ABORDAGENS
TEORICAS

E PRATICAS
EM PESQUISA

Patricia Bieging
Raul Inacio Busaello

2025

DOI: 10.31560/pimentacultural/978-85-7221-363-9.6



RESUMO

A complexidade crescente das compras publicas no Brasil ressalta a
importancia de aprimorar 0s mecanismos de gestdo e avaliagdo desses
processos. O Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais
(SIASG) é uma ferramenta essencial na operacionalizagdo das compras
governamentais, proporcionando padronizacao, eficiéncia e economia. No
entanto, falta no SIASG um mddulo especifico para indicadores de avaliagéo,
que facilitaria analises mais detalhadas do desempenho das aquisicées.
Este estudo propde desenvolver indicadores quantitativos baseados
nos dados do SIASG para melhorar a avaliagdo das compras publicas.
Conclui-se que é vidvel integrar um médulo de indicadores ao SIASG, o
que poderia melhorar significativamente a gestdo de compras publicas.

Palavras-chave: compras publicas, indicadores de desempenho, SIASG.
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ABSTRACT

The growing complexity of public procurement in Brazil highlights the
importance of improving the management and evaluation mechanisms of
these processes. The Integrated System for General Services Administration
(SIASG) is an essential tool in the operationalization of government
procurement, providing Standardization, efficiency, and cost savings.
However, SIASG lacks a specific module for evaluation indicators, which
would facilitate more detailed analyses of procurement performance,
This study proposes the development of quantitative indicators based on
SIASG data to enhance the evaluation of public procurement. It concludes
that integrating an indicators module into SIASG is feasible and could
significantly improve the management of public procurement.

Keywords: public procurement, performance indicators, SIASG.
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1INTRODUCAQ

As compras publicas no Brasil, devido ao seu crescente
volume, desempenham um papel crucial na alocacao eficiente dos
recursos governamentais e na implementacao efetiva de politicas
publicas. Estas operagdes sdo essenciais para o funcionamento
do setor publico, influenciando diretamente a qualidade dos ser-
vicos prestados a populagao. Contudo, o gerenciamento dessas
atividades enfrenta desafios constantes em relagdo a eficiéncia
e transparéncia, exigindo mecanismos de gestdo e avaliacdo
cada vez mais robustos.

Nesse contexto, o Sistema Integrado de Administragdo
de Servigos Gerais (SIASG) emerge como uma ferramenta central
na operacionalizagdo das compras governamentais. Ele oferece
padronizagao, eficiéncia e economia de escala, atuando como um
pilar para a estruturagdo desses processos'. Apesar de sua impor-
téncia estratégica, o sistema revela possibilidades significativas
para melhorias, como a criagdo de um mdédulo especifico para
indicadores de avaliagdo. A atual inexistencia de um mdédulo como
esse impede uma analise detalhada e precisa do desempenho das
aquisicoes governamentais, o que é fundamental para o aprimora-
mento continuo das préaticas de compra e para a adogéo de decisdes
baseadas em evidéncias.

1 No que se refere ao histdrico do SIASG, a sua criagdo e implementacdo deram-se no decurso
de uma evolugdo que culminou na década de 1990. A motivago principal para o desenvol-
vimento do SIASG veio como resposta as transformagdes ocorridas na gestdo das compras
governamentais, com o foco voltado para o avango e a maturidade do sistema de compras
eletrnicas governamentais. Como ressalta Fernandes (2005), a implementagdo do SIASG foi
facilitada por uma estrutura organizacional preexistente, que configurava um sistema para as
funcdes administrativas, com um 6rgao central supervisionando de forma técnica e normativa
os drgdos de compra. Posteriormente, em 2001, 0 Comprasnet, um portal eletronico de compras,
foi integrado ao SIASG, contribuindo para a consolidagdo e a modernizagao das préticas de
compras governamentais.
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A literatura sobre indicadores de desempenho é extensa e
ressalta a importancia dessas ferramentas para a mensuragéo e o
aprimoramento de processos em diversas areas. Na administragao
publica, especificamente, os indicadores possibilitam ndo apenas
a avaliagdo de politicas e programas, mas também a identifica-
cao de éreas criticas que necessitam de intervengdo. Apesar da
reconhecida importancia, a aplicagdo de indicadores na avaliagdo
de compras publicas ainda é incipiente, carecendo de estudos e
metodologias que adaptem essas ferramentas a especificidade do
contexto brasileiro.

Este artigo tem como objetivo explorar a viabilidade de desen-
volver e implementar indicadores quantitativos de desempenho para
as compras publicas a partir dos dados disponiveis no SIASG. Por
meio de uma abordagem metodoldgica que integra contribuigoes
tedricas e empiricas, propde-se a construgdo de um modelo de indi-
cadores capaz de oferecer insights precisos sobre o desempenho
dessas compras, contribuindo assim para a transparéncia e a efici-
éncia da administragdo publica.

A investigacado se justifica pela necessidade de superar as
limitagbes existentes nos sistemas de compras governamentais, em
particular, a auséncia de indicadores que permitam um acompanha-
mento efetivo e a tomada de decisdes baseada em evidéncias. A
relevancia do estudo se amplia ao considerar o potencial de replica-
bilidade das praticas bem-sucedidas e a possibilidade de melhorar
significativamente a gestdo publica por meio da adogéao de praticas
baseadas em resultados concretos e mensuraveis.

A estrutura do artigo é delineada da seguinte forma: inicial-
mente, revisamos a literatura sobre indicadores de desempenho,
com foco especial nas compras publicas e nas caracteristicas espe-
cificas do SIASG. Em seguida, descrevemos a metodologia empre-
gada para a construgéo e aplicagdo dos indicadores. Os resultados
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sdo apresentados e discutidos em detalhe, destacando as principais
descobertas e sua implicagdo para a gestdo de compras no governo.
Por fim, concluimos com uma sintese dos achados e sugestdes
para pesquisas futuras.

2 INDICADORES DE COMPRAS PUBLICAS

Indicadores sdo medidas quantitativas utilizadas para avaliar
o desempenho de uma atividade, processo, sistema ou instituigao.
Segundo Ferreira, Cassiolato e Gonzalez (2009), essas medidas
podem também assumir formas qualitativas. Entretanto, definigoes
mais estritas, como as da Fundacdo Nacional da Qualidade, enfa-
tizam sua natureza quantitativa. Essas definicdes destacam que a
caracteristica fundamental dos indicadores reside na complexidade
das férmulas empregadas para seu célculo, que geralmente envol-
vem uma razdo entre duas informagdes. A auséncia dessa divisdo
implica que o dado em questao nao constitui um verdadeiro indica-
dor, mas sim uma mera informagdo ou ndmero isolado (Fundagao
Nacional da Qualidade, citado por UCHOA, 2013).

Indicadores sao ferramentas amplamente empregadas em
variados setores, como na administragao publica, em empresas pri-
vadas, em organiza¢des ndo governamentais e no meio académico.
A implementacéo eficaz de indicadores requer uma abordagem
meticulosa e sistematica, que inclui a definicdo clara de objetivos,
a escolha de fontes de dados confiaveis, a sele¢do cuidadosa dos
indicadores adequados, a aplicagdo de métodos estatisticos apro-
priados, a andlise de tendéncias e a identificagcdo de oportunidades
de melhoria. E também essencial garantir uma comunicago clara e
objetiva dos resultados obtidos.
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Dentre as diversas categorias de indicadores descritas pela
literatura?, um tipo de especial interesse para a presente pesquisa
consiste nos indicadores de perfil. Indicadores de perfil constituem
uma classe especifica de medidas empregadas para descrever as
caracteristicas ou o status de um individuo, um grupo, uma organiza-
¢do ou uma regiao em um determinado contexto. Esses indicadores
sdo essenciais para fornecer uma visdo abrangente e ao mesmo
tempo detalhada sobre o objeto de estudo, permitindo uma compre-
ensao ampla de suas condi¢des e peculiaridades.

O desenvolvimento de indicadores de perfil passa pela
selegdo criteriosa de varidveis que podem incluir, mas néo se limi-
tam a, aspectos demograficos, socioecondmicos, educacionais, de
salde e comportamentais. Por exemplo, em um contexto educa-
cional, indicadores de perfil podem incluir taxas de matricula, niveis
de alfabetizagdo e resultados de exames padronizados. J& em um
contexto de salde publica, podem ser consideradas varidveis como
taxas de vacinagdo, incidéncia de determinadas doengas e acesso
a servicos de salde.

A utilizagdo desses indicadores é particularmente Util para
a formulacdo de politicas publicas, planejamento estratégico em
empresas e organizacgoes, e para a conducao de pesquisas acadé-
micas. Eles permitem identificar necessidades especificas, avaliar
o impacto de intervengbes passadas e planejar agbes futuras com
base em evidéncias concretas.

Além disso, os indicadores de perfil sdo fundamentais no
processo de monitoramento e avaliagéo. Eles fornecem dados quan-
titativos a partir de um espectro qualitativo que ajudam a medir o
progresso em direcdo a metas estabelecidas, avaliar a eficacia de
programas e politicas e ajustar estratégias conforme necessério.

2 Sobre a literatura que analisa indicadores, cf. Baldam, Valle e Rozenfeld (2014); Bellen (2002);
Ferreira, Cassiolato e Gonzalez (2009); e Francischini e Francischini (2018).
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Isso é crucial para garantir que os recursos sejam utilizados de
maneira eficiente e que os objetivos de desenvolvimento sejam atin-
gidos de forma efetiva.

2 REVISAO DE LITERATURA SOBRE
INDICADORES DE COMPRAS PUBLICAS

Os indicadores constituem ferramentas cruciais para a
avaliagdo e o monitoramento do desempenho das politicas publi-
cas, sendo amplamente aplicados na avaliagdo do Plano Plurianual
(PPA), conforme estipula o artigo 165 da Constituicdo Federal.
Contudo, no &mbito das compras publicas, a adogéo de indicadores
ainda se encontra em fase de desenvolvimento, apesar de ser essen-
cial para assegurar a eficiéncia, a eficacia e a transparéncia no uso
dos recursos publicos.

E imperativo, porém, analisar as particularidades do setor
de compras publicas antes de aplicar as praticas estabelecidas na
construcado de indicadores para politicas publicas de maneira ampla.
Os indicadores destinados a avaliagdo do PPA e outros instrumentos
de planejamento estatal geralmente medem o desempenho das poli-
ticas publicas de forma abrangente, enquanto os indicadores especi-
ficos para as compras governamentais devem focar no desempenho
do processo de compras em si, abrangendo desde a sele¢do de for-
necedores até a entrega e qualidade dos bens e servigos adquiridos.
Esta abordagem direcionada permite ndo apenas aprimorar a gestao
das compras publicas, mas também incrementar a efetividade das
politicas publicas de modo geral.

Para elucidar as contribuigbes ja realizadas em relacéo a
aplicagao de indicadores no desempenho das compras publicas
no Brasil, conduziu-se uma revisdo bibliogréafica, identificando os
trabalhos académicos mais relevantes no campo, incluindo teses,
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dissertacdes e artigos apresentados em congressos ou publicados
em periddicos especializados. Essa anélise revelou que se trata de
uma darea de estudo relativamente nova, que tem ganhado destaque
e consisténcia principalmente nos Ultimos cinco anos.

O estudo pioneiro nesta area é representado pela dissertagéo
de mestrado de Soraia Silva, intitulada “Avaliacdo da implementacgao
de indicadores de desempenho no programa de gestdo de com-
pras governamentais do governo do Distrito Federal” (2019). Neste
trabalho, Silva analisa indicadores de desempenho aplicados ao
Programa Gestdo de Compras Governamentais do Distrito Federal
(COMPRASDF), focando em sua aplicabilidade, disponibilidade de
dados e relevancia, abordando cerca de 50 indicadores em variadas
areas da administragao publica.

Concomitantemente, no ano de 2019, Janaina Mendes desen-
volveu, em sua tese de doutorado, uma metodologia para implemen-
tar um conjunto de 12 indicadores de desempenho especificamente
para pregdes eletronicos realizados pelo Campus Dourados do
Instituto Federal de Mato Grosso do Sul. Mendes baseou sua pes-
quisa em dados provenientes do Sistema Unificado de Administragao
Pudblica (Suap) e do Sistema Integrado de Administragdo de Servigos
Gerais (SIASG), além de documentos internos da instituicao.

Posteriormente, em 2022, Pimenta conduziu uma investiga-
¢do sobre quais indicadores deveriam ser implementados para moni-
torar, medir e avaliar os processos de compras no Instituto Nacional
da Propriedade Industrial (INPI) durante o periodo de 2018 a 2020.
O autor utilizou as pesquisas de Mendes (2019) e Silva (2019) como
base para elaborar uma lista de indicadores e propés a inclusdo de
dois novos indicadores.

No mesmo ano, Franga e colaboradores publicaram um artigo
analisando o desempenho das micro e pequenas empresas (MPEs)
em compras publicas. Utilizando uma abordagem de estudo de caso,
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eles avaliaram indicadores de economicidade, sustentabilidade e de
participagdo das MPEs em pregdes de uma unidade organizacional
especifica. Este estudo destaca a importancia de andlises transver-
sais para explorar o desempenho das compras publicas em diversos
contextos, como tipos de processo licitatério e diferentes érgaos.

O presente estudo se diferencia dos trabalhos anteriormente
mencionados na literatura, por ser conduzido diretamente a par-
tir dos dados do Sistema Integrado de Administracdo de Servigos
Gerais (SIASG), que abrange todos os 6rgaos da administragdo
publica federal direta, autdrquica e fundacional sem se restringir a
um o6rgao especifico. O objetivo principal desta pesquisa é validar
a viabilidade de realizar esses calculos diretamente no SIASG. Com
a implementacdo desta metodologia, espera-se estabelecer uma
fundacéo robusta para o suporte de futuras pesquisas e andlises,
contribuindo assim para aumentar a eficiéncia e a transparéncia nas
préticas de compras publicas.

3 METODOLOGIA

A partir da revisdo da literatura, foram identificados indicado-
res que sao frequentemente utilizados na avaliagdo do desempenho
das compras publicas e que sdo passiveis de serem obtidos a partir
unicamente dos dados disponiveis no SIASG e relativos aos érgdos
da administracdo publica federal direta, autérquica e fundacional.
Com o intuito de atender ao objetivo exploratdrio do presente estudo,
foram selecionados dois indicadores de perfil das compras publicas
recorrentes na literatura avaliada: o indicadore de sucesso das micro
e pequenas empresas (MPEs) e a sustentabilidade das compras.

O objetivo do Indicadore de Sucesso das MPEs (ISMPE) é
mensurar 0 quanto esse conjunto de empresas tem efetivamente

142



conseguido se estabelecer como um fornecedor significativo do setor
publico. A forma de sua obtencgao é expressa pela seguinte equagao:

(1) ISMPE=MPE_VENCEDORAS/VENCEDORAS
Onde:

ISMPE € o indicador de sucesso de MPEs;

MPE_VENCEDORAS ¢é numero de MPEs vencedoras dos
processos de compras;

VENCEDORAS é o nimero de empresas que venceram 0s
processos de compras.

Com relagéo ao tema da sustentabilidade das compras publi-
cas, o Indicador de Sustentabilidade (ISU) consiste na relagdo dos
itens sustentdveis em relacdo aos itens totais. A definicdo de item
sustentdvel segue, via de regra, as informagdes presentes no Sistema
de Catalogagdo de Material (CATMAT).

(2) ISU=ITENS_SUSTENTAVEIS/ITENS
Onde:

ISU € o indicador de sustentabilidade;
ITENS_SUSTENTAVEIS é ndmero de itens sustentaveis;
ITENS é o nimero de itens comprados.

A classificagao “sustentdvel” no CATMAT é uma iniciativa
importante para a promogao de praticas sustentaveis nas compras
publicas. No entanto, essa classificagdo pode apresentar algumas
limitagdes, uma vez que ndo é possivel considerar todos os aspec-
tos ambientais, sociais e econdmicos envolvidos no ciclo de vida
dos produtos (CALVACANTI et al,, 2017). A despeito dessa questdo,
a dificuldade de obtencao de outras fontes de informacéo para a
classificagdo das compras sustentdveis limita a possibilidade de
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tratamentos alternativos para o tema. De todo modo, o amadureci-
mento do debate sobre a questdo da sustentabilidade nas compras
publicas tende a, com o tempo, melhorar a qualidade das informa-
coes apresentadas no CATMAT.

Outra questao relevante que foi avaliada na literatura diz res-
peito as possibilidades de recortes e segmentacgdes dos indicadores.
E importante estabelecer recortes ou segmentagdes nos indicadores
de avaliagdo das compras publicas, uma vez que isso permite uma
analise mais aprofundada e direcionada dos resultados, indo além da
avaliagdo de sua evolugao em séries temporais.

Para exemplificar os beneficios dos recortes, na presente
pesquisa os calculos dos referidos indicadores foram aplicados
em duas segmentagdes distintas: primeiro, foram calculados para
todas as compras publicas; segundo, foram calculados apenas para
as compras realizadas sem beneficios para as Micro Empresas e
Empresdas de Pequeno Porte (ME-EPP).

4 RESULTADOS

A metodologia proposta foi aplicada aos dados do Sistema
Integrado de Administragdo de Servigos Gerais (SIASG), obtidos
através do InfoGOV e acessiveis via Ambiente Remoto de Pesquisa
(ARP) da Escola Nacional de Administracédo Publica (ENAP).

O Quadro 1 sintetiza a aplicagdo da metodologia proposta e
nos auxilia a ter uma percepgao da evolugdo das compras governa-
mentais ao longo do tempo. Ao se concentrar no periodo mencio-
nado, é possivel identificar tendéncias e mudancgas nas préaticas de
aquisicdo do governo federal.
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Quadro 1- Evolugéo dos Indicadores de Sucesso de Micro
e Pequenas Empresas (ISMPE) e de Sustentabilidade (ISU)

Ano ISMPE ISU

2001 58,62% 0,00%
2002 4739% 076%
2003 51.31% 0.27%
2004 5394% 0,32%
2005 5731% 0,30%
2006 6034% 0,22%
2007 63,57% 076%
2008 6762% 015%
2009 6947% 0718%
2010 7039% 013%
201 72,40% 014%
2012 73,34% 018%
2013 7445% 019%
2014 74.83% 019%
2015 7551% 0,21%
2016 76,09% 0,22%
2017 7637% 0,24%
2018 7126% 0,29%
2019 7816% 0,33%
2020 7862% 0,35%
2021 79,78% 0,34%
2022 8113% 040%

Fonte: SIASG/InfoGOV. Célculos prdprios.
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Por exemplo, é possivel observar uma melhora significativa
no Indicador de Sucesso de MPEs no decorrer do periodo analisado.
A Figura 1, a seguir, evidencia o impacto que a difusdo do beneficio
estabelecido pelo Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa
de Pequeno Porte, a partir de dezembro de 2006 (Lei Complementar
ne 123/06) e sua alteragdo em 2014 (Lei Complementar n° 147/14), gerou
no desempenho desse conjunto de agentes nos processos licitatdrios.

Figura1- Indicador de Sucesso de Micro e Pequenas Empresas pelos recortes
“Todas as compras” e “Compras sem beneficios para ME-EPP”

Fonte: SIASG/InfoGOV. Calculos prdprios.

O que esses dados sugerem é gque, a medida que se amplia
a quantidade de processos de compra que priorizam a participa-
cao das micro e pequenas empresas, aumenta a taxa de sucesso
desse segmento empresarial em relagdo ao desempenho que pos-
sui nos processos de compra sem os beneficios previstos na Lei
Complementar n° 123/06. Ou seja, ao se estabelecer condigdes
mais favordveis para essas empresas, elas conseguiram competir de
forma mais efetiva e garantir uma participagdo mais significativa em
termos de nimero de empresas e de itens licitados. A Figura 2, a
seguir, evidencia a elevada correlagao entre o percentual de proces-
sos de compras com beneficios para ME-EPP e a diferenga entre
os recortes "todas as compras” e “compras sem beneficios” para o
ISMPE apresentado acima.
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Figura 2 - Correlacdo entre o percentual de licitagdes exclusivas
para ME-EPP (abscissa) e a diferenca entre os ISMPE para os recortes
“todas as compras” e “compras sem beneficios"

Fonte: SIASG/InfoGOV. Célculos prdprios.

Com relagdo ao Indicador de Sustentabilidade, a analise
de seu comportamento entre os anos de 2001 e 2022 revela uma
tendéncia de crescimento, embora partindo de uma base muito
baixa. Em 2001, o ISU iniciou em 0,00%, indicando uma auséncia
de compras consideradas sustentaveis mesmo em vista do precéa-
rio conceito de sustentabilidade utilizado. Ao longo dos anos sub-
sequentes, observa-se um aumento gradual no valor do indicador,
alcangando 0,40% em 2022.

Este crescimento, embora modesto em magnitude absoluta,
sugere uma trajetoria positiva que reflete uma crescente adogao de
préticas ou politicas sustentdveis ao longo do periodo analisado. A
evolugéo do ISU pode ser interpretada como indicativa de um com-
promisso progressivo com a sustentabilidade, que se tornou mais
evidente e mensuravel por meio do indicador.
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5 CONCLUSAO

Este estudo explorou a viabilidade de implementar indi-
cadores quantitativos utilizando dados do Sistema Integrado de
Administracdo de Servigos Gerais (SIASG), com o intuito de aprimo-
rar as compras publicas no Brasil. Os resultados obtidos evidenciam
a utilidade desses indicadores para identificar tendéncias e opor-
tunidades de melhoria, corroborando a relevancia de tais ferramen-
tas para a gestdo eficiente e transparente das aquisi¢des governa-
mentais. Em particular, a positiva correlagdo entre o aumento das
licitagOes exclusivas para micro e pequenas empresas € 0 SUCesso
dessas empresas nos processos licitatérios ressalta a importancia
de politicas de apoio a este segmento.

Além disso, a andlise dos indicadores de sustentabilidade
revelou um aumento gradual na adogdo de praticas sustentaveis
nas compras governamentais, embora partindo de uma base muito
baixa. Este incremento (embora insuficiente) sugere uma crescente
conscientizagdo e compromisso com a sustentabilidade dentro
do setor publico, um movimento que se alinha com as demandas
contemporaneas por maior responsabilidade ambiental e social nas
atividades governamentais.

No entanto, os desafios identificados, especialmente relacio-
nados as limitagdes dos dados disponiveis, destacam a necessidade
de continuas melhorias no sistema de compras publicas. E imperativo
que futuras reformas no SIASG incluam a integragdo de um médulo
de indicadores, para que estes se tornem ainda mais relevantes e
capazes de fornecer andlises mais precisas e profundas.

Este trabalho também ressalta a importancia da colabo-
racéo interdisciplinar e do intercAmbio de conhecimentos entre a
academia, préticos da area e formuladores de politicas, para que
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os desenvolvimentos tedricos possam ser efetivamente aplicados
no aprimoramento das compras publicas. A interagdo entre esses
diferentes atores é fundamental para que as solugdes propostas
sejam viaveis, relevantes e eficazes.

Por fim, recomenda-se que pesquisas futuras continuem
a explorar a aplicagdo de indicadores em outros aspectos das
compras publicas.
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