objeto, cada um,
especifica de um jeito;

— Falta de zelo pela coisa
publica; além de pensar
em planejamento a médio
prazo;

— Existem problemas de
direcionamento nas
licitagGes;

— Pregdo estimado com
preco irreal. Fica com
aquela impressao de que
houve competigdo, mas a
economicidade ndo foi a
desejada.

— Excesso de contratagao
emergencial;

— S6cio em comum
participando de um
pregao;

— Licitante aventureiro;

— Licitantes que se declaram
indevidamente como
micro e pequena
empresa;

— Empresas criadas na data

proxima da licitagdo;

— Contratos assinados por

empresas sancionadas;

— CNPJ inativo na Receita

Federal sendo contratado
pela APF;

— Empresa de politico

contratada pela APF;

— Empresa de servidor

publico.

— O modelo atual de
aquisi¢des é muito caro;

— Falta a gente ver as
compras publicas de
maneira coordenada;

— Faltam pessoas que zelem
pela coisa publica;

— O pregao precisa ter
competitividade;

— Modelo ideal de compras
publicas seria sem
licitacGes.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir das entrevistas realizadas (2020)

De forma complementar, o auditor destacou duas fragilidades nao relacionadas
diretamente ao pregdo eletrénico: (i) Organizagoes que fazem 100% das contratacbes de
forma direta e (ii) Fracionamento das despesas. Estas fragilidades integram os tipos ja
identificados pelo TCU (BRASIL, 2018b) e resultam principalmente da fraca integracdo entre os
sistemas, da falta de integridade e dos controles pouco efetivos embutidos nos sistemas.
Os gerentes entrevistados — um de produto Blockchain e outro do Departamento de

Tecnologia — quanto a aplicabilidade dos Cli

baseados em Blockchain nas compras

governamentais brasileiras, foram assertivos quanto ao potencial da proposta como forma de
se enfrentar as fragilidades identificadas. Eles acreditam que o governo sé tem a ganhar com a
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implantacdo dos Cl e com o uso da tecnologia nas contratacdes publicas e nos outros servicos
prestados pelos 6érgaos publicos. Citam como principais ganhos e vantagens o
compartilhamento de dados do governo, automacdo dos processos, maior transparéncia,
rastreabilidade, auditabilidade e agilidade nas contrata¢des. Além disso, destacaram que os
requisitos principais que um érgdo deve ter para adotar essa tecnologia sdo a disponibilidade
para mudar o modelo atual de negdcio e estar aberto a colaborar com outros érgdos.

A partir dessas impressGes e da literatura consultada, justifica-se a proposta de
utilizacdo de Cl baseados em Blockchain para sistematizar o processo de compras
governamentais brasileiras.

5 PROPOSIGAO DE UMA ABORDAGEM BASEADA EM CONTRATOS INTELIGENTES

As fragilidades discutidas apontam para a necessidade de melhorias no processo de
compras via pregao eletrénico. Para tal fim, foi analisada como alternativa para sistematizar as
compras governamentais a tecnologia de Blockchain na estruturacdo dos Cl. A tecnologia
Blockchain pode ser usada para qualquer tipo de transacdo que requeira registro persistente
de informacodes. Os Cl possuem esta exigéncia, mormente pela necessidade legal de que tudo
o que envolve uma contratacao seja registrado e mantido para finalidades como auditoria, por
exemplo.

Por meio dos Cl, é possivel criar regras que podem ser executadas sob certas condicoes
com base nos dados imputados em Blockchain, com garantia de confiabilidade e seguranca
(MYUNGSAN, 2018).

No ambito das compras governamentais brasileiras, os Cl podem mudar a forma como
os processos sdao elaborados e executados atualmente, trazendo uma maior robustez e
confiabilidade as contratagdes publicas.

5.1 Contratos inteligentes no contexto das compras governamentais brasileiras

A partir dos problemas discutidos em relacdo a sistematica atual de compras
governamentais, nesta sessdao sdo apresentadas algumas ideias sobre como a tecnologia de
Blockchain pode mitigar as fragilidades apontadas. Alguns dos beneficios de Cl baseados em
Blockchain s3o apresentados por @lnes, Ubacht e Janssen (2017): (i) programabilidade,
previsibilidade e maior certeza nas compras; (ii) automatizagdo de transagdes e controles de
processos; (iii) maior confiabilidade, integridade e qualidade de dados, pela garantia de sua
imutabilidade, inviolabilidade e resiliéncia; (iv) possibilidade de rastreabilidade e
auditabilidade; (v) transparéncia e seguranga no acesso a informacao; e (vi) responsabilizagdo
via gerenciamento de identidade.

A primeira vantagem que se vislumbra diz respeito ao gerenciamento de identidade. O
uso de Blockchains permite a criagdo de um sistema Unico de identidade digital para cada
cidaddo ou empresa. Permite também acesso aos servigos governamentais sem necessidade
de revelar informagdes confidenciais a terceiros, e que o cidaddo ou a empresa se conecte as
demais transacdes de maneira segura (ALNES; UBACHT; JANSSEN, 2017).

No contexto das contratacdes publicas, a etapa de habilitacdo das empresas nas
licitagcdes poderia ser eliminada, pois a maioria dos documentos exigidos dos fornecedores ja
estaria acessivel pela APF, como, por exemplo, os documentos de regularidade fiscal,
trabalhista e para a habilitacdo juridica. Ademais, tais informagdes poderiam servir de base
para a participacdo desses fornecedores em outros tipos de contratacdo, pois ja estariam
previamente habilitados.

Outra vantagem é uma maior transparéncia do processo, com acesso a informacao,
armazenada de forma distribuida. Isto tem reflexos na seguranca da informacdo e
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consequentemente na quantidade de fraudes. A replicacdo de dados também traria ganhos:
(i) por evitar a manipulacdo da criptografia, (ii) trazer melhorias no nivel de confianca em
decorréncia da imutabilidade dos registros e (iii) na governanga do processo, visto que ha
regras rigorosas para se alterar qualquer informacdo (@LNES; UBACHT; JANSSEN, 2017). Tais
ganhos poderdo contribuir com a redugdo da pratica de conluio e fraude, que muitas das vezes
levam a frustracdo da competitividade no certame licitatdrio, principalmente pelo fato de as
informacgdes estarem armazenadas em multiplos livros distribuidos.

A terceira vantagem diz respeito a confiabilidade, integridade e maior qualidade dos
dados, o que traz como principal beneficio a veracidade da informacdo. Nesse sentido, as
propriedades de imutabilidade, inviolabilidade e resiliéncia do Blockchain, por meio do Cl,
garantem que uma transagdao somente poderd ser alterada durante o processo mediante
acordo entre as partes (@LNES; UBACHT; JANSSEN, 2017). Essas caracteristicas poderdo
contribuir com as contratacdes publicas, principalmente nos problemas de incompatibilidade
da informacdo, que tém como causa principal a fragmentacdo do processo de compras em
varios subsistemas (que ndo se conectam de forma precisa). Além disso, podera contribuir com
a padronizacdo dos procedimentos ao evitar duplicidade de informacdes. Ademais, podera
facilitar o julgamento e classificacdo das propostas no processo licitatério por meio de
algoritmos criados para a selecdo da proposta vencedora, tomando por base todas as
informagdes imputadas na rede. Nesse sentido, a APF podera utilizar, como parametros, as
contratacdes anteriores e a reputacdo da empresa advinda de avaliacdo de desempenho
contratual baseada em critérios como maior desconto e menor preco, entre outros.

A quarta vantagem estd diretamente relacionada a rastreabilidade e auditabilidade
dos processos, justamente por serem capazes de ter acesso ao histdrico das transagdes e criar
trilhas de auditoria em tempo real (BLNES; UBACHT; JANSSEN, 2017). A rastreabilidade poderd
contribuir com a identificacdo de autorias e privilégios nas operagdes dos sistemas e
monitoramento das diversas etapas das compras. Além disso, com o recurso de auditabilidade,
as contratacgdes publicas poderdo ser consultadas em tempo real pelos 6rgaos de controle. Isso
possibilitara um controle prévio, viabilizando corre¢des de possiveis inconsisténcias antes da
finalizacdo do processo.

A opcdo por Cl automatizam transacdes e controles, que podem reduzir a possibilidade
de erros humanos. Suas caracteristicas de auto aplicabilidade, autossuficiéncia e maior
precisdo poderdo trazer ganhos para as contratagdes, principalmente nos quesitos de
verificagdo dos termos e condi¢Ges contratuais (SAVELYEV, 2017). A aplicagdo de Cl a fase de
formalizagdo e execugdo contratual podera viabilizar a renovagdo automatica dos contratos e a
concessao de reajustes. O pagamento também podera ser executado por meio de Cl de forma
automatica e programada. Todas essas a¢les realizadas na plataforma Blockchain por meio
dos Cl nas contratagdes poderao facilitar a fiscalizagdo, controle e monitoramento das diversas
etapas, pelo érgdo contratante, de controle e sociedade em geral.

Por outro lado, a opg¢do por Blockchain acarreta problemas relativos a (@LNES;
UBACHT; JANSSEN, 2017): (i) escalabilidade, devido a sua natureza distribuida que requer um
gerenciamento mais sofisticado; (ii) flexibilidade, uma vez que a obtencdo de consenso entre
as partes pode ndo ser trivial; e (iii) tempo de resposta, ainda muito lento. Além disso, ha
necessidade de compatibilizacdo de uma tecnologia disruptiva com a sistematica atual das
compras publicas, ou até mesmo com a sua total reestruturagdo legal, procedural ou
tecnoldgica, que traria custos relevantes e uma dificil transicdo entre os processos atual e
futuro.

Cumpre destacar os desafios e implicacbes dessa tecnologia quanto aos aspectos
operacionais do uso de Blockchain. A dificuldade no entendimento do seu funcionamento é
um dos seus desafios, por envolver a combinacdo de diversas tecnologias, tais como: rede
ponto a ponto, computacdo distribuida e chave de criptografia. Quanto as implicacdes,
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destaca-se a necessidade de: (i) capacitacdo em uma tecnologia ainda estd em fase
experimental e (ii) definicdo de um marco regulatério para governanca dos Cl, com definicdo
de papéis e responsabilidades (SAVELYEV, 2017).

5.2 Construto de contratos inteligentes para as compras governamentais brasileiras

Diante da discussdao precedente, é proposto um construto para reestruturacdo da

sistematica de compras publicas. O construto foi elaborado com base na sistemdtica atual das
compras governamentais quando utiliza o pregdo eletrénico, conforme Figura 2. As atividades
foram colocadas em uma sequéncia e as setas representam seu fluxo, bem como a relacdo
entre cada etapa do processo.

Figura 2 — Construto da Sistematica de Compras Governamentais a luz dos Cl
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Fonte: Elaborado pelos autores (2020)

O construto proposto explicita um processo com as seguintes fases®:
Abertura do processo: a demanda de compra é formulada de forma colaborativa pela
area requisitante junto a equipe de planejamento do 6érgao;

1 A validac3o pelos pares entre as fases do processo é articulada automaticamente pelo Blockchain.
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(ii)  Planejamento da contratacdo e elaboracdo do Termo de Referéncia (TR): a partir das
informacbes ja presentes em Blockchain (lista de produtos, precos de referéncia,
fornecedores qualificados, dentre outros) é gerado o TR;

(iii)  Fase interna (elaboragdo do edital, autorizacdo de despesa e analise juridica): os dados
do TR sdo incorporados ao edital, levando em conta a disponibilidade orcamentaria no
SIAFI, o ordenador de despesa autoriza a contratacdo por meio de chave eletrénica e
encaminha para emissdo de parecer por parte da area juridica do 6rgao;

(iv)] Fase externa: (12) os licitantes recebem um aviso do Edital e (22) cadastram suas
propostas, (32) o Blockchain verifica a identidade dos licitantes e (42) faz a analise e
aceitabilidade das propostas daqueles licitantes aptos a participar do certame licitatério,
(59) os licitantes oferecem seus lances, produzindo uma lista com a classificacdo das
propostas, (62) as propostas sdo julgadas automaticamente por meio de algoritmos
criados para a selecdo da proposta vencedora com base nas informacdes imputadas na
rede e (72) o Blockchain consagra o vencedor;

(v) Homologacdo/Aceite: o ordenador de despesa homologa o resultado do certame e
emite o aceite final;

(vi)  Contrato Inteligente: o Cl é formulado com a observancia de todas as regras pactuadas
na contratacdo; o vencedor assina digitalmente o contrato dando aceite a todas as
regras pactuadas; a execucdo do contrato é toda registrada na plataforma, tanto pelo
fornecedor quanto pelo 6rgdo contratante, para fins de criacdo de histdrico da
contratacdo; a execucdo financeira se dd apds a entrega e validacdo do produto pelo
orgao.

As renovagles contratuais e reajustes podem ser realizadas de forma automatica e
programada. A auditoria e o controle do processo podem ser feitos a qualquer momento pelos
orgdos de controle.

As proposicoes a respeito do suporte provido pelos Cl sob a perspectiva da tecnologia
de Blockchain, mostradas no Quadro 3, foram convalidadas pelos dois gestores de tecnologia
do SERPRO.

Quadro 3 — Possiveis intervengdes dos Cl via Blockchain na sistematica de compras governamentais
brasileiras

Categoria Fragilidades identificadas Suporte provido pelos Cl via Blockchain
Limitacdo da norma aplicavel N3o se aplica (solugdo via melhoria de
somente a bens e servigos comuns processo).

Falta de planejamento da Uma vez que o planejamento requer ampla
contratagao comunicagao entre os atores, isto pode ser

auxiliado pelo compartilhamento seguro
de informagao provido pelo Blockchain.
Dificuldade na especificagdo clara do | Blockchain viabiliza o cadastro prévio de

Complexidades
e isengdes da

legislacdo . . o o L .
objeto ou servigo e nos critérios critérios minimos de qualidade para a
minimos de qualidade aquisicao de produtos.
Aceitabilidade da proposta pautada Cl permitem a utilizagdo de critérios
apenas no menor prego adicionais como perfil e histérico do
fornecedor.
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Categoria

Fragilidades identificadas

Suporte provido pelos Cl via Blockchain

Sistemas de
compras
publicas

Fraca integracdo entre os sistemas

O Blockchain funciona como integrador de
informagdes ao qual podem se ligar os
sistemas de informacdo.

Falta de integridade da informagdo

As proprias caracteristicas do Blockchain
(rastreabilidade de informagdo e
monitoramento nas diversas etapas do
processo) garantem a propriedade de
integridade das informagdes.

Deficiéncia e inconsisténcia nos
cadastros de dados dos sistemas

Por ser um concentrador de informacgGes, a
consisténcia é facilitada pelo Blockchain.

Controles fracos embutidos nos
sistemas

O controle em nivel de dados é garantido
pelo Blockchain. Em nivel de processo, o
controle deve ser garantido pela logica do
sistema de informacao.

Processo de

Dificuldade na segregacao de funcgdes
e definicdo de competéncia

N3o se aplica (solugdo via governanca de
processos).

Dificuldade na padronizagdo dos
processos de compras

Uma vez que todos os atores trabalham
com a mesma estrutura de informacéo, a
padronizagao dos processos é facilitada.

Iniciativa de compra pautada na

O Blockchain viabiliza os ganhos das

aquisicao o . .

descentralizagado das aquisicdes compras centralizadas.

Dificuldade na execugdo do contrato | Pela sua propriedade de rastreabilidade,
Blockchain permite o acompanhamento e
controle de qualidade na execugdo de
todas as suas etapas do contrato.

Fonte: Elaborado pelos autores (2020)
6 CONCLUSOES

Este artigo teve como objetivo analisar o processo atual de compras do governo
federal brasileiro, mais especificamente o pregdo eletronico, para evidenciar as principais
dificuldades e fragilidades da sistematica atual e, a partir dos subsidios obtidos, propor novas
estratégias de contratagdo que possam aprimorar essa sistematica. Foram levantadas como
principais fragilidades aquelas destacadas no Quadro 1, confirmadas por meio de entrevistas
(Quadro 2) em que foi enfatizado que as dificuldades “ligadas aos sistemas de compras sdo um
problema que o governo sofre ndo sé com o sistema de licitacdo, mas com o sistema como um
todo”. A discussdo com os especialistas permitiu que se avangasse na proposicdo de uma
abordagem tecnolégica com importantes propriedades para a mitigacdo daquelas dificuldades
e fragilidades.

Ao final da pesquisa restou confirmado que a tecnologia Blockchain é uma alternativa
vidvel para os principais problemas enfrentados pelas organiza¢des publicas, como aquelas
expostas na introdugao desta pesquisa, principalmente pelas caracteristicas apresentadas, que
trazem por si s6 mais robustez e seguranga ao processo de contratagdo, conforme
apresentado no Quadro 3.

A estratégia proposta para a contratacdao de compras governamentais por meio dos Cl
encontrou forte sustentagao nas entrevistas como uma alternativa vidvel para se enfrentar os
problemas identificados durante o estudo.

Por fim, vale lembrar que, embora tenha havido uma mudanca na legislacdo do pregao
eletronico com a publicagdo do Decreto n? 10.024, de 20 de setembro de 2019, as inovagdes
trazidas ndo afetam os resultados deste trabalho. Espera-se que os setores concernentes da
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APF considerem o desenvolvimento e a aplicacdo de um Cl em Blockchain para as contratacdes
publicas brasileiras, a partir da perspectiva proposta ou de seu refinamento.
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