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Resumo: O objetivo deste trabalho é analisar os fatores facilitadores e as barreiras na
implementacdo da politica de compra diferenciada e favorecida para as micro e pequenas
empresas no Distrito Federal. Com base em uma revisdo da literatura acerca da
implementacdo de politicas publicas, do uso do poder de compra do Estado e do processo
de compras governamentais, foram realizadas entrevistas e analise documental visando
avaliar a evolugdo da implementacdo da politica frente as estratégias de apoio previstas na
legislacdo que regula o tema no pais, no Distrito Federal e, em particular, na estrutura
administrativa e no funcionamento do Governo do Distrito Federal (GDF). Também foram
aplicados questionarios a alguns importantes gestores de compras do Governo buscando
evidenciar quais seriam os fatores facilitadores e as possiveis razdes para a noticiada baixa
efetividade de tal politica. Os resultados indicam que é preciso dotar o Distrito Federal de
estruturas e processos apropriados para empreender sua politica de compras, com
organizagdes publicas que trabalhem em conjunto, evitando a fragmentac¢do da missao e a
sobreposicdao de programas.

Palavras chave: Implementa¢do de politicas publicas; compras publicas; micro e pequenas
empresas (MPEs); poder de compra do Estado.

Abstract: The aim of this work is to analyze the facilitating factors and the barriers to the
implementation of the differentiated and favored public procurement policy for micro and
small enterprises in the Federal District (Brazil). Based on a review of the literature on the
implementation of public policies, on the use of public procurement policies and on the
government procurement process, interviews and documental analysis were carried out to
evaluate the evolution of policy implementation in relation to the support strategies as
provided in the legislation that regulates the subject in the country, in the Federal District,
and, specifically, in the administrative structure and functioning of the Federal District
Government (GDF). Questionnaires were also applied to some important government
procurement managers seeking to highlight, in their point of view, what would be the
facilitating factors and the possible reasons for the reported low effectiveness of such a
policy. The results indicate that the Federal District must be endowed with structures and
processes specifically designed to procuring from micro and small enterprises. Besides,
public organizations dealing with the subject must work together to avoid fragmentation
and program overlapping.

Keywords: Policy implementation; Public procurement; Micro and small enterprises (MPEs);
State procurement power




1. Introducao

Como previsto na Constituicdo Federal (CF), a ordem econdmica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observado, entre outros, o principio
do “tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais”. Assim, tal favorecimento,
destacado no bloco econémico da CF (art. 170), mostra-se alcado em importancia a
dignidade da pessoa humana e a valorizacao do trabalho humano, da livre iniciativa, da livre
concorréncia, da defesa do meio ambiente, da reducdo das desigualdades regionais e sociais
e do pleno emprego.

Os governos possuem varias formas para apoiar e favorecer as Micro e
Pequenas Empresas (MPEs). Uma das principais, € buscar usar o poder de compra do Estado
como forma de fomentar sua insercdo no mercado, embora conceder beneficios fiscais,
entre outras coisas, seja também uma opc¢do. Segundo Lima (2015 apud Terra, 2016), o uso
adequado desse poder de compra do Estado tem o conddo de ajudar a desenvolver
economicamente regides e setores de forma muito mais eficaz que a simples transferéncia
de renda por programas especificos, uma vez que fortalece o fluxo de caixa dessas
empresas, possibilitando estabilidade para sustentar seu crescimento. Tendo por base esses
preceitos, a Lei Complementar (LC) n? 123, de 2006 estabeleceu um tratamento
diferenciado nas licitacGes publicas brasileiras preconizando o favorecimento a ser
dispensado as MPEs, de modo a associar o uso do poder de compra ao desenvolvimento
regional, buscando privilegiar os fornecedores situados nas jurisdicdes compradoras.

Contudo, a instrumentalizagdo desse favorecimento as MPEs nas compras dos
Estados e Municipios ndo parece uma politica publica das mais simples, visto que, como
destaca Ferrer (2014), as compras publicas sdo um dos processos mais transversais que
existem no setor publico, o que exige do gestor responsdvel um acurado poder de
governanca e coordenacdo das diversas instituicdes envolvidas. O Banco Mundial (2017),
em seu Relatério de Desenvolvimento Mundial de 2017, destaca que, com frequéncia, os
governos ndo conseguem adotar politicas pré-crescimento ou em favor dos mais pobres,
como essa de favorecimento as MPEs. Isso ocorre porque, em contextos politicos e sociais
complexos, as politicas demandam um alto poder de governanca dos gestores publicos
incumbidos de tal tarefa.

Nesse mesmo sentido, Medeiros (2016), confirmando a tendéncia apontada na
indicacdo dos facilitadores e das barreiras empiricas a implementacdo de politica de




complexidade semelhante, constatou que a organizacdo do aparato administrativo se
mostrou relevante como razao para a sua nao implanta¢do, com destaque para o alto 6nus
a estrutura organizacional do Municipio como justificativa para a ndo adesao a esse tipo de
politica.

Na visdo de Lima e D’Ascenzi (2013 apud Mendes e Aguiar, 2017), sdo condicGes
para que a implementacdo de uma politica publica produza resultados: ter legislacdo com
objetivos claros e consistentes; incorporar uma teoria sélida; maximizar a probabilidade de
que implementadores e grupos-alvo facam o desejado, destacando-se o papel dos
burocratas de médio escaldo (BMEs); trabalhar com uma integracao hierarquica adequada;
possuir recursos financeiros suficientes; ter suporte de agéncias implementadoras
solidarias, com habilidades politicas e gerenciais e comprometidas com os objetivos da
politica; ser apoiada por grupos organizados e legisladores-chave; e controlar as mudancas
contextuais que possam constranger a implementacao.

Diante de tais entendimentos, e considerando que existe formalmente no
Distrito Federal uma legislagdao sobre o tema e uma politica institucionalizada, desde o ano
de 2011, o propdsito deste trabalho é identificar os motivos locais da baixa efetividade
dessa politica, analisando os fatores facilitadores e as barreiras na implementa¢do da
politica de compra diferenciada e favorecida para as MPEs e, com base nessa analise,
possibilitar eventuais melhorias.

Pela auséncia de um sistema unificado de informacGes ou de compras do
Distrito Federal, os dados para o estudo foram obtidos por meio de pesquisas bibliograficas,
pesquisas e trabalhos econdmicos locais e por entrevistas semiestruturadas com alguns
importantes gestores envolvidos diretamente na operacdo dos processos de compra,
responsaveis pela implementacdo e utilizacdo da politica na Secretarias de Planejamento,
Orcamento e Gestdo, das Cidades e da Controladoria Geral do Distrito Federal. Foram
aplicados questiondrios a esses gestores, buscando evidenciar, em sua visdo, quais seriam
os fatores facilitadores, as barreiras e as razoes para a baixa implementacdo efetiva de tal
politica. Portanto, a metodologia adotada apoiou-se em: 1) uma revisao da literatura acerca
de implementacdo de politicas publicas, do uso do poder de compra do Estado e do
processo de compras governamentais; e 2) entrevistas e andlise documental visando a
avaliar a evolucdo da implementacdo da politica frente as estratégias previstas na legislacao
qgue regula o tema no pais e no Distrito Federal.

A escolha dos entrevistados buscou respeitar critérios de diferenciacdo
especificos, sendo um gestor da secretaria responsavel pela coordenacdo das compras no




DF, um oriundo de d6rgdo de controle interno e um do érgao coordenador das diversas
Administracdes Regionais. Esses, compradores descentralizados, possuem razoavel
autonomia de suas contratacdes.

Este artigo estd estruturado da seguinte forma: na primeira secdo, estd
contextualizado o uso das compras publicas de MPEs e sua fundamentacdo em virtude das
falhas de mercado; na segunda secdo, apresentam-se a fundamentacdo tedrica sobre
implementacdo de politicas publicas e os conceitos correlatos de governancga publica e de
burocracia de médio escaldo; e, na terceira secao, discutem-se os resultados obtidos. Por
fim, sdo apresentadas as consideracdes finais e as proposi¢cdes de possiveis intervencdes
gue podem ser feitas na realidade estudada.

1.1 Falhas de mercado e o poder de compra do Estado como politica de
desenvolvimento

Quando os mecanismos de mercado ndo regulados pelo Estado e deixados
livremente ao seu préprio funcionamento originam resultados econdémicos nao eficientes
ou indesejaveis do ponto de vista social, temos o que chamamos de falhas de mercado.
Essas falhas sdo provocadas por imperfeicdes do mercado e, quando ocorrem, a intervengao
do Estado na economia passa a ser necessdria como forma de reequilibrio do sistema.
Conforme Mendes et al. (2009):

[...] embora os mercados competitivos funcionem teoricamente bem, na pratica
ocorrem falhas. Logo, o governo intervém na economia, porque os mercados ndao

funcionam bem, distorcendo o processo de alocacdo de recursos. (MENDES et al.,
2009, p.)

Para alguns autores, o liberalismo absoluto, por si sé, geraria uma situacado
eficiente. Isso, entretanto, parece ser uma visdo idealizada. Na realidade, existem algumas
circunstancias, como as falhas de mercado ja citadas que, segundo Seung Hee Park e Da
Silva (2014), impedem que ocorra uma situa¢do perfeita e impdem a interven¢do do
governo, seja como agente planejador e ou como coordenador, na tentativa de corrigir ou
suplementar o mercado e resolver suas falhas.

Também segundo Seung Hee Park e Da Silva (2014), uma politica publica poderia
ser definida como a internalizacdo dos custos de externalidades positivas por parte do
governo. Isso porque, na presenca de externalidades, o interesse da sociedade em relacao
ao resultado de negociacdes vai além da satisfacdo dos agentes de mercado. Assim, o uso
do poder de compra do Estado para concretizar politicas publicas em sua regido, como no




caso do favorecimento as MPEs, é entendido como um fator gerador de externalidades
positivas.

Segundo destaca o Sebrae (2009), as estatisticas demonstram que as MPEs
legalizadas so participavam em menos de 18% do volume de compras governamentais,
estimado, a época, em RS 260 bilhdes. Mesmo em 2012, segundo dados do Governo
Federal, apenas 29,6% do valor contratado foi direcionado as MPEs (BRASIL, 2012). Assim, a
politica de favorecimento as MPEs possibilita a criacdo de aspirais positivos que fortalecem
a formalizacdo do trabalho e de empresas, reduzindo as desigualdades regionais e sociais,
incentivando a distribuicdo de renda e reduzindo as discrepancias territoriais, mostrando-se
perfeitamente alinhada aos ditames do art. 170 da Constituicdo Federal.

Essa politica, ainda, mostra-se eficiente na reducdao de falhas de mercado
relacionadas a informacdo incompleta dos agentes econOmicos, custos de transagdo
elevados, externalidades negativas e ocorréncia de estruturas de mercado do tipo
concorréncia imperfeita, possibilitando a intervencdo do Estado no mercado de
fornecedores publicos, desenvolvendo economicamente regides e setores prioritarios.

Conforme define Conte (2013), a utilizacdo do poder de compra governamental
significa dar uma fungdo econ6mica e social a demanda de bens e servigos da Administragao
Publica, potencializando o papel do Estado como promotor de politicas redistributivas e
indutor do desenvolvimento econémico.

Segundo a definicdo do antigo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
do Governo Federal (2013), as compras publicas no Brasil, historicamente, tiveram um
status de area meio, servindo apenas como instrumento para prover os bens, servigos e
obras necessarios a Administracdo na execucdo de suas politicas publicas e de seu
funcionamento regular. Por essa 6tica, as compras publicas deveriam apenas ser capazes de
garantir a lisura na aplicacdo dos recursos publicos e propiciar a aquisicao de bens e servicos
pela forma mais célere e transparente, garantindo a qualidade das contratacdes e
permitindo a obtencdo do menor preco possivel, a partir de um padrdo pré-definido de
gualidade e desempenho.

O mesmo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo do Governo Federal
(2013) destaca que a dificuldade de perceber e utilizar o potencial gerador de
desenvolvimento econdémico e social das compras publicas no Brasil decorria da realidade
de a preocupacdo com o combate a corrupgdo ter sido sempre o ponto central nos debates
e acles governamentais no setor. Consequentemente, consolidou-se no Brasil uma
mentalidade politica centrada no controle dos processos, em vez do controle dos




resultados. Assim, as licitagcdes publicas surgiram como solugdo para o combate aos desvios
e favorecimentos pessoais nas compras publicas, tendo como principios maiores a isonomia
entre os licitantes, a impessoalidade, a ampliacdo da competitividade e a rigidez
procedimental.

Atualmente no mundo, varios paises utilizam o poder de compra do Estado
como politica de desenvolvimento, distribuicdo de renda e reducdo de desigualdades. De
acordo com Conte (2013), tal situacdo é encontrada ndo apenas nos paises de economia
coletivizada, onde o Estado, por defini¢ao, é o grande agente econdmico, mas também nas
nagdes capitalistas avancadas, defensoras da livre iniciativa e da economia de mercado.

Na Unido Europeia e em paises como Estados Unidos e Japdo, entre outros,
existe tratamento direcionado nos contratos governamentais para os micro e pequenos
empreendedores. Segundo Burkhard (2017), o Peru possui um portal especifico para os
empresdrios acompanharem os editais de licitacgbes em aberto, chegando a ter uma
participacdo de até 40% de MPEs nas compras publicas; a Argentina adota uma reserva de
10% das suas compras para as MPEs; e, no Chile, a participagdo das MPEs chega a 27,6%
apos a implantagao do tratamento diferenciado a esse grupo empresarial.

No Brasil, conforme dados do Governo Federal (2012), as compras
governamentais movimentam recursos estimados em mais de 20% do PIB, e mobilizam
setores importantes da economia. Segundo o antigo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo do Governo Federal (2013), dadas as mudancas no ambiente
econdmico, tecnoldgico e regulatério, as fungbes e formas de se pensar a utilizagdo do
poder de compra como instrumento de desenvolvimento econdmico foram aperfeicoadas, e
o enorme poder dos gastos publicos passou a ser utilizado para incentivar os investimentos
em pesquisa e desenvolvimento, incrementar o processo de inovacdo tecnoldgica,
promover melhorias de qualidade e produtividade e fortalecer as MPEs, contribuindo para o
desenvolvimento regional.

E com base nesse mesmo entendimento que, segundo o Sebrae (2013), as MPEs
sdo colocadas como destinatdrias de politicas e acdes de diversos setores do governo, haja
vista a sua alta capacidade de flexibilidade, integracdao as especificidades locais e grande
capilaridade, principalmente quando vistas dentro de um enfoque de descentralizacdo de
acoes.

Também nessa linha, segundo Lemos (1999), a utilizacdo do poder de compra
permitiu a alguns paises uma elevacdo de 4 a 11% em sua produtividade, dados os ganhos
de inovacdo que essas compras permitiram obter. E importante destacar tal elevacdo, tendo
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em vista a habitual confusdo a respeito dessas contratacdes no que se refere ao seu custo.
Costuma-se acreditar que o preco dos produtos e servicos disponibilizados por pelas MPEs
necessariamente sao muito mais elevados e ndo justificam o tempo e os esforcos exigidos.

Segundo Jacoby (2007 apud Rodrigues et al., 2017), o direcionamento das
compras publicas para as MPEs, principalmente em areas de reduzido desenvolvimento
econdmico, apresenta-se como um mecanismo de alto impacto e de baixo custo, induzindo
a criacdao de arranjos produtivos locais com envolvimento do setor privado, gerando
emprego, renda e desenvolvimento local.

Sendo assim a utilizacdo da politica de favorecimento as MPEs como forma de
utilizacdao do poder de compra do Estado mostra-se claramente uma das respostas para a
busca do desenvolvimento local equilibrado e sustentavel, com melhoria das condi¢des de
vida da populacdo dos diversos municipios do Brasil, buscando garantir de fato plena
autonomia e viabilidade desses entes subnacionais.
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2. Aimplementacgao de politicas publicas

Se o processo de formular politicas publicas ja se mostra tarefa complexa, mais
complexo ainda parece ser implementa-las de forma efetiva, de modo a atender a todos os
stakeholders da agdo estatal. Para Silva e Melo (2000 apud Lima e D'Ascenzi, 2013), a
implementagdao ndo deve ser considerada como mais uma etapa subsequente a formulagao,
mas sim, como uma fase autonoma na qual decisGes criticas sdao tomadas. Brechas e
ambiguidades legais, omissGes de normas operacionais, recursos limitados, informacao
escassa, problemas de coordenacdo intra e intergovernamental, conflitos interjurisdicionais
entre Orgdos e instituicdes sdao fatores que parecem elevar o grau de complexidade da
implementacgao de politicas publicas.

Conforme Wu et al. (2014), a implementacdo de politicas publicas ocorre na fase
do ciclo de politicas em que as decisdes se traduzem em ac¢des, sendo considerada uma das
etapas mais dificeis e criticas no processo de politicas para os gestores publicos, “a fase em
que qualquer deficiéncia na concepcdo das politicas ou quaisquer vulnerabilidades
relacionadas ao ambiente externo se tornardo visiveis”. Ainda segundo os autores,
provavelmente nunca haverd uma “Unica melhor pratica” associada a implementacdo de
iniciativas de politicas publicas complexas, dada a grande diversidade de atores, problemas,
contextos nacionais e setoriais envolvidos.

Nesses casos, conforme destacam Silva e Melo (2000 apud Lima e D'Ascenzi,
2013), a implementacdo passa, entdo, a estar fortemente interligada as estruturas de regras
do jogo e arranjos institucionais que ddo sustentacdo a cooperacdo, a coordenacdo e a
negociacdo. Resta clara, portanto, a fundamental importancia desses mecanismos de gestao
interinstitucionais necessarios para implementacdo de politicas publicas em ambientes
democraticos e descentralizados, como no caso das compras governamentais.

Segundo Segatto (2012), muitos estudos organizacionais ja abordaram o tema
da implementacdo de politicas publicas. Porém, o estudo desses processos sé passou a ser
realizado apdés o trabalho de Pressman & Wildavsky (1984), que ao estudarem a
implementacdo de uma politica federal de combate ao desemprego entre minorias em
Oakland, mostraram como a presenca de diversos atores com perspectivas e visdes distintas
gera distorcGes e falhas na implementacdo. Segatto (2012) também destaca que foi apds
Pressman & Wildavsky (1984) que se formaram as duas principais correntes tedricas sobre o
tema de implementagdo de politicas publicas — top-down e bottom-up: a primeira, busca
verificar os mecanismos que a aproximam da formulacado da politica; e, a segunda, acredita
gue a implementacdao modifica a formulacado, (HILL, 2006).
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Todavia, Carvalho, Barbosa e Soares (2010) apontam que vdrios fracassos na
implementacdo de politicas publicas podem ser atribuidos a essa disputa entre essas duas
abordagens consideradas antagbnicas: top-down — a decisdo politica é autoritaria, em um
nivel central, e bottom-up — onde a complexidade do processo de implementacao deve ser
levado em conta.

Para Souza (2006 apud Carvalho et al., 2010), cada politica publica vai encontrar
diferentes formas de apoio, de rejeicdo e de disputas em arenas diversificadas e
diferenciadas. Conforme Segatto (2012), quando os objetivos da politica sdo claros, os
meios para realiza-los estdo disponiveis para os implementadores e ha baixo conflito na
formulagdo e na implementacgao, tornando a gestao do processo mais facil.

Conforme Wu et al. (2014), baseando-se em uma combinacdo das perspectivas
de cima para baixo e de baixo para cima, pode-se dispor de algumas das principais
condigdes criadoras de barreiras aos processos de implementacdo, dividindo-as em trés
categorias de analise: politica, competéncia analitica e capacidade operacional, conforme
descrito no Quadro 1 abaixo:

Quadro 1 - Barreiras a implementagao de politicas publicas

Problema Descricao

Barreiras politicas de suporte e autorizagao

Planos e mobilizacdo de recursos avancam muito lentamente,
Autorizacdo lenta devido a existéncia de multiplos pontos de veto entre os
stakeholders em uma rede, tornando o progresso dificil.

Os planos podem progredir e até mesmo atingir niveis
) . moderados de sucesso na fase de projeto-piloto, enquanto
Fraco apoio politico B . . ) )
voam sob o radar” de politicos importantes com interesses

opostos, até que o programa comece a ser “ampliado”.

Figuras fundamentais na rede de 6érgdos encarregados de
o . implementar uma politica publica retardam ou sabotam a
Oposigdo burocratica ) . N o )
implementacao, devido a baixa prioridade do projeto, falta de

incentivos e/ou interesses conflitantes.
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Fracos incentivos ao

implementador

Os implementadores locais (executivos de coordenacdo do
governo local ou o pessoal de linha de frente dos drgaos), que
ndo foram consultados durante a fase de tomada de decisdo,
ndo tém adesdo ou incentivos adequados para cumprir com as
diretivas a partir de seu nivel de atuacao.

Barreiras de competéncia analitica

MissOes vagas ou multiplas

A natureza intersetorial dos planos e da implementacdo leva
ao acobertamento dos objetivos conflitantes ou a nao
especificacdo clara das permutas em termos operacionais.

Mudangas de prioridade

Trocas feitas durante a tomada de decisdo da politica publica —
por exemplo, entre as dimensdes ambientais e econdmicas de
um problema poderdo ter de ser reconsideradas em funcao de
mudancas nas condi¢cdes econdmicas e politicas.

M4 concepcao

Programas sociais ou ambientais que provavelmente ndo vao
funcionar como o esperado, devido a diversos obstaculos
deixados sem solugdo na concepgdo do programa; a falha esta
mais do que determinada — ou seja, ela vai ocorrer se qualquer
das barreiras for ignorada.

Viabilidade desigual

Diferentes componentes dos planos integrados podem estar
operacionalmente ligados — um sé pode avancar se todos
estiverem juntamente presentes —, sujeitando as operagdes ao
“elo mais fraco”.

Barreiras de capacidade operacional

LimitagOes de fundos

O envio dos fundos necessdrios para a implementacao dos
planos aprovados demora para ser concretizado, impedindo o
progresso, enquanto os elementos chave da situacdo mudam
pratica e/ou apoiadores
abandonam os esforgos.

na 0s iniciais desanimam e

Ma estrutura de gestdo ou
capacidade de

coordenacdo de rede

Precedentes de coordenacdao deficientes entre os principais
6rgdos — exacerbados nos casos de parcerias intersetoriais —
tornam as decisdes de rotina lentas e a implementacao

disfuncional.  coordenagdao de rede implementagdo
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disfuncional.

Planos aprovados e financiados sao mal administrados devido
Falta de clareza nos planos | a md especificacdo de papéis, responsabilidades e prestacdo de
operacionais contas. O problema é muitas vezes agravado por sistemas de
supervisao e informacao deficientes.

Fonte: Adaptado de Wu et al. (2014)

Dessa maneira, os estudos que procurarem compreender a implementag¢ao de
politicas publicas, sua efetividade e sucesso, devem utilizar-se de uma avaliagao dos fatores
facilitadores e das barreiras para a sua implementacdo, de modo a buscar, conforme
apresentam Struyk (2007) e Wu et al. (2014), um efetivo sucesso na elaboracdo de
estratégias eficazes para compreender a implementacdo de politicas publicas, influenciar
sua dire¢dao e garantir que resultem em um conjunto integrado de resultados bem
sucedidos.

2.1 A governanga publica

Segundo Lotta e Cavalcante (2016), é a partir do desenho de novos arranjos
institucionais voltados a governanca que os Estados buscam superar problemas de
articulacdo. “A perspectiva de governanca democratica se torna, assim, uma configuracao
que reconhece a diversificacdo dos mecanismos de coordenacdo entre os atores em
ambientes complexos e permite, dessa forma, aprofundar e aprimorar a implementacao de
politicas publicas”.

De acordo com o Referencial de Governanca aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administracdo Publica do Tribunal de Contas da Unido — TCU (2014), o desenvolvimento do
tema governanca no ambito da Administracdo Publica esta intimamente relacionado ao
movimento propagado pelo Banco Mundial do final da década de 80, quando foi
apresentada como “o exercicio do poder politico para gerir os assuntos de uma nagdo”. 2

Segundo o TCU (2014), naquela ocasido, o mesmo documento do Banco Mundial
identificou a “crise de governan¢a” como um dos principais entraves para a superagdo da

2 Pode ser mencionado, como exemplo, o artigo “Transaction-Cost Economics: The Governance of Contractual
Relations” (Williamson, 1979). Convém citar, ainda, os textos de Jessop (1999) e Buchanan (2003).
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persistente pobreza na Africa Subsaariana, destacando a necessidade de reformas
institucionais que tornassem o setor publico mais efetivo na regiao.

O TCU (2013) também traz algumas definicbes que parecem ser Uteis para a
definicdo da governanca, qual seja, de que governanca diz respeito a estruturas, funcdes,
processos e tradigdes organizacionais que visam a garantir que as acbes planejadas
(politicas e programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e
resultados de forma transparente (WORLD BANK, 2013).

De acordo com o Referencial para Avaliacdo da Governan¢a do Centro de
Governo do TCU ( 2016), a obtencdo de resultados nas politicas publicas exige, cada vez
como um todo (whole-of-government approach), que enfatize uma estratégia comum em
vez de permitir que cada 6rgao de Estado implemente sua agenda separadamente,

[...] onde uma instancia superior que observe a agdo setorial estatal verifique
como ela se encaixa no plano maior da administragdo, e ndo sé os aspectos
relacionados a uma das suas politicas publicas especificas, mas como diversas
delas ao longo do governo contribuem para o alcance do grande objetivo maior da
politica. (TCU, 2016)

Destaca o TCU (2016), que a coeréncia nas politicas envolve a promocdo
sistematica de a¢Oes que se reforcem mutuamente nas diferentes partes interessadas,
criando sinergias para a realizagdo dos objetivos definidos, incentivando interagdes
coordenadas entre os atores de modo a evitar friccdes e conflito excessivos, fazendo com
que os sistemas institucionais e gerenciais que formulam e implementam politicas
trabalhem juntos. Ou seja, politicas descoordenadas, interna e externamente, demonstram
gue seus elementos sdo de alguma forma incongruentes, que eles ndo interagem de
maneira adequada para produzir os resultados desejados.

Conforme destacado por Wu et al. (2014), os gestores de politicas publicas
interessados em conduzir a criagdo de politicas para uma direcdo mais integrada devem
gerir suas atividades de implementacgdo a fim de:

l. formar grupos favoraveis a mudanca de politicas publicas entre uma gama de
stakeholders, que trazem diferentes recursos e interesses;

Il definir objetivos gerais e desenhar parametros para as politicas; e

II. garantir, em algum momento, a autorizacdo formal adequada e os recursos
necessarios para conduzir o processo para a frente.
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Nesses termos, as tarefas de implementacdao enfrentadas pelos lideres e
gestores envolvem:

l. a identificacdo de individuos e unidades dentro de organiza¢bes que vao
levar adiante planos e parcerias especificas;

Il. a operacionalizagdo de grandes objetivos de politicas publicas em metas
especificas e mensuraveis, que, por sua vez, sdo divididas em tarefas de apoio
implementadas por grupos identificaveis de pessoas em uma programacao; e

Il a garantia da capacidade operacional necessadria, incluindo a atencdo nao
apenas aos equipamentos e recursos humanos, mas também aos incentivos,
para que os implementadores populares ajam conforme exigido,
conseguindo uma execuc¢do bem-sucedida da intengao da politica publica.

2.2 A burocracia de médio escalao e a implementac¢ao de politicas

Os burocratas de médio escaldo (BMEs) sdo um conjunto de atores
relevantes na conducdo do processo de implementacdo de politicas publicas, visto que em
sua maioria sdo servidores nao eleitos pelo voto e que fazem parte do corpo permanente do
Estado, desempenhando a conducdo das politicas, destacadamente quanto a sua
implementacdo. Eram pouco esclarecedores os estudos na literatura sobre sua atuacdo e
interferéncia nas politicas publicas, mas os estudos de Pressman & Wildavsky (1984)
demostraram que a presenga desses BMEs e de diversos atores com perspectivas e visdes
distintas gera distorcoes e falhas na implementacdo de politicas publicas.

Cavalcante e Lotta (2015) destacam que a importancia dessa burocracia esta
justamente em ser o elo entre o alto escaldo e os executores das politicas, sendo, portanto,
um dos principais responsaveis por conectar as fases de formula¢do e implementacdo das
politicas publicas. Conforme destaca Cavalcante (2015): “as heterogeneidades tanto na
composicao quanto no comportamento dos burocratas de médio escaldo dentro do governo
mostram a dificuldade de analise da atuacdo deles nessa implementacdo” (CAVALCANTE,
2015).

Segatto (2012) demonstrou que a implementacdo de politicas publicas deve ser
vista como parte continua e integrante do processo politico, envolvendo barganha e
negociacdo entre os que querem colocar a politica em acdo e os de quem as acdes
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dependem. Portanto, como defendem Lotta, Pires e Oliveira (2014), a atuacdo dos BMEs é
influenciada tanto pelos objetivos estratégicos da organizagao, quanto pelos seus objetivos
individuais. Desse modo, como esses BMEs sdo influenciadores diretos da implementacao
de politicas, exije-se uma governanga apurada, transversal e integrada desses agentes no
acompanhamento da implementag¢do das politicas publicas.
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3. Resultados

Como demonstrado, a fase da implementacgao de politicas publicas demanda um
acurado entendimento sobre sua dindmica no ciclo e os diversos fatores que influenciam o
seu sucesso. Trata-se de uma fase autébnoma na qual decisdes criticas sdo tomadas e onde
diversos fatores elevam o seu grau de complexidade. Desse modo, a pesquisa buscou
basear-se nos fatores determinantes para a implementacdo de politicas e programas,
previstos na literatura sobre o tema concernente a fatores facilitadores, conforme descritos
por Struyk (2007), e a barreiras a implementacao de politicas publicas pesquisadas por Wu
et al. (2014).

Foram realizadas entrevistas com: o Ordenador de Despesas da Secretaria
responsavel pela coordenacdo das dezenas de administracdes regionais existentes no DF; a
gestora, formuladora e executora, na Seplag do DF, do controle dos almoxarifados e da
implementacdo do planejamento das compras corporativas do GDF; e, ainda, o Ordenador
de Despesa e coordenador de compras do drgdo de controle interno do DF.

As entrevistas desses gestores da drea de compras governamentais do Distrito
Federal objetivavam, por meio de questdes diretas ou de contextualizacdo, demonstrar
como esses operadores da legislacdo enxergam a existéncia dos fatores facilitadores da
implementagao da politica no GDF, destacadamente em suas secretarias e 0Orgaos
vinculados.

Durante as pesquisas, levantou-se a possibilidade da existéncia de fatores que
ndo foram possiveis de serem identificados neste trabalho, mas que também podem
influenciar a implementacdo de politicas como essa. O DF, como todo o pais, vem ha alguns
anos enfrentando severa crise econdmica, o que poderia repercutir na disponibilidade de
recursos para essa politica, atrasando a sua implementagao.

O estudo, contudo, encontrou diversas limitacdes, dado o enorme
fracionamento de informacdes sobre compras publicas e licitacdes no DF, a baixa clareza e a
diversidade de regramentos proprios e complementares, a pouca existéncia de relatdrios
oficiais e estudos conclusivos sobre o assunto no DF, bem como a necessidade de
delimitacdo do tema a fim de se alcancar os resultados esperados neste artigo.

No caso dos entrevistados ouvidos na pesquisa, identificou-se a baixa eficacia,
clareza, consisténcia e flexibilidade da politica como fatores nao facilitadores do sucesso da
implementacdo da politica no GDF. Os entrevistados destacaram que essa politica ndo
possui o patrocinio necessario no DF, carecendo de projetos estruturantes junto aos seus
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6rgaos em prol da priorizacdo dos mecanismos de participacdo das MPEs nas licitacdes. Os
gestores dos 6rgaos nao centrais destacaram que grande parte desse fator nao facilitador se
apresenta, principalmente, por conta do modelo de centralizacdo das compras adotado no
DF.

No Distrito Federal o tema de compras governamentais e de favorecimento as
MPEs foi regulamento pela Lei Distrital n? 2.340, de 12 de abril de 1999, alterada pela Lei
Distrital n2 2.568, de 20 de julho de 2000, sendo essas leis reguladas pelo Decreto GDF n?
35.592, de 2014, Portaria SEPLAN n? 184, de 12 de agosto de 2014, Decreto GDF n? 36.519,
de 2015, Decreto GDF n2 36.520, de 2015, e Decreto GDF n? 36.825, de 2015, e Decreto GDF
n2 36.820, de 2015. Contudo, as entrevistas realizadas com os gestores demonstram que o
modelo de centralizagdo proposto, ao invés de favorecer e fortalecer as compras para as
MPEs, induzindo a dissemina¢do de fatores facilitadores, como previstos no trabalho de
Struyk (2007), acabou gerando, ao contrario, diversas barreiras a implementac¢ao da politica
publica de apoio a essas empresas.

Isso porque, conforme se extrai das entrevistas, a centraliza¢do criou alienagao e
atitudes negativas e de desmotivagdo dos responsdveis pela implementagao da politica nos
diversos 6rgaos descentralizados. Um dos gestores de compras descentralizadas destacou
gue “o processo de licitacdo é centralizado na Seplag e as regras de participagao estao sob
sua responsabilidade, ndo cabendo instrumentos legais, formais e internos a este 6rgdo que
garantam a utilizacdo dessa regulamentac¢do nos pregdes e editais”.

Além disso, a possibilidade criada pela legislacao de centralizagdo de compras no
DF — de criar excegdes para certos orgaos para que de forma descentralizada realizem suas
proprias compras, sem alinhamento aos regramentos do érgdo central — tornou a
implementacdo da politica possuidora de barreiras de competéncias analiticas e de
capacidade operacional, dada a descoordenacdo entre os Orgdos centralizados e
descentralizados no contexto do processo de compras do GDF.

Corroborando a analise aqui apresentada, um dos gestores descentralizados
entrevistados, quando questionado acerca de como sdo realizados diagndsticos frequentes
dos problemas enfrentados nas vendas para as MPEs, respondeu que:

“Com o regime centralizado de compras ndo é possivel realizar esse diagndstico,
nem tdo pouco depreendermos qualquer experiéncia na implementacdo dessas
politicas e programas. No maximo, o que podemos identificar é que ndo ha
interesse dos Micros e pequenos empresarios em realizar negdcios com o governo
quando realizamos a pesquisa de pregos para instrugdo processual de aquisi¢des e
contratagdes”. (ENTREVISTADO 1)
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A obrigatoriedade da centralizacdo absoluta de todas as fases da implementacao
das compras governamentais em uma Unica Secretaria de Estado, como a Seplag, gerou,
além de conflitos de espacos de governo, a sensa¢cdo de ameacas a autonomia das demais
secretarias, como destacam Wu et al. (2014).

As entrevistas com os gestores confirmaram os dados levantados por meio da
analise documental, que indicavam a falta de priorizacdao deles e de suas chefias em relagao
a implementacdo de compras favorecidas as MPEs. Quando perguntados, alguns
destacaram que, por serem as compras centralizadas, a responsabilidade sobre tal politica
se mostrava exclusiva da Secretaria de Planejamento, desconsiderando até mesmo que a
sua definicdo de especificacdo de produto e servico favoreceria ou excluiria as MPEs das
aquisicoes.

Os questiondrios também demonstraram que o grau de suporte dado pela
lideranca local para a implementagdao da politica de favorecimento é baixo. A gestora do
6rgdo centralizado destaca que a Seplag, atualmente, ndo tem apoiado ou incentivado a
capacitacdo dos servidores para esse tema, seja nos Orgdos centrais ou periféricos, ndo
possuindo sistema que contemple a participacdo das MPEs.

Quando questionada sobre como entendia a politica de favorecimento as MPEs
no DF, e se essa se mostrava eficaz, clara e possuidora de consisténcia e flexibilidade de
modo a se permitir uma adequada implementacdo dela nas compras governamentais de seu
orgao, a gestora do 6rgdo centralizador entrevistada afirmou basicamente que:

“A politica ndo estd clara e ndo é possivel ainda auferir sua efetividade nas
compras publicas, sendo de dificil interpretacdo e aplicagdo e que ndo existe uma

politica consistente e flexivel que permita a realizagdo das compras
governamentais favorecendo as MPEs”. (ENTREVISTADA 3)

Assim, para que o Distrito Federal pudesse aplicar efetivamente o tratamento
diferenciado as MPEs em seu processo de compra, seria necessaria a edicdao de regramento
local alinhando as defini¢Ges, fun¢des, processos, tradigdes organizacionais e culturais de
seus 6rgaos e instituicdes a fim de garantir que as a¢des planejadas (politicas e programas)
sejam executadas em alinhamento aos regramentos de aquisigdes. Sobre essa correlagao
entre as politicas, o TCU (2014) ja destacou que “a coeréncia nas politicas envolve a
promocdo sistematica de agdes que se reforcem mutuamente nos diversos o6rgaos de
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governo, idealmente apoiando umas as outras, ou pelo menos ndao sendo contraditérias,
criando sinergias para realizacdo dos objetivos comuns.” (TCU, pagina, 2014)

Conforme vasta literatura sobre o tema, seja a produzida nos estados ou
destacadamente a produzida pelo Sebrae, em suas dezenas de manuais para prefeitos, a
estruturacdo legal-administrativa exigida para que o ente efetivamente implemente tal
politica demanda que ela seja eleita como uma das prioritdrias, e norteadora das demais
politicas e agdes, especialmente aquelas relativas a compras e desenvolvimento.
Justamente porque, ratifica-se, a implementacao é fortemente interligada as estruturas de
arranjos institucionais que dardo sustentacdo a cooperagao, a coordenacdo e a negociacao
necessaria ao sucesso da implementac¢ao da politica de favorecimento as MPEs.

Note-se, como destacou Struyk (2007), que a implementacdo dessa politica
necessita de um arcabouco juridico adequado e harmonizado a estrutura administrativa
como fator facilitador, bem como de uma atitude positiva e motivada de seus, fato que,
segundo os entrevistados, ndo parece possivel devido ao baixo suporte dado pelas
liderangas do governo e das secretarias para o tema, como mostrou-se claro nas respostas:

A gestora do 6rgao centralizado destacou:

“A Seplag atualmente ndo tem apoiado ou incentivado na capacitacdo dos
servidores para esse tema. As licitacGes apenas tém atendido as orientagGes do
TCDF no que se refere em grande parte a cota reservada as micros nas licitagdes.
Ndo tem sistema também que contemple a participagdo das micros”.
(ENTREVISTADA 3)

Enquanto os gestores de drgdo descentralizado também afirmaram que:

“O sistema de compras do GDF é centralizado e a maioria dos Org3os do GDF tem
somente a possibilidade de aquisicdes por dispensa de licitagdo de baixo valor, e
inexigibilidade de licitacdo, de maneira que apenas instruem o0s processos
licitatérios em sua fase inicial, Termo de Referéncia e pesquisa de precos de
mercado.” (ENTREVISTADO 1)

“Entretanto, além de um sistema de compras defasado e ineficiente, o quadro de
pessoal deste Orgdo é insuficiente para atender as demandas da drea de compras,
tanto em relacdo a quantidade, quanto em relacdo a qualificacdo”.
(ENTREVISTADO 2)

Os trés entrevistados também relataram a falta de regulamentagdao formal,
como manuais ou sistema unificado de informacdes, planos de informacdes para gestores
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sobre o tema e de projetos estruturantes junto as secretarias em prol da priorizacdo dos
mecanismos de participacdo das microempresas nas licitagdes.

Os dois gestores dos érgaos nao centrais alegaram que a indicacdao de cargos
comissionados nas posicdes de responsaveis pelas compras, além de fragilizar a efetividade
dessa funcao nos drgdos, perpetuaria a baixa disponibilidade de pessoal qualificado para os
cargos, vista a alta rotatividade desse tipo de mao de obra — como também apontam
estudos sobre o tema (LOPEZ et al., 2014). Além disso, apesar de alegarem existir cursos
disponiveis na Escola de Governo, tanto a gestora do dorgdao central como os demais,
reiteraram a falta de pessoal qualificado e de modelagem Unica de planejamento e
contratagdo para todo DF.

Buscou-se, ainda, por intermédio de pesquisa documental e nas entrevistas com
os gestores, identificar a existéncia no Distrito Federal de ferramenta, eletronica ou nao,
que eliminasse ou mesmo mitigasse tal barreira de capacidade de gestdao ou coordenagao
de rede.

O estudo encontrou diversas limitagSes, dado o enorme fracionamento de
informacdes sobre compras publicas e licitagdes no DF, a baixa clareza e a diversidade de
regramentos proprios e complementares, a pouca existéncia de relatérios oficiais e estudos
conclusivos sobre o assunto no DF, bem como a necessidade de delimita¢do do tema a fim
de se alcancar os resultados esperados neste artigo.

Cavalcante (2015) destaca o qudo mais complexa e dindmica se torna a gestdo
das politicas governamentais que incorporam, nao apenas a eficiéncia, mas também outros
valores como equidade, participacao social, efetividade e colaboragdo, exigindo cada vez
mais dos burocratas o dominio de capacidades de utilizacdo de tecnologias de informacao,
da comunicacdo e da atuacdo em redes como estratégias de melhorias dos servicos
publicos. Dai a necessidade de utilizacdo de ferramentas gerenciais e administrativas
adequadas para implementacdo e da governanca de tal politica.

Constatou-se, destacadamente pela manifestacdo da gestora do drgdo
centralizado, que “ndo ha ainda um sistema integrado que abrange desde o planejamento
das aquisicOes, seus processos de execucdo e o recebimento de modo a visualizar a gestdo
completa do ciclo de compras. “As licitacdes feitas por dispensa e inexigibilidade, que sdo as
que, por sua natureza, mais beneficiariam as MPEs, estdo no ambito de cada drgdo, nao
sendo possivel ter as informacdes de maneira célere e fidedigna, a fim de se ter a gestdo das
informacodes, do que se compra, de quem e por quanto se compra”.
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O fato dos diversos 6rgaos descentralizados — cerca de 36 dos 80 originalmente
previstos para trabalharem sob uma mesma metodologia centralizada da Seplag -
modelarem e realizarem suas proprias aquisicdes descoordenadamente, demonstra a
enorme dificuldade e barreiras a implementacao da politica, como destaca o TCU (2016).

Conforme as respostas dos entrevistados, ndo existe nem mesmo planejamento
unificado e estruturado de compras para MPEs em todo DF, de modo a fazer com que os
diversos sistemas institucionais gerenciais que formulam politicas trabalhem juntos de
forma congruente. Nesse sentido, ndo se fala simplesmente da auséncia de uma plataforma
informatizada, mas da auséncia de integracao dos processos de compra no Estado para
atender as MPEs, fator necessario para o sucesso de tal politica.

As respostas dos entrevistados, em vdrios dos questionamentos ja destacados
acima, levam a explicita conclusdo de que:

l. ndo ha pessoal suficiente e nem capacitado para a implementacao das
compras para MPEs;

I. os(as) entrevistados(as) desconhecem manuais que garantam o adequado
planejamento e instrugao dos processos de compras;

Il os(as) entrevistados(as) desconhecem planos de informagdo para os gestores
de compras direcionando as compras para micros empreendedores; e

V. o GDF carece de servidores com experiéncia na area de compras, contando
com varios servidores sem vinculo e com indicacdo politica na area meio, o
que torna esses agentes descomprometidos com os projetos, demonstrando
a baixa priorizagdo, apoio e motiva¢do a implementacao da politica como
fatores ndo facilitadores da implementacdo, conforme prescritos por Struyk
(2007), bem como a baixa disponibilidade de recurso, o baixo grau de
suporte dado pela lideranca local para a implementacdo da politica e a
atitude ndo positiva ou ndo motivacional dos responsaveis pela
implementacdo.

Destaque-se que os trés gestores destacaram que ndo existem procedimentos
de identificacdo, em seus processos de compras, quanto aos potenciais destinatdrios da
politica e o alinhamento deles com seus interesses e com suas identidades locais e
regionais, de modo que seus planos de compras anuais ndo levam em consideracdo essa
necessidade. A principal resposta sobre como a sua Secretaria de Estado identifica em seus
processos de compras é de que a maior parte dos processos de licitacdo sdo geridos pela
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Seplag, ndo havendo interferéncia do 6rgao demandante quanto ao produto final da
aquisicao.

Contudo, conforme os entrevistados, ndo sao avaliadas as oportunidades e nem
os impactos de gerac¢do de renda e fomento no momento de planejamento de compras, ndo
se tendo condi¢bes de realizar qualquer tipo de estudo visando as MPE’s, sendo que os
planos anuais de compras preveem apenas os itens a serem adquiridos ou servigos a serem
contratados, de modo que os fatores facilitadores previstos por Struyk (2007), para
implementacdo adequada da politica, mostram-se prejudicados.Isso demonstra a
impossibilidade da obtencdo de fator considerado como facilitador da implementagao da
politica, destacado por Struyk (2007), como o alinhamento com os interesses dos
destinatdrios da politica e a identificacdo e o devido mapeamento do contexto local para
implementacao, o que também induz a criacdo de barreiras de viabilidade desigual e ainda
de suporte e autoriza¢do apresentadas por Wu et al. (2014).

Estudos analisando os casos de sucesso internacional sobre a politica de
tratamento diferenciado das MPEs nas compras governamentais demonstram a
necessidade das interagGes intersetoriais e transversais a diversos érgdos do Estado e da
sociedade, assumindo essa transversalidade como instrumento estratégico de gestdo para
dialogar com outras areas garantindo sua efetividade. Quando os entrevistados dos érgaos
ndo centrais argumentam que ndo participam da definicdo final das aquisicbes mas apenas
instruem os processos licitatérios em sua fase inicial encaminhando-os ao érgdo central,
parece restar caracterizado uma perda dessas interacdes intersetoriais e transversais dos
orgaos do Estado e da sociedade, o que se mostraria como severa barreira de competéncia
analitica e operacional a implementacdo da politica, conforme o trabalho de Wu et al.
(2014).

Ao se analisar a conducdo da implementacdo da politica no DF percebe-se, por
meio das entrevistas e da pesquisa documental, que existe uma enorme dispersdo de
esforcos e um reduzido poder de organizacdo e coordenacdo entre os 6rgdos, entre os
programas e entre os parceiros da sociedade, ou seja, uma desarticulacdo e caréncias de
regulacdo que diminuem e dificultam a participacdo das micro e pequenas empresas, numa
clara falta de governanca e coordenacdo executiva que respalde a atuacdo do gestor
publico.

As baixas interacdes entre os érgdos de governo, o dificil convencimento, a
coordenacdo e a governanca dos BMEs, a confusa coordenacdo das demandas e os
contratos existentes com problema nas disponibilidades orcamentdria e financeira parecem
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ser barreiras de suporte e autorizacdo e de falta de clareza nos planos operacionais,
conforme destacado por Wu et al. (2014).

No DF, as Regi6es Administrativas (RAs) de Brasilia, Taguatinga, Guara, Ceilandia
e Samambaia rednem, segundo a ultima RAIS (2014), 83,58% dos empregos, de modo que
as demais participam de forma pouco expressiva nas atividades do DF. Esse fato cria uma
matriz de origem-destino altamente concentrada de movimentacdao da mao de obra e dos
recursos, com consequente precarizacdo da mobilidade urbana, e também propicia o
esvaziamento das atividades econémicas nas demais regides, dificultando a criacdo de
novos polos alternativos para redistribuir de forma mais racional a renda e a infraestrutura,
na busca do desenvolvimento sustentdvel das regides do DF.

Desse modo, entender de onde e de quem se compra, segundo Struyk (2007),
mostra-se fator facilitador para o sucesso da implementacdo dessa politica de
favorecimento das MPEs, além de evitar barreiras de implementagdao, como previstas por
Wau et al. (2014), como fraco apoio politico, fracos incentivos ao implementador, mudancas
de prioridade, ma concep¢dao e ma estrutura de gestdao ou capacidade de coordenacgdo de
rede.

Toda a andlise das entrevistas, dos levantamentos bibliograficos e da analise
documental convergiram com os determinantes descritos na literatura sobre o assunto, de
forma que foi possivel identificar fatores que precisam ser atacados para se alcangar o
efetivo sucesso na implementacdo da politica no DF. O processo de implementacdo da
politica de compra diferenciada e favorecida para as micro e pequenas empresas no Distrito
Federal depende:

1) do patrocinio do governo local definindo esta como uma de suas politicas prioritaria;

2) do mapeamento e do apoio dos micro empresarios, da populacdo em geral e de
outros érgdos extragovernamentais;

3) da priorizacdo das necessidades identificadas no planejamento para aquisicdo
coordenada junto aos fornecedores locais;

4) da adequada estrutura do planejamento de compras do governo;

5) da mitigacdo do Onus trazido a estrutura organizacional dos érgaos distritais quando
das compras favorecidas para MPEs;

6) da disponibilidade de profissionais capacitados para comporem as equipes de
compras;
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7) da compreensdao dos normativos pertinentes por parte de todos os stakeholders e
principalmente dos implementadores da politica;

8) da existéncia de uma efetiva coordenagdo e governanga entre os drgaos adquirentes
e da sociedade;

9) do convencimento e governanga na atuagao dos BME envolvidos na politica; e

10) da governanca da rede de atores envolvidos no processo de implementacao.
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4. Consideragoes finais

Conforme foi destacado na introdugdo deste artigo, o tratamento favorecido
para as MPEs possui relevante status constitucional previsto no art. 170 da CF. Uma das
principais formas que os governos possuem para apoiar e favorecer essas MPEs é buscar
usar o poder de compra do Estado como forma de fomentar sua inser¢gao no mercado.
Como o Distrito Federal conta com uma legislacdo local sobre o tema e com uma politica
institucionalizada, desde o ano de 2011, esse trabalho buscou discutir os motivos da baixa
efetividade dessa politica, analisando os fatores facilitadores e as barreiras na sua
implementacdo a fim de indicar eventuais melhorias.

A metodologia de pesquisa selecionada permitiu que se extraissem as
informacdes necessarias ao alcance das conclusdes esperadas, que podem servir como
ponto de partida para novas investigacdes. Ainda assim, a dispersdo dos dados sobre
compras governamentais e a inexisténcia de estudos aprofundados sobre as contratagdes
de MPEs no DF limitaram os resultados obtidos e, para realizar o estudo, foi necessario
enfrentar a diversidade de drgdos e agentes envolvidos nos processos de aquisicao.

Conforme destacam Wu et al. (2014), provavelmente nunca haverd uma “Unica
melhor pratica” associada a implementacdo de iniciativas de politicas publicas complexas,
dada a grande diversidade de atores, problemas e contextos nacionais e setoriais
envolvidos. Contudo, entre as condi¢Ges incontestdveis estdo a necessidade de haver
objetivos, a disponibilidade de meios para realiza-los e um baixo nivel de conflito entre os
formuladores e os implementadores da politica. A implementacdo é o resultado de um
processo de interacdo entre essas duas fases e das caracteristicas dos atores e dos espacos
de execucao.

Assim sendo, para que isso efetivamente acontega no Distrito Federal, é preciso
dotar o governo de estruturas e processos apropriados para empreender essa politica, com
organizagdes publicas que trabalhem em conjunto, evitando a fragmentagao da missdo e a
sobreposicdo de programas, organizando os esforcos estatais. Com efeito, conforme
destacam Wu et al. (2014), a implementacdo de politicas publicas é particularmente
vulneravel as deficiéncias na capacidade de coordenacdo de rede e a habilidade das
organizacdes de trabalhar em conjunto para alcangar um resultado comum.

Por fim, a luz de tudo que foi apresentado, o trabalho traz contribuicdes
originais para se compreender processos de implementacdo de politicas publicas que
demandam cooperacdo intensa em cendrios complexos, dindmicos, com multiplos atores
envolvidos, como no caso das compras favorecidas as MPEs no Distrito Federal.
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