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RESUMO

A pesquisa enfoca o debate sobre o papel dos atores na incorporacdo da estratégia de Compras
Publicas Sustentaveis no cotidiano do setor publico. As Compras Publicas Sustentaveis
correspondem a estratégia de adquirir bens e servicos com vistas a maximizagdo dos
beneficios para a sociedade no médio e longo prazo, reconhecendo seus efeitos sobre a
dimensdo ambiental, econdmica e social. Nesse sentido, 0 presente estudo objetiva analisar a
a producdo e a circulacdo das ideias de compras puablicas sustentaveis a partir da
ressignificacdo dos atores. Para tanto, a pesquisa: (i) desenvolveu uma taxonomia dos
modelos de compras publicas sustentaveis destacando os atributos de sustentabilidade que
estdo sendo aplicados nas préticas e politicas recentes, (ii) compreendeu de que forma e em
quais espacos, 0s atores se movimentam, articulam e negociam para a inser¢do desse
instrumento no cotidiano do setor publico, (iii) contrastou experiéncias de compras publicas
sustentaveis em dois governos subnacionais — Acre e Sdo Paulo. A anélise se baseou em
metodologia qualitativa e em referencial tedrico que articulou a abordagem cognitiva de acéo
publica com as noc¢des de foruns e da dimensdo discursiva da politica publica, iluminando
para a trama assentada nas interacdes dos atores, marcadas por um cenario de incertezas e

controvérsias.

Palavras-chave: Acdo Publica, Abordagem cognitiva, Compras Publicas Sustentaveis,
Féruns de politicas publicas.



ABSTRACT

The research focuses on the debate on the role of actors in the incorporation of Sustainable
Public Procurement strategy in the daily public sector. The Sustainable Public Procurement
match strategy to acquire goods and services in order to maximize the benefits to society in
the medium and long term, recognizing its effects on the environmental dimension, economic
and social. In this sense, this study aims to analyze the production and circulation of
sustainable procurement ideas from the sensemaking of the actors. Therefore, the research : (i)
developed a taxonomy of sustainable public procurement models highlighting the attributes of
sustainability that are being applied in practice and recent policies, (ii) understand how and in
which areas, the actors move , articulate and negotiate for the inclusion of this instrument in
everyday public sector, (iii) contrasted sustainable public procurement experience in two sub-
national governments - Acre and Sdo Paulo - to identify the negotiations and disputes that
permeate the contours and the direction of these experiences. The analysis is based on
qualitative methodology and theoretical framework linking the cognitive approach of public
action with the notions of forums and discursive dimension of public policy, illuminating for
the carrying frame in the interactions of the actors, marked by a backdrop of uncertainty and

controversy.

Keywords: Public Action, Cognitive Approach, Sustainable Public Procurement, Public

Policies forums.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa atribui um olhar exploratério sobre um topico bastante
recorrente na administracdo publica: as compras governamentais. No Brasil, este tema é
cercado por intensos debates e marcado notoriamente por sua complexidade, tanto em termos
institucionais e organizacionais quanto pela gama de atores envolvidos ao longo do processo
de implementacdo, assim como pelos mecanismos de controle que envolvem as compras
publicas. A complexidade dessa pratica também é observada sob o prisma econémico, na
medida em que ela movimenta um consideravel montante de recursos financeiros, alcancando
valores entre 10% e 16% do PIB do pais (MPOG, 2013).

Se por um lado as compras publicas sdo compreendidas como um ato meramente
rotineiro do setor publico, visando tdo-somente a manutencdo de sua cadeia de suprimentos,
por outro lado, recentemente tem crescido a concepg¢do de que as compras publicas podem ser
revestidas de critérios e mecanismos que as qualifiquem como um instrumento estratégico de
politicas publicas. Este fato ocorre nas chamadas Compras Publicas Sustentaveis, que sao
objeto de analise na presente dissertacao.

Conhecidas também como licitagdes publicas sustentaveis, eco-aquisicoes,
compras ambientalmente amigaveis, consumo responsavel e licitacdo positiva, as compras
pUblicas sustentéaveis' sio “uma solugdo para integrar consideragdes ambientais e sociais em
todos os estagios do processo da compra e contratacdo dos agentes publicos com o objetivo de
reduzir impactos a salde humana, ao meio ambiente e aos direitos humanos” (BIDERMAN et
al., 2008,p. 21).

Tal temaética esta inserida em uma agenda global mais ampla de desenvolvimento
sustentavel e sustentabilidade (NOBRE, 2002; LELE, 1999), na qual as compras publicas
ganham espaco, gradativamente, como locus para o estabelecimento de compromissos entre
governos, grupos e atores em diregdo ao consumo responsavel. E reconhecida assim a sua
influéncia e seus efeitos sobre o tripé da sustentabilidade (HACKING, 2008), ou seja, sobre a

dimenséo social, econdmica e ambiental.

A presente dissertacdo utiliza a nomenclatura de Compras Publicas Sustentaveis (CPS) e compreende a
aquisicdo de bens e contratacéo de servigos e obras.
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Do ponto de vista historico e socioambiental, a conferéncia de Estocolmo
realizada na década de 1970 e o Relatorio de Brutland na década de 1980 representaram
pontos de inflexdo para as discussfes sobre desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade,
na medida em que colocam a producdo e o consumo no centro dos debates sobre a emergéncia
de alterar os padrGes insustentveis no mundo, a partir da constatacdo de que 0s recursos sao
finitos.

Se no final do século XX estes pontos ja eram vistos como um dos mais
importantes desafios a serem colocados aos atores e governos no século XXI (VEIGA, 2008),
0s prognosticos envolvendo os efeitos do fendmeno de mudancas climéticas, que acompanha
o0 desenvolvimento dos paises no periodo recente, reforcaram tais pontos. Entre as projecdes
estdo: a reducdo do PIB entre 0,5% e 2,3%, a reducdo da producdo hidrelétrica/oferta de
energia, a elevacdo do nivel do mar, as perdas na biodiversidade e nos nivel de qualidade de
vida da populacgéo, entre outros (ICLEI, 2012).

Assim, sobretudo a partir do inicio do Plano de Implementagdo de Johanesburgo,
em 2002, e do processo de Marrakech, em 2003, os debates envolvendo as formas de
operacionalizar o desenvolvimento de forma sustentavel se fortalecem, trazendo a no¢do do
Estado como comprador. Nesse sentido, a figura do poder publico é concebida como agente
que possui centralidade no processo de mudangas no comportamento dos atores por meio de
politicas publicas.

A partir de entdo é possivel observar o surgimento e o fortalecimento de inUmeras
praticas e politicas, lideradas principalmente pelos governos da Unido Europeia, EUA e
Canadd - e também por organizacfes internacionais privadas e da sociedade civil
(BIDERMAN et al., 2011), mobilizando instrumentos de aprendizagem, financeiros e redes,
visando disseminar tal estratégia para outros territorios, aumentando a pressdo para que 0S
paises ditos em desenvolvimento também adotem  tais critérios em seus arranjos
institucionais.

Quando aproxima-se essa discussdo para o cenario brasileiro, constata-se que a
relevancia das compras publicas sustentaveis foi traduzida principalmente pelo Instrumento
Normativo n° 7746 de 2012, cujas disposi¢Oes visam incorporar diretrizes de sustentabilidade
na administracdo publica federal.

Além disso, é possivel destacar algumas experiéncias de politicas publicas no

nivel federal orientadas por algum critério de compras publicas sustentaveis a ser
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implementada no nivel local, a exemplo do que ocorre no Programa Compras Publicas
Sustentaveis do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Politica Nacional de
Mudangcas Climaticas (Lei n® 12.187/2009) e a Politica Nacional dos Residuos Solidos (Lei n°
2.305/2010).

Outras ac¢Oes proeminentes nesse sentido séo: o Plano de Aquisi¢do de Alimentos
- PAA (Lei Federal 10.696/2003), o Plano Nacional de Alimentacdo Escolar - PNAE (Decreto
n° 26.229/2009) e, mais recentemente, a Politica Nacional de Agroecologia e Producéo
Organica (Decreto n°® 7794/2012), as quais possuem como eixo articulador as compras
pablicas com vistas ao incremento & economia local por meio da agricultura familiar, a
seguranca alimentar e a qualidade da educacdo dos municipios.

Com efeito, embora a insercdo de critérios de sustentabilidade na administracédo
publica por intermédio das compras governamentais esteja alcancando maior espaco na
agenda politica brasileira, sua aplicabilidade é colocada a prova, na medida em que ela
esbarra constantemente em limites normativos, procedimentais, institucionais, bem como em
paradigmas econémicos e nos sentidos atribuidos ao papel do Estado, fato que encoraja
maiores reflexdes e observacdes entorno desse fenémeno.

Além disso, o0s proprios sentidos atribuidos a sustentabilidade na
operacionalizacdo das compras publicas ndo podem ser considerados unissonos, tampouco
consensuais. Gravitando sobre tal questdo, ha diversos atores tais como leigos, académicos,
politicos, juristas e organizacdes da sociedade civil que, ancorados em redes sociotécnicas,
estdo discutindo os sentidos e atribuindo materialidade sobre o que de fato é “sustentavel”,
termo que por vezes € caracterizado por sua “nebulosidade” semantica e conceitual no debate
sobre a forma de operacionaliza-lo e efetiva-lo (LELE, 1991).

Surgem, entdo, alguns guestionamentos centrais da pesquisa: como sdo traduzidas
as ideias que envolvem as compras publicas sustentaveis no cotidiano do setor publico? Como
se configuram as relagdes existentes entre os diferentes atores mobilizados hoje? Quais
logicas de agdo e em quais espagos tais interagdes sao realizadas?

Para tentar responder a estes questionamentos, é realizada uma discussdo
conceitual sobre a abordagem cognitiva de agdo publica, articulando com as nogdes de
“foruns” e a dimensdo discursiva na politica ptblica. Isto possibilita o entendimento das
movimentacOes e interagdes dos atores ao inserir as compras publicas sustentaveis no

contexto estudado.
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A acgdo publica pode ser definida como o conjunto de iniciativas e dispositivos de
coordenacdo em que as politicas publicas estdo inseridas (MASSARDIER, 2006). Nessa
“abordagem cognitiva”, de andlise das politicas publicas (MULLER, 2008), o nucleo da
politica ndo ocorre de forma unilateral e tampouco se restringe a esfera institucional do
Estado (THOENIG, 1995), mas enfatiza a importancia dos atores estatais e ndo estatais na
producdo de ideias e nas negociacgdes e decisdes politicas da sociedade.

Fouilleux (2011) e Callon, Lascoumes e Barthe (2009), sugerem que as ideias séo
circuladas e ressignificadas em espagos denominados “foruns” e “foruns hibridos”. Nestes, ha
a oportunidade de fortalecer as interagdes dos atores, de modo a alcangar a “exploracdo ¢ a
aprendizagem” do processo, incorrendo na proposi¢ao de solugdes possiveis em um ambiente
de incertezas e controvérsias, tal como ocorre no objeto tematico em questao.

Adicionalmente, a presente dissertacao realiza uma investigacdo empirica, na qual
séo apresentados e analisados dois estados brasileiros que possuem programas de coordenagéo
das compras publicas sustentaveis em seus territorios: Sdo Paulo e Acre.

A pertinéncia de estudar esse fendmeno no contexto subnacional brasileiro parte
do pressuposto de que o advento da descentralizacdo redefiniu funcdes e responsabilidades da
Unido e dos entes federativos, reconfigurando o espago local, bem como redefiniu suas
relacbes com os atores ndo-estatais na formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
oferecendo maior oportunidade para florescer potencialidades enddgenas no nivel local —
elementos fundamentais para o desenvolvimento sustentavel. Tratando-se propriamente da
esfera estadual, trabalha-se com o pressuposto que tal unidade federativa é capaz de induzir
boas praticas que impactam diretamente os municipios.

A escolha do estado de Séo Paulo se deu (além do pioneirismo na implementacao
de um programa dessa natureza em 2004) pela constatacdo de que o estado é responsavel por
33, 1% PIB do Brasil (IBGE, 2012), tornando seu governo com o maior poder de compra no
pais. Com 26 secretarias, 19 empresas publicas, 25 autarquias e 17 fundacgdes publicas, a
estratégia do governo desse estado permite observar as implicacfes de inserir essa estratégia
em uma arquitetura altamente institucionalizada ou, em outras palavras, olhando para
“dentro” da maquina publica, sobretudo no que se refere a mobilizacéo dos atores envolvidos.

O estado do Acre foi escolhido, por sua vez, pelas peculiaridades tanto em termos
territoriais como em termos de dindmica, sobretudo, no que diz respeito sobre a relacéo entre

Estado e o mercado para o desenvolvimento sustentavel local. O estado conta com 14
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autarquias, 8 fundagdes publicas, 6 empresas publicas e 5 sociedades de economia mista, e
com 22 secretarias, sendo uma delas estruturada para concentrar 0s processos de compras
publicas do estado. Mais especificamente, é objeto de analise o programa de Regionalizacéo
do Mobiliario da Administracdo Publica que, implementada por meio da Lei n°® 2.441, de 29
de julho de 2011, tem por objetivo fomentar a producgdo local de marcenarias e mobiliario
oriundas do uso de madeira de florestas manejadas por meio de credenciamento publico.

Tal credenciamento prevé o licenciamento e regulamentacdo das marcenarias do
estado, bem como a implantacéo de polos industriais moveleiros, com capacidade produtiva e
de escala para atender & nova demanda formada, o que demonstra teias complexas de
articulacdo, envolvendo 6rgdos fiscalizatorios, redefinindo o papel e a atuagcdo dos atores nos
contornos e nos rumos da acdo publica analisada.

Mesmo ndo se tratando de uma analise comparada tampouco um estudo de caso,
sob o prisma metodoldgico a observacdo das duas experiéncias permitira construir pontos de
aproximagcéo e de diferenciacgdo entre elas, de modo a lancar luz para os elementos-chave que
acompanharam 0s contornos e 0s rumos da acédo publica.

O estudo também se justifica na medida em que apesar de sua notoriedade
adquirida no ambito das politicas publicas, as compras publicas sustentaveis seguem como
um tema pouco estudado na literatura, sendo raras as analises ou defini¢cGes sobre seu proprio
significado e também como esses significados sdo traduzidos pelos atores. Além disso, 0s
estudos existentes pouco avancam além da constatacdo da potencialidade dessa ferramenta.
Nesse sentido, o trabalho pretende atribuir outro olhar sobre esse fendmeno, destacando de
que modo 0s pontos de consenso e de controvérsia permeiam tal processo.

Considerando todas estas questdes, a proposicdo da pesquisa € evidenciar que a
insercdo das compras publicas sustentadveis como acdo publica é construida a partir de
articulacGes e negociacoes dos atores destacando o papel dos foruns técnicos e juridicos para
reforcar ou rejeitar a ideia das compras publicas sustentaveis como estratégia a ser adotada no
cotidiano do setor publico.

OBJETIVOS

O objetivo geral desta dissertacdo € analisar a producéo e a circulacdo das ideias

de compras publicas sustentaveis a partir da ressignificacdo dos atores.
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De forma especifica, foi preciso:

e Apresentar uma taxonomia/mapeamento dos modelos de compras publicas
sustentaveis a partir da literatura disponivel e de dados empiricos, destacando os
atributos de sustentabilidade que estdo sendo aplicados nas praticas e politicas
recentes, contribuindo para estudos futuros.

e Compreender de que forma e em quais espagos 0S atores se movimentam,
articulam e negociam para a inser¢do desse instrumento no cotidiano do setor
publico.

e Contrastar duas experiéncias de compras publicas sustentaveis em governos
subnacionais para identificar as negociacGes e as controvérsias que permearam 0S

contornos e 0s rumos das referidas experiéncias.

ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Esta dissertacdo esta dividida em oito secdes, além desta de carater introdutdrio.

A primeira secdo - Modelo teoérico de referéncia para a dissertacdo - apresenta
uma revisao de literatura sobre os modelos que explicam a acdo dos atores na esfera publica e
suas implicacdes sobre as diferentes no¢bes do papel do Estado, a luz da abordagem cognitiva
de acdo publica. Tal discussdo subsidia, teoricamente, a analise das experiéncias, a partir da
identificacdo e da mediacdo de relacBes-chave.

A secdo 2 — Método e Desenho de Pesquisa — exibe as escolhas metodoldgicas da
presente pesquisa, descrevendo o método, as estratégias e as ferramentas utilizadas para a
construcdo do estudo.

A terceira parte - Compras publicas no Brasil: dos paradigmas do controle ao
desenvolvimento sustentavel — destina-se a reconstruir uma genealogia em torno das compras
publicas no pais, destacando as diferentes contingéncias e circunstancias que acompanharam
as alteracdes e a evolugdo dessa tematica, bem como estabelecer conexdes com os atuais
debates sobre compras publicas sustentaveis e as diferentes noc¢bes de sustentabilidade que

acompanham essa discussao.
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A secdo 4 — Taxonomia dos modelos de compras publicas sustentaveis — apresenta
a construcdo da taxonomia dos modelos das compras publicas sustentaveis - mapeamento que
subsidiou o desenvolvimento da pesquisa.

As secles 5 e 6, respectivamente, trazem a descricdo e analise de dois programas
governamentais nos estados do Acre e Sdo Paulo, sobrelevando os principais elementos
explicativos que as experiéncias demonstraram no contexto estudado.

A secdo 7 — Analise e discussdo dos resultados — demonstra os resultados obtidos.

E, por fim, a oitava secdo — Consideracdes finais — expde as principais
contribuicbes da pesquisa, suas fragilidades e desdobramentos possiveis para pesquisas

futuras.
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1 QUADRO TEORICO DE REFERENCIA PARA A DISSERTACAO

é necessario manter uma dupla perspectiva sobre a agdo do governo, mesmo
com o preco das dificuldades que ndo devem ser subestimadas, por um lado,
as "de cima", lembrando a necessaria articulacao entre politics e policies, e,
as outras abordagens "de baixo", que, a partir de uma analise socioldgica
dos processos de traducdo e renegociacdo permanente das decisdes
governamentais, mostram os limites de uma abordagem politica para a
ordem publica estritamente com base no estudo de elites politica e
administrativa (MULLER et al., 1996, p. 97, tradugéo nossa®).

Esta secdo apresenta o quadro tedrico adotado pelo trabalho para abordar o
objetivo de pesquisa, voltado para a investigacdo da producdo e a circulagdo das ideias que
envolvem a adocdo das compras publicas sustentaveis.

Os fundamentos desse quadro teorico sdo fornecidos primeiramente pelas teorias
de analise de acdo publica a luz da abordagem cognitiva, resgatando as ideias de féruns e
arenas, construcdo de sentidos e articulagdo dos atores nesses espacos (CALLON;
LASCOUMES; BARTHE, 2009; FOUILLEUX, 2011).

Para tanto, a secdo foi organizada da seguinte forma. O item 1.1 apresenta 0s
fundamentos da abordagem cognitiva e sua contribuicdo para os estudos da acdo publica. O
item 1.2 apresenta as categorias analiticas que dialogam com a abordagem cognitiva e que
servem de sustentacdo para o desenvolvimento da presente pesquisa. Por fim, o tépico 1.3
sintetiza a construcdo do modelo tedrico proposto na dissertacdo a partir das reflexdes e dos
modelos encontrados na literatura.

O proposito é construir um modelo tedrico para um tema que esta
majoritariamente fixado em praticas, trazendo insumos para compreender de que forma tal

campo estd sendo formatado, salientando as sub-bases organizacionais que as solidificam,

2 Cela veut dire, & mon sens, qu'il faut maintenir un double regard sur I'action gouvernementale, méme si c'est au
prix de difficultés qu'il ne faut pas sous-estimer: d'un coté, les approaches «par le haut», qui rappellent la
nécessaire articulation entre politics et policies, et de l'autre, les approches «par le bas», qui, a partir d'une
analyse sociologique des processus de traduction et de renégociation perma nente des décisions
gouvernementales, montrent les limites d'une approche politique des politiques publiques strictement fondée sur
I'étude des élites politico-administratives.

¥ Os termos politics e policies ndo foram traduzidos no trecho original, o que sugere que os autores franceses
também se debrucam em estabelecer diferenciacdes entre os referidos termos. Sobre essa discussdo ver FREY
(2009).
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bem como identificar os espacos de aprendizagem e controveérsias, promovido a partir da acéo

intencional dos atores.

1.1 Abordagem cognitiva para analise de politicas publicas: o protagonismo dos atores

A expressdo publica conhecida como policy, orientada a dirimir as mais diversas
questdes da sociedade, foi construida historicamente a partir de diversos atores e nacdes,
baseadas em relacGes econémicas, politicas e sociais. Sua expressdo foi desenvolvida em
diversos campos do conhecimento, sendo fortalecidas principalmente pelos campos da ciéncia
politica e da sociologia (CALLON; LES GALES, 2012; THOENIG, 1995; MASSARDIER,
2011).

Assim, embora no periodo atual tal termo é amplamente difundido no cotidiano de
técnicos, especialistas e académicos, as interpretacbes ao redor deste foram sendo
transformadas e complementadas de diversas formas desde a publicagdo dos primeiros
trabalhos sobre politicas publicas, na década de 1950 e 1970 (SALISBURY, 1995;
THEODOLOU, 1995; REIS, 1989; FREY, 2009; SARAVIA, 2006; SOUZA, 2006; SECCHI,
2010; SUBIRATS, 2012).

Desde entdo, outras linguagens - que ndo somente as estritamente anglo-saxas -
emergiram de modo a lancar luz sobre esse fendmeno, inseridos em um campo
multidisciplinar (MARQUES, 2013; FARIA, 2013). Ao se debrucar sobre este fenbmeno, é
possivel encontrar interessantes elementos, evidenciar diferentes formas de conceber o papel
do Estado, bem como identificar o papel assumido pelos atores nessa dinamica, o que é
bastante relevante para a construcao da argumentacao do presente estudo.

Sobre a concepcdo do papel do Estado na analise de politicas publicas, Secchi
(2010) organiza as diferentes abordagens em duas perspectivas: estatista (state-centered
policy-making) e multicéntrica. A estatista — presente na argumentacdo de alguns autores, tais
como Hevkim (1972), Dye (1972), Meny e Thoening (1991), Howlett e Ramesh (2003) -
considera que as politicas publicas sdo, analiticamente, monopolio de atores estatais. Nesse
sentido, é a figura do Estado que estabelece e lidera as politicas publicas.

Por sua vez, a abordagem multicéntrica — vista em textos escritos por Dror (1971),
Kooiman (1993), Rhodes (1997) e Regonini (2001) — considera organizacdes privadas, 6rgdos

ndo governamentais, organismos multilaterais, redes de politicas publicas (public networks),
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para além dos atores estatais, inserindo-os assim na atribuicdo de responsabilidade e
autoridade com o objetivo de solucionar dada situagdo considerada um problema.

Tal abordagem ¢ defendida por Secchi: a) por ser considerada que possui um
enfoque menos positivista, portanto, mais interpretativo a questdo; b) por ndo implicar uma
andlise da figura juridica do ator anterior a analise da politica em si; c) pela dicotomia entre
esfera privada e publica ser mais Gtil do que entre esfera estatal e ndo-estatal; d) por se
aproveitar o instrumental analitico e conceitual das politicas publicas para acoes
desenvolvidas por organizacgdes e individuos (2010).

Outra corrente analitica que as politicas publicas pretendem analisar a partir do
reconhecimento da multiplicidade dos atores, avangando para a compreensdo do modo como
as ideias sdo circuladas até o seu efeito pratico no cotidiano, sdo encontradas na abordagem
cognitiva. Ganhando espaco principalmente a partir da década de 1980, tal referencial
reconhece a interacdo dos atores publico e privado na discussdo de possiveis solucdes para
problemas de ordem publica (SUREL, 2000). Nela, a acepcao deste conceito esté atrelada a
ideia do “Estado em a¢do” (JOBERT; MULLER, 1987), tal como descreve Muller e Surel
(2002, p. 11):

a acdo do Estado pode ser considerada como o lugar privilegiado em que as
sociedades modernas, enquanto sociedades complexas, vdo colocar o
problema crucial de sua relagdo com o mundo através da construcdo de
paradigmas ou de referenciais, sendo que este conjunto de matrizes
cognitivas e normativas intelectuais determina, ao mesmo tempo, 0S
instrumentos gragas aos quais as sociedades agem sobre elas mesmas e 0s
espagos de sentido no interior das quais 0s grupos sociais vao interagir.

Nessa perspectiva, a identificacdo das ideias, l6gicas e as estratégias empregadas
na acdo publica sdo bastante relevantes para sua analise. Segundo Grisa (2010, p. 85) “esta
perspectiva busca reconstruir a trajetoria das ideias que levaram a institucionalizacdo das
politicas publicas e explicar os processos de mudancas e estabilidade destas a partir das
trajetdrias”. As ideias, por sua vez, sdo compreendidas como “um conjunto de representacoes,
quadros de analise e de esquemas de interpretacdo diversos que fazem sentido através da sua
encarnagdo em comunidades de atores especificos.” (FOUILLEUX, 2000, p. 278).

Ao destacar a dimenséo cognitiva, tal abordagem se diferencia das concepgdes

tradicionais que se debrucam a analisar os efeitos das ideias, interesses ou instituices — 0s
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trés “1” denominados por Palier e Surel (2005), uma vez que busca articular os referidos
elementos, trazendo ainda para a analise as crencas, logicas institucionais, e representaces
derivadas dessas relagdes sociais.

Assim, emergida do campo de estudos da Sociologia da Acdo Publica, tal
abordagem abandona uma defini¢do padrdo ou restritiva que representa a policy analisis, para
adotar uma definicdo mais ampla de acdo publica (THOENIG, 1995). Sobre este ponto,
Massardier (2011) argumenta que as concepgOes “classicas” de politicas publicas ndo levam
em consideracdo a dimensao cognitiva por omissao, tendo como base a tradicdo burocréatica
weberiana, a economia de bens publicos e a andlise sequencial. O resultado é a
desconsideracdo de elementos-chave para compreender os efeitos da politica publica, tais
como construcdes sociais, politicas, econdmicas e culturais.

Nesse sentido, a acdo publica é compreendida como construgdes sociais da
realidade cujas evidéncias funcionais e técnicas apresentam-se apenas como uma das
possibilidades (THOENIG, 1995). Presente sobretudo na literatura francesa, introduz novos
atores no processo de producdo e fenbmenos politicos, para além dos estritamente estatais.

Thoenig define acao publica:

Numa primeira aproximacgdo, pode-se caracterizar como ac¢do publica uma
maneira que uma sociedade constréi e qualifica problemas coletivos,
respostas de desenvolvimento, contelido e processos para lidar com eles. O
foco é sobre a sociedade em geral, ndo s6 na esfera institucional do Estado
(traducdo nossa) *.

O autor sustenta que sdo trés os elementos principais para nutrir a perspectiva
tedrica, metodoldgica e empirica que ocorre na a¢do publica (THOENIG, 1995, p. 7): (i) O
Estado ndo governa assuntos publicos de forma autarquica; (ii) A sociedade utiliza uma
multiplicidade de formas de tratamento de seus problemas coletivos, entre os quais a esfera
publica representa apenas oportunidades; (iii) A natureza da politica deve ser uma questdo
central para as ciéncias sociais.

O estudo de Pierre Lascoumes e Patrick les Galés (2012) também traz importantes

contribuicGes acerca do tema. Para os autores, a adogdo da analise da agdo publica significa o

* Dans une premiére approximation, on pourrait caractériser 1'action publique comme la maniére dont une
société construit et qualifie des problémes collectifs, élabore des réponses, des contenus et des processus pour les
traiter. L'accent est mis sur la société plus largement, non pas sur la seule sphére institutionnelle de I'Etat
(THOENIG, 1995, p. 6).
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rompimento de importantes paradigmas tradicionalmente difusos e sedimentados neste campo
epistemoldgico.

O primeiro deles corresponde a crenca do voluntarismo politico, no qual ha o
risco de uma super valorizacdo de figuras como as dos politicos, tecnocratas que agem em
nome do “bem comum” ou légica partidaria, ndo considerando que quase sempre a agdo de
atores inesperados podem influir de maneira importante no processo da construcdo da politica.
Para os autores, tal elemento muitas vezes mascara a realidade e ndo consegue explicar o que
de fato € uma acéo politica.

O segundo paradigma se relaciona a unicidade do Estado. De acordo com o0s
autores, nele “o mito de sua majestade o Estado, homogéneo e imparcial estad superado”
(2012, p. 51). Em outras palavras, os autores sustentam que o monopo6lio das politicas
publicas e da racionalidade nédo é do Estado, cujas estruturas sdo fortemente influenciadas por
atores de diversas ordens que atuam intencionalmente e influenciam a estratégia da
administragdo publica o tempo todo. Assim, no momento em que o poder estatal possui uma
gama de atores com 0s quais se relaciona no cotidiano, atores que por sua vez apresentam-se
com sua heterogeneidade em termos de ldgicas e estratégias de mobilizacéo, o Estado nédo esta
alheio a interesses privados.

Por fim, o terceiro paradigma é o do fetichismo da decisdo. Atrelado
principalmente ao processo de implementacdo, tal paradigma concentra-se muito mais nas
controvérsias e oportunidades que emergem do processo decisério da politica publica. Nesse
sentido, os autores ressaltam a importancia dos bastidores, das “n3o decisdes” e gestos
invisiveis como fundamentais para compreender a acéo publica.

Ademais, de acordo com Massardier (2011) é necessario analisar a acdo publica a
partir de cinco processos concomitantes que, por vezes, sdo contraditorios: 1) a crescente
divisdo social do trabalho; 2) a maior abertura do policymaking e seus maltiplos dogmas; 3) a
transversalidade da acdo publica (as politicas ditas integradas); 4) a correlagdo de sua
territorializacdo; 5) a elaboracdo da acdo publica nas arenas e nas redes.

Diante desse cenario, Lascoumes e Les Galés propdem um modelo de anéalise que
compreende cinco elementos que, articulados entre si, € denominado ‘Pentagono das politicas
publicas’ reunindo atores, representacdes, instituicdes, processos e resultados (2012). Nessa

perspectiva concebe-se que os atores, individuais ou coletivos, sdo imbuidos de recursos e
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possuem certa autonomia em suas escolhas sob essa perspectiva, sendo guiados
principalmente por interesses materiais ou simbolicos (2012).

Ja as representacfes corresponderiam aos espacos cognitivos e normativos
dotados de atribuices de sentidos, reinterpretando e condicionando as agdes. As instituicdes,
por sua vez, correspondem principalmente ao aspecto normativo e os procedimentos que estéo
presentes na conducdo e interacOes da acdo publica. Em seguida, 0s processos aproximam-se
dos meios de interacdo ao longo do tempo. Por fim, os resultados correspondem aos efeitos
praticos, sendo as consequéncias exdgenas atribuidas a acdo publica em questdo
(LASCOUMES; LES GALES, 2012, p. 46).

Em suma, os autores apresentados veem a abordagem cognitiva da sociologia da
acao publica como uma alternativa a uma visdo muitas vezes hierarquica e estatica, difusa na
ideia de “ciclo de politicas publicas”. Assim, concebido como um ‘“sistema de ordem
negociada” (CALLON; LES GALES, 2012), a acdo publica analisa a interacio entre
individuos e grupos, entendendo os mecanismos de formacédo, coordenacdo, identificacdo das
regras do jogo e conflitos como instrumentos de governanca (LASCOUMES; LES GALES,

2012). Lascoumes e Les Galés definem governanga como:

Um processo de coordenacdo de atores, de grupos sociais e instituicGes para
atingir as metas discutidas e definidas coletivamente. A governanca também
esta vinculada as dindmicas multiatores e multiformes que asseguram a
estabilidade de uma sociedade, de um regime politico, sua orientagdo e sua
capacidade de assegurar servigos e garantir legitimidade (2012, p. 59).

Outra importante consideracdo a ressaltar da literatura apresentada é que, sob tal
Gtica, o Estado é concebido como mais um elemento entre a multiplicidade de atores, sejam
eles individuais ou coletivos, embora seja possivel dizer que ele ndo perde sobremaneira sua
centralidade nos contornos e rumos da acéo publica.

Além disso, a insercdo da dimensdo politica na abordagem cognitiva de acao
pubica demonstra outra vantagem da adocdo dessa teoria, uma vez que traz insumos
importantes para argumentacdo de constatacdes sobre as contradigdes e lacunosidades
derivadas de tal dimensdo. Esta visdo contribui para superar a visdo “processual” e isenta de
causalidades que muitas vezes esta imbricada na policy analisis, uma vez que ela traz para as
regras do jogo elementos que politizam o debate e os traduzem nos efeitos praticos da acéo

publica.
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Por todo o exposto, a abordagem cognitiva oferece uma interessante dimensao de
andlise ao tentar articular interesses, ideias e atores na compreensdo da agdo publica,
rompendo com a hierarquizagdo e a concepgao de “etapas” propostas pela visdo processual
das politicas puablicas. Neste cenario, ha um entendimento tedrico de que existem
instrumentos de acdo publica que se aproximam do campo material e simbolico, o que implica
na interacdo de elementos técnicos e ndo técnicos que é assentada em relacbes sociais e
conduzida pelos atores. Tais atores, organizados em funcdo das significacbes construidas ao
longo de sua trajetéria e representacGes, mobilizam recursos e possuem a capacidade de
exercer autoridade sobre uma questdo publica, de acordo com as oportunidades estabelecidas
em tal dinamica.

Ao avancar para as categorias analiticas dessa abordagem, € possivel perceber que
0s autores tem se debrucado principalmente sobre as noc¢des de “referencial” ,“redes”, “foruns
e arenas” e “discursos”. Como € visto nos proximos topicos, a dissertacdo dialoga
principalmente com os autores que desenvolveram o conceito de “forum e arenas”, bem como
a abordagem discursiva, uma vez que tal mecanismo fornece instrumentos que melhor se
adequam ao objeto do estudo. De qualquer modo, é importante tecer breves consideracGes

sobre todas as categorias citadas.

1.2 Categorias analiticas de acao publica

1.2.1 Referencial

O conceito “referencial” busca compreender as mudancas na politica a partir de

construcdes de representacdes. Nas palavras de Muller:

elaborar uma politica publica consiste, primeiramente, em construir uma
representacdo, uma imagem da realidade sobre a qual queremos intervir. E
em referéncia a essa imagem cognitiva que 0s atores sociais organizam sua
percepcdo do problema, confrontam suas solugdes e definem suas propostas
de acdo: denominaremos essa visdo de mundo ‘referencial de politica
publica’ (2002, p. 65).

O referido autor sustenta que o referencial é composto por um referencial global e

um referencial setorial. O primeiro diz respeito a constru¢gdo de um conjunto de valores
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fundamentais que constituem as crengas de base da sociedade, assim como de normas que
baseiam sua conduta. Além disso, € no referencial global que sdo balizados o campo
intelectual e neste cenario emergem os permanentes conflitos sociais.

No entanto, o referencial setorial, por sua vez, € uma “representac¢do do lugar ¢ do
papel de um setor numa sociedade determinada numa época determinada” (MULLER, p. 64).
Neste cenario hd uma estruturacdo vertical de normas e valores que delimitam os papéis
sociais das ideias presentes nesse conceito e, como ocorre no referencial global, trata-se de
uma construcdo social que ndo possui uma coeréncia perfeita (MULLER, 2008).

Tanto o referencial global como o referencial global sdo articulados de tal forma
que a construcdo ou mudangas nos rumos das politicas publicas ocorrem em decorréncia de
alteracdes em um dos dois planos. Assim, Muller (2008) descreve como exemplo a mudanca
no referencial setorial de “manuten¢do” para “modernizagdo” na agricultura da Franca, na
década de 1960, alterando a relacdo global/setorial.

Por fim, tal categoria analitica evoca a no¢ao de mediadores ou “operadores de
transicdo”, cujas trajetérias e atividades profissionais contribuem em sua circulacio em
diversos espacos e, a0 mesmo tempo, constroem sentidos, estruturando o referencial da
politica publica e exercendo funcéo anéloga ao “intelectual organico” gramsciano (MULLER,
2008). Em outras palavras, a elaboracéo de politicas seria sempre uma questdao de manter, por
meio de processos de mediacdo, um grau minimo de coeréncia entre o setor e o interesse

global.

1.2.2 Redes de ac¢do publica

A perspectiva que enfatiza “a no¢do de ‘redes de acdo publica’ objetiva trazer luz
a ordem social feita de ‘ordens sociais locais’ que fragmentam a sociedade ¢ o Estado e
procura testemunhar algumas evolugdes aparentemente contraditérias da acdo publica”
(MASSARDIER, 2006, p. 168).

Ao sistematizar uma tipologia dos sistemas de acdo publica, o autor destaca trés
tipos mais recorrentes: redes de projetos, redes de politicas publicas e redes epistémicas.

As redes de projeto ou tematicas (GAUDIN, 1995; RHODES; MARSH, 1995
apud MASSARDIER, 2006) sdo construidas em fungdo de uma convocatdria intencional e

um claro objetivo, cuja circulagdo de atores se faz de maneira flexivel, porém limitada, que
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partilham do mesmo objetivo, mas possuem diferentes mecanismos para a mobilizacdo de
SEeus recursos.

As redes de comunidades de politicas publicas (JORDAN; RICHARDSON, 1983
apud MASSARDIER, 2006), por sua vez, possuem como caracteristica maior densidade e
maior homogeneidade dos atores, os quais compartilham de um sentido cognitivo, cujos
custos para adentrar a rede sdo elevados e a tendéncia dos atores em permanecer é mais
estavel, a exemplo do que ocorre nas politicas sociais.

O terceiro tipo de rede ¢ o das comunidades epistémicas (HAAS, 1986;
JORDAN; RICHARDSON, 1982, 1983 apud MASSARDIER, 2006). Tais redes agrupam
atores especialistas em um campo do conhecimento, partilnando ideias e razdes que envolvem
a politica publica. Tais comunidades possuem o poder de atrair atores de outras redes,
firmando acordos e exercendo lobby.

Com efeito, embora Massardier reconheca a existéncia de conflitos na interagéo
das redes, tal analise ndo aprofunda tal reflex&o:

[...] por essas trés acepcdes de redes de politicas publicas fica claro que a
dimensao de conflito das relagcdes sociais desaparece nesse tipo de analise,
pois o objetivo é de compreender como os sistemas de agdo produzem, pela
troca cooperativa entre seus membros, dispositivos coerentes de politica
publica que se aplicam ao seu setor de ag@o ou a viabilidade de um projeto
particular. Se o conflito existe, ¢ mais entre as redes do que dentro das redes
(ainda que os autores ndo neguem essa dimensdo, eles também ndo
focalizam esse ponto) (2006, p. 178).

1.2.3 FOruns e Arenas

As perspectivas de ‘forum’ e ‘arena’ para denominar espagos publicas onde 0s
atores individuais e coletivos interagem, e onde sdo institucionalizadas as ideias, sdo
encontradas em estudos da abordagem cognitiva de acdo publica (FOUILLEUX, 2011;
GRISA, 2010; CALLON; LASCOUMES; BARTHE, 2009).

De acordo com Eve Fouilleux: “Os féruns s@o espacos ou cenas de argumentacéo,
nos quais as representacbes em torno de uma politica publica sdo langadas e discutidas”
(2011, p. 89), reconhecendo ainda este espagco como locus para negociar os instrumentos e

modelos mais apropriados para a solucdo de uma questdo considerada socialmente relevante
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(JOBERT, 2003).

Contudo, a nogdo de arena esta atrelada a maior institucionalidade do espaco,
entendida como uma configuracdo critica do forum, onde ha presenca de negociacBes que
servem de pilar para elaboracdo das politicas publicas. Fouilleux sustenta que tal distingdo
temporal é relevante para compreender e identificar a movimentago dos atores. Nas palavras

da autora:

Tal distincdo permite insistir sobre a ideia de que os elementos importantes,
em particular a sele¢do progressiva de solugdes “aceitdveis” para as politicas
publicas, ndo se jogam unicamente no momento da negociagdo entre atores
“diretos” das politicas publicas, mas bem a montante, em palcos bastante
distintos (FOUILLEUX, 2011, p. 89).

No entanto, cabe ressaltar que tal diferenciacdo espacial e temporal entre forum e
arena, argumentados por Jobert e Fouilleux, é explicita quando colocada em situacGes de
mudancas profundas nos contornos da politica publica ja estabelecida (GRISA, 2010). Caso
contrério, as discussdes ocorrem a todo tempo, acompanhadas da circulagdo de novas ideias e
do aprendizado que envolve a execu¢do da acdo publica.

Desse modo, Fouilleux amplia a definicdo sobre foruns de Bruno Jobert (2003) e
identifica duas grandes categorias: forum de producao de ideias e férum de comunidades de
politica publica (2011). Sobre o primeiro aspecto, trata-se do lugar onde sdo produzidas e
manipuladas as ideias por diferentes atores, motivados a constituir o férum segundo sua
identidade, seus interesses, relacBes de poder e institucionalidade. JA o segundo ponto, o
forum de comunidade de politica pablica é o espaco onde sdo institucionalizadas as ideias e
onde sdo operacionalizadas em politicas publicas.

Nessa perspectiva, ocorre uma identificagdo de competicéo entre atores a fim de
definir o principal referencial cognitivo a ser adotado pela liderancga publica, sendo concebido
como um processo de traducdo (CALLON, 1986). Tal termo ¢é relacionado ao “deslocamento”
entre as diferentes Idgicas de acdo cuja movimentacdo de recrutamento de atores se da em
busca de pontos de convergéncia e apoio, funcionando por meio de um arranjo sociotécnico,
atrelado as nogdes de “coletivos hibridos” e “agencement”, este ultimo termo definido por

Caliskan e Callon:

O termo agencement é uma palavra francesa que nao tem contrapartida exata
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inglés. Em francés o seu significado é muito préximo ao "arranjo" (ou
"assemblage"). Ela transmite a ideia de uma combinacdo de elementos
heterogéneos que foram cuidadosamente ajustados um ao outro. Mas
arranjos (assim como assemblages) poderia implicar uma espécie de divisdo
entre 0s agentes humanos (agueles que organizam ou arranjam) e coisas que
foram arranjadas. E por isso que Deleuze e Guattari (1998) propds a nocio
de agencement. Agencement tem a mesma raiz de agéncia: agencement sao
arranjos dotados da capacidade de agir de maneiras diferentes, dependendo
de sua configuracéo.

[...]

Decidimos, portanto, usar a palavra agencement em francés, em vez de
arrangements, para salientar o fato de que as agéncias e arranjos ndo estdo
separados. Agenciamentos denotam arranjos sociotécnicos, quando eles séo
considerados a partir do ponto de vista da sua capacidade de agir.

A nocdo de agenciamento [...] exige que um conjunto de entidades seja
flexivelmente tidas em conta e descritas, em detalhes, se eles sdo seres
humanos ou materiais e elementos textuais. O termo também é concebido
para facilitar o estudo de uma grande variedade de formas de acdo nas quais
estas forgas sdo capazes de gerar. Além disso, porque agencement criam
agentes diferenciados e posicdo no mercado, é possivel tracar relacbes de
domingu;éo como se encontram estabelecidas dinamicamente (,traducéo
nossa)

Os atores, por sua vez, sdo compreendidos como “depositirios de ideias e
interesses, mas igualmente intimamente ligados as instituicGes em jogo, seja por meio da
interiorizagdo (em graus diversos) do quadro institucional no qual interagem, seja por meio da
participacdo continua na sua fabricacdo e modificacdo” (FOUILLEUX, 2003, p. 28). Assim,
os diversos foruns estdo vinculados entre si por meio da mobilizacdo de recursos como
relacdes de poder (FOUILLEUX, 2011).

A reflexdo proposta por Michel Callon, Pierre Lascoumes e Yannick Barthe no
livro Acting in an uncertain world: an essay on technical democracy avanca nos conceitos de

forum para inserir a nocdo de ‘foruns hibridos’, no qual sustentam que tal dindmica é

> The term agencement is a french word that has no exact english counterpart. In french its meaning is very close
to "arrangement" (or "assemblage"). It conveys the idea of a combination of heterogeneous elements that have
been carefully adjusted one another. But arrangements (as well as assemblages) could imply a sort of divide
between human agents (those who arrange or assemble) and things that have been arranged. This is why Deleuze
and Guattari (1998) proposed the notion of agencement. Agencement has the same root as agency: agencements
are arrangements endowed with the capacity of acting in different ways depending on their configuration. [...]
We therefore choose to use the french word agencement, instead of arrangements, to stress the fact that agencies
and arrangements are not separate. Agencements denote socio-technical arrangements when they are considered
from the point of view of their capacity to act (Caliskan; Callon, 2010, p. 9).
The notion of agencement [...] demands that a panoply of entities be flexibly taken into account and described, in
detail, whether they are human beings or material and textual elements. The term is also designed to facilitate the
study of a variety of forms of action these forces are capable of generating. Moreover, because agencements
create differentiated agents and position in the market, it is possible to trace relationships of domination as they
are dynamically established.
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executada sob a existéncia de controvérsias sociotécnicas e em um ambiente de constantes
incertezas, nocdes relevantes para a analise de acBes e politicas publicas inseridas em um
cenario de complexidade, tal como se refere ao objeto tematico do presente trabalho — as

compras publicas sustentaveis. Nas palavras dos autores:

foruns porque sdo espagos abertos onde 0s grupos possam se reunir para
discutir as opcdes técnicas que envolvem o coletivo, hibrido porque os
grupos envolvidos e os porta-vozes que reivindicam representa-los séo
heterogéneos, incluindo especialistas, politicos, técnicos e leigos que se
consideram envolvidos. Eles também sdo hibridos porque as questdes e
problemas retomados sdo abordados em diferentes niveis em uma variedade
de dominios, da ética a economia, incluindo fisiologia, fisica nuclear, e
eletromagnetismo (CALLON; LASCOUMES; BARTHE, 2009, p. 18,
traducéo nossa).’

De acordo com Callon, Lascoumes e Barthe (2009), foruns hibridos correspondem
ao espaco publico, com diferentes grupos de atores que buscam discutir alternativas para

resolucbes de problemas, considerando a existéncia de controvérsias:

As controvérsias acontecem em espacgos publicos que propomos chamar de
foruns hibridos — foruns porque s&o espagos abertos onde grupos podem se
reunir para discutir opcOes técnicas relacionadas ao coletivo, hibridos porque
0S grupos e seus representantes sdo heterogéneos, incluindo especialistas,
politicos, técnicos e leigos que se consideram envolvidos. S&o hibridos
também devido as suas questdes e problemas serem abordados em diferentes
niveis e a partir de diversos campos, da ética & economia (traducéo nossa).7

Além disso, a partir da interacdo dos atores, formam-se novas aliancas, cujas
opcOes tecnoldgicas e novas questdes sdo emergidas ou esquecidas em um cenario de
constante incertezas, riscos e tentativas (CALLON; LASCOUMES; BARTHE, 2009). Nesse

® forums because they are open spaces where groups can come together to discuss technical options involving
the collective, hybrid because the groups involved and the spokespersons claiming to represent them are
heterogeneous, including experts, politicians, technicians, and laypersons who consider themselves involved.
They are also hybrid because the questions and problems taken up are addressed at different levels in a variety of
domains, from ethics to economic and including physiology, nuclear physics, and electromagnetism.

" Controversies take place in public spaces that we propose to call hybrid forums - forums because they are open
spaces where groups can come together to discuss technical options involving the collective, hybrid because the
groups involved and the spokespersons claiming to represent them are heterogeneous, including experts,
politicians, technicians, and laypersons who consider themselves involved. They are also hybrid because the
questions and problems taken up are addressed at different levels in a variety of domains, from ethics to
economic (CALLON; LASCOUMES; BARTHE, 2009, p. 18).
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cenario, as escolhas sdo consideradas como fruto de constantes disputas e negociacdes,
trazendo implicagdes tanto em termos de producéo cientifica e tecnoldgica quanto em termos

de representacao politica:

Uma das questdes centrais nessas controvérsias envolve estabelecer,
precisamente, uma fronteira clara e amplamente aceita entre 0 que é
considerado inquestionavelmente técnico e o que é reconhecido como
inquestionavelmente social. A linha que descreve essa fronteira flutua
constantemente ao longo da controvérsia. Declara-la uma questao técnica é
efetivamente guarda-la da influéncia do debate publico; por outro lado,
reconhecer suas dimensdes sociais restaura a chance de discuti-las em arenas
politicas ( traducdo nossa)®.

Os foruns, portanto, ndo buscam o consenso, 0 que para 0s autores € um aspecto
positivo j& que consideram que todo consenso esconde uma relagcdo de dominagdo. Assim, ao
promover o exame do funcionamento dos foruns hibridos, € possivel enxergar o
desenvolvimento das controvérsias em aparatos para a exploracdo e aprendizagem, cujos
efeitos praticos colocam permanentemente a tensdo que relinem e gque afastam especialistas e
leigos em torno de uma questdao comum.

Considerando que as préaticas e politicas de compras publicas sustentaveis no
Brasil apresenta-se com diferentes grupos, se uilizara a no¢do de férum, compreendendo-o
como espaco hibrido de producéo e circulacdo de ideias, e também um espaco de negociacdes

para estabelecer os contornos e os rumos da acéo publica.

1.2.4 Dimensao discursiva da acéo publica

A0 reconhecer 0s espacos e natureza dos atores presentes na dindmica de uma
acao publica, é necessario também examinar a dimensdo discursiva e argumentativa que

permeiam esta relacao.

® One of the central things at issue in these controversies is precisely establishing a clear and widely accepted
border between what is considered to be unquestionably technical and what is recognized as unquestionably
social. The line describing this border constantly fluctuates throughout the controversy. To declare that an issue
is technical is effectively to remove it from the influence of public debate; on the other hand, to recognize its
social dimension restores its chance of being discussed in political arenas” (CALLON; LASCOUMES;
BARTHE, 2009, p. 25).
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Mesmo ndo estando atrelada a Unica escola de pensamento, tampouco esta
facilmente atrelada as nocgOes teodricas e metodoldgicas propostas pela sociologia da agdo
publica (ZITTOUN; DEMONGEOT 2010), o conjunto de abordagens tedricas que exploram
a dimensdo do discurso, principalmente relacionadas a nocdo de argumentative turn,
fornecem importantes contribuices para compreender o papel dos atores, das construgdes de
sentidos e das representacdes.

Nesse sentido, embora este estudo reconheca a robustez das abordagens
argumentativas e discursivas desenvolvidas pelos campos que ndo somente o0s estritamente de
acdo e politicas publicas, o presente trabalho o considera como uma categoria para a
realizacdo da analise cognitiva das compras publicas sustentaveis.

A “virada argumentativa” busca identificar os interesses materiais e ideais que
sdo, em parte, enraizadas na materialidade das rela¢fes sociais em conjunturas especificas e
que sdo parcialmente construidos por meio de praticas discursivas (JESSOP, 2009).

Nela, concebe-se a heterogeneidade dos atores e 0 espaco em que a acao publica
estd inserida, mas a argumentacdo torna-se central na analise da acdo publica nessa
abordagem, rompendo com a no¢do de que sdo analisados tdo-somente elementos puramente
técnicos. Sobre este ultimo ponto, Gianella afirma que “comeca a evidenciar-se que a
racionalidade técnica, por mais que seja uma das componentes fundamentais em qualquer
decisdo, ndo pode pretender ser a inica a ser considerada” (2007, p. 4).

Dessa maneira, argumentos relacionados a escolha e a selecdo de quais assuntos
sdo relevantes para a construcdo da acdo publica, bem como sob em quais termos € crucial
para identificar a movimentacdo e a ressignificacdo das ideias. Assim como € importante
iluminar para o processo decisorio, identificando quais foram as decisdes realizadas, mas
também aquelas que ndo foram ou foram omitidas. Tal analise ainda concebe a identificacdo
dos conflitos derivados das interacdes discursivas como etapas importantes ao longo de todo o
processo.

Jessop (2009) sustenta que tanto 0s argumentos como seus imaginarios associados
sdo fatores-chave para reproduzir padrbes sistematicamente estruturados de exploragéo,
dominacdo ou opressdo. Nesse cenério, 0s argumentos sdo selecionados na medida em que
séo apresentadas as alternativas politicas.

Por fim, a abordagem da virada argumentativa compreende a acdo e politica

publica como um processo interpretativo e de constante interacdo, cuja instrumentaliza¢do da
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andlise ndo se restringe a analise semantica ou a analise de textos teméticos. De acordo com
Giannella (2007, p. 5):

Temos que dar um passo além, admitindo que o codigo logico verbal é
apenas um dos possiveis, que ele exclui uma parte relevante dos sujeitos
potencialmente interessados nas decisdes publicas, e que a comunicagdo se
da de muitas outras formas e conforme muitos outros codigos prestativos.

Por todo o exposto, a andlise da virada argumentativa pode representar uma
alternativa para explorar falhas e fal4cias de argumentos, identificando presencas e auséncias
que acompanham as escolhas discursivas dos atores, bem como sua interagdo com a dimenséo
da institucionalidade nesse processo. Ao aproximar o objeto de estudo a referida categoria
analitica, é possivel conectar os fatores explicativos que acompanham a circulagdo das ideias
e o0 papel dos atores no contexto apresentado.

1.3 Modelo teorico para o presente estudo
Apresentadas as consideragdes da revisao de literatura em que se propds iluminar
as principais discussdes tedricas para fundamentar a temaética da dissertacdo — producdo e

circulacdo de ideias das compras publicas sustentdveis — este item tem como objetivo

consolidar o modelo tedrico adotado na pesquisa, sendo representado pelo Esquema 1.
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ABORDAGEM TEORICA
ANALISE COGNITIVA DE

AGAO PUBLICA

|deias, Atores e
reprasentagies

CATEGORIA CATEGORIA

FORUNS DISCURSO

I q . e R
Sacialogia da Tradugao - )
| O e Caonstrugao de sentidos

Esquema 1 - Modelo tedrico da pesquisa
Fonte: Elaborado pela autora.

Ao reconhecer que as compras publicas sustentaveis relacionam-se com a
dindmica de interesse pablico, e por entender que a dicotomia entre esfera privada e publica é
mais interessante e Util para atender aos objetivos da dissertacdo que a dicotomia estatal
versus ndo-estatal, buscou-se a abordagem cognitiva para compreender a circulagédo de ideias
na formatacdo deste campo (CALLON; LASCOUMES; BARTHE, 2009; FOUILLEUX,
2011). Deste modo, o modelo aqui construido estd pautado na abordagem cognitiva de acéo
publica e busca articula-lo com duas categorias analiticas principais: 1) Féruns e 2) Discursos.

As ideias aqui sdo analisadas inicialmente a partir da identificacdo e organizagéo
do cenario no qual as compras publicas sustentaveis estdo inseridas no contexto brasileiro.
Para tanto, primeiramente atribui-se um olhar histérico para aproximar as discussées sobre
sustentabilidade e a dimensdo processual das compras governamentais no pais, o que €
desdobrado ja no proximo tépico. Em seguida, é desenvolvida uma taxonomia no esforco de
agrupar e identificar os diferentes modelos tipicos de compras publicas sustentaveis,
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reconhecendo quais sdo 0s conjuntos e subconjuntos relevantes na operacionalizacdo dessa
ideia no contexto estudado.

As nogdes de foruns, por sua vez, permitira identificar grupos de atores e 0s
artefatos por eles mobilizados para performar a realidade. Sob esse aspecto, a analise ainda
busca compreender de que forma os atores se movimentaram no referido processo, refletindo
sobre os papéis assumidos, as trajetorias e as motivacdes, bem como salientar a materialidade
presente nessa interacao.

Por fim, a dimensdo do discurso € introduzida de forma transversal na analise de
modo a refletir sobre a forma de como a argumentagdo transita na producdo de sentidos
realizada pelos atores nos diversos espagos. A dimensdo do discurso ainda traz vantagens
adicionais quando atrelado a observacdo empirica de dois programas com variacdo extrema, o
que contribui para destacar aspectos fundamentais presentes ou ausentes no fenémeno
(HOWART, 2003).

Nesse cenario, pretendeu-se identificar discursos, textos e falas dos diferentes
atores, para a compreensdo do contexto da acdo publica estudada. Contexto aqui €
compreendido como estrutura abstrata e cognitiva relevantes para a producdo e o efeito
pratico do discurso (VAN DIJK, 2000). Espera-se que essa perspectiva facilite compreender:
(i) se a trajetoria dos atores possui relacdo com os sentidos atribuidos a nocdo de
sustentabilidade inserida na experiéncia; (ii) quais contextos e quais 0s instrumentos
mobilizados na operacionalizacdo da ideia analisada; e (iii) de que forma os atores lidam com

as controvérsias impostas nos féruns e ressignificam as referidas ideias.
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2 METODO E DESENHO DE PESQUISA

Campo ¢ o campo do tema, o campo-tema; ndo é o lugar onde o tema pode
ser visto — como se fosse um animal no zoologico — mas sdo as redes de
causalidade intersubjetiva que se interconectam em vozes, lugares e
momentos diferentes, que ndo sdo necessariamente conhecidos uns dos
outros. Ndo se trata de uma arena gentil onde cada um fala por vez; ao
contrario, é um tumulto conflituoso de argumentos parciais, de artefatos e
materialidades (SPINK, 2003, p. 36).

Nesta secdo apresentam-se os procedimentos metodologicos que nortearam 0
percurso desta pesquisa descrevendo as etapas da investigacao, a forma de coleta de dados e
os instrumentos utilizados para interpreta-los. A presente dissertacdo foi estruturada sob duas
etapas metodolodgicas principais: (i) a construcdo de uma taxonomia dos modelos de compras
publicas sustentaveis, (ii) analise de duas experiéncias brasileiras para verificar como as
compras publicas sustentaveis estdo sendo inseridas no cotidiano do setor publico.

Além das etapas mencionadas, assim como grande parte das pesquisas académicas
no campo de ciéncias sociais aplicadas, a primeira tarefa correspondeu a revisdo de literatura
sobre os elementos que envolvem o objeto de pesquisa, bem como o momento para a
definicdo do modelo conceitual explicativo a ser utilizado, descrito na primeira parte.

Tal estruturacdo facilita a compreensdo dos passos da pesquisa. Contudo, é
importante ressaltar que as etapas por vezes se alternaram e, por outras, se sobrepuseram, para
a construcdo da narrativa apresentada, evidenciando o carater ndo-linear dos caminhos
tracados e das op¢des metodoldgicas aplicadas neste estudo. Tal fato ainda € reforgado na
medida em que 0 ano de 2014 apresentou-se como um ano atipico — com elei¢fes e Copa do
Mundo sediada no Brasil — impactando diretamente na disponibilidade dos entrevistados e no
planejamento das viagens de campo.

Com efeito, antes de avancar na descricdo das referidas etapas, se faz necessario
tecer breves consideracdes sobre o contexto no qual a pesquisadora esta inserida dentro deste

campo-tema.

2.1 Consideracdes iniciais da pesquisadora
38



Apresentar o contexto no qual as escolhas metodoldgicas perpassam com destaque
para 0 espaco que a pesquisadora esteve inserida no desenvolvimento da pesquisa. Assim, é
relevante situar que a escolha do objeto de pesquisa decorreu, em um primeiro momento, da
vontade da pesquisadora em avancar e explorar a tematica dos instrumentos e mecanismos de
inducdo demandada por meio das compras governamentais. A primeira aproximagao com a
temética se deu na graduacdo em Gestdo de Politicas Publicas, a partir da realizacdo da
Iniciacdo Cientifica. Ao analisar uma experiéncia de Economia Solidaria municipal cujo
objetivo era a capacitacdo profissional de mulheres atendidas pelo programa Bolsa Familia,
sendo o produto resultante da capacitagdo - uniforme escolar — distribuido para a rede publica
de ensino, as compras publicas emergiram como nodo articulador estratégico para a promocao
do desenvolvimento local.

Naquela oportunidade, foi possivel notar que a tematica das compras publicas
estava a margem das narrativas dos atores envolvidos, embora fosse a dimensdo com maior
capacidade para explicar os bons resultados da referida pratica. Tal constatacdo foi reforcada
no momento em que o Programa foi encerrado, anos mais tarde, com a justificativa de que os
orgdos de controle exerciam forte pressdo, o que poderia representar um risco, na visdo do
municipio. Diante desse fato, a pesquisadora se deparou com alguns questionamentos: quais
seriam os fatores explicativos para inserir uma nova légica nos procedimentos licitatorios e
garantir sua continuidade? Quais atores poderiam avancar essa pauta e quais teriam o poder
de vetar? Seria este um debate ainda bastante restrito para a arena juridica?

A segunda incursdo no campo-tema se deu nas pesquisas realizadas no ambito do
programa Rede Amigos da Amazonia, coordenado pelo Centro de Estudos de Administracéo
Publica e pelo Governo. A participacdo em espacos de didlogo e cooperagdo entre governos,
empresas e sociedade civil, com a tematica da sustentabilidade na dindmica das atividades
florestais da Amazodnia, com foco na cadeia de madeira nativa tropical, também contribuiu
para estabelecer o recorte analitico do presente estudo. Tal aproximagdo permitiu o contato
com organizagdes internacionais e, com elas, as discussdes sobre a alternativa das compras
publicas sustentaveis como uma estratégia importante para os governos ganharam forca.
Diante disso, surgiram outras inquietagdes: quais seriam as implicacdes de inserir o adjetivo
‘sustentavel’ nas compras publicas? Tal insercéo seria resultado de discussdes realizadas por

atores de ‘dentro’ ou de ‘fora’ da maquina estatal?
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Nesse sentido, a pesquisa que se seguiu foi amparada primeiramente a uma rede
de contatos estabelecidas no campo-tema no qual a pesquisadora estava inserida, buscando
espacos e atores-chave que poderiam contribuir para os objetivos da dissertacdo, e, em
seguida, avangou para novas realidades no desdobramento da pesquisa em questao.

Desta forma, de um lado o estudo assume sua parcialidade ao entender que as
compras publicas sustentaveis representam um instrumento estratégico para a promocao do
desenvolvimento sustentavel, e por outro, busca compreender suas implicagcdes praticas no
cenario brasileiro a partir da perspectiva dos atores. Tais caracteristicas podem ser

identificadas no modo e forma de coleta de dados da presente dissertacao.

2.2 Escolha das experiéncias estaduais de compras publicas sustentaveis

Como o objeto em questdo - as compras publicas sustentaveis - sao relativamente
recentes com raras analises e estudos sobre o tema®, optou-se por uma metodologia com
abordagem qualitativa de carater exploratério e uma investigacdo que ndo se tratou de um
estudo de caso, mas de uma andlise que observou duas experiéncias estaduais: Acre e Sdo
Paulo.

Tal escolha se deu por considerar esta estratégia mais convincente e robusta (YIN,
2001), permitindo estabelecer relagdes cruzadas e iluminar para os fatores semelhantes e,
principalmente, contrastantes das referidas experiéncias. A escolha se firmou ap6s um
levantamento nos portais eletrénicos dos governos estaduais, banco de experiéncias
inovadoras (Gestdo Publica e Cidadania - FGV, Prémio Mério Covas - CEPAM, CEPAL,
entre outros), com o objetivo de localizar praticas e politicas relacionadas ao tema.

O primeiro recorte da investigacdo correspondeu a observar o nivel estadual®,

primeiro por identificar que esforcos dessa natureza tenham sido realizados inicialmente nessa

% Foi realizado um levantamento nos sistemas DEDALUS-USP, repositérios de universidades federais e da
Fundacdo Getulio Vargas, e foram identificadas dois mestrados sobre a referida tematica, ndo sendo nenhuma
dissertacdo pertencente a algum programa inserido no “campo de publicas”.

9 Embora os municipios também tenham despontado como Iécus para o surgimento de experiéncias inovadoras
no uso do poder de compra do Estado para a promogdo do desenvolvimento local e sustentavel, embora nao
denominadas necessariamente com a terminologia de “compras publicas sustentaveis”. Exemplos nesse sentido
podem ser encontrados em Apucarana (PR), Conchal (SP), Osasco (SP).
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esfera politico-administrativa, a exemplo do Estado de Sdo Paulo, no Governo Montoro, e no
Estado do Ceara, no Governo Ciro Gomes (CALDAS; NONATO, 2013). Além disso, 0
estudo acredita que os estados podem ser um agente para induzir e dar maior capilaridade as
acOes dos municipios, sobretudo aqueles com baixa capacidade institucional local.

Feito isso, o segundo recorte foi identificar, das experiéncias existentes, quais
reproduziam os diferentes contextos territoriais brasileiros, embora estabelecam as mesmas
atribuicbes formais para a conducdo de suas compras publicas, de modo a determinar
elementos minimos de comparacdo sobre os modelos aplicados, bem como identificar a
heterogeneidade dos atores individuais e coletivos e suas interfaces para incluir as questdes de
sustentabilidade em seu cotidiano, os estados escolhidos nessa fase foram S&o Paulo e Acre.

Além das diferencas estruturais e socioeconémicas, observaveis nas caracteristicas
gerais dos estados selecionados (Tabela 1), as duas experiéncias apresentam alguns elementos
interessantes que justificam suas escolhas na presente dissertagéo.

O primeiro deles corresponde ao cenério de implementacéo nos dois estados. No
estado do Acre, 0 vetor da madeira nativa tropical é bastante importante para compreender o
contexto do estado, uma vez que trata-se de um estado produtor de madeira tropical e,
situando nessa condicéo, tende a lidar com diversas complexidades no nivel local decorrentes
da atividade florestal. Isso inclui a garantia da extracdo de forma legal e sustentavel dos
produtos e subprodutos madeireiros que se destinam, inclusive, para o estado de S&o Paulo —
maior consumidor de madeira nativa do pais (ADEODATO et al., 2011).

Na outra ponta, nos ultimos anos, € percebido que Sao Paulo construiu um sistema
de compras publicas complexo, pautado por mecanismos eletrnicos, traduzidos
principalmente pela plataforma Bolsa Eletronica de Compras — BEC, criada na década de
2000. Compreender de que modo a sustentabilidade é discutida e inserida nesse ambiente é
extremamente relevante para o objetivo da presente pesquisa.

Além disso, na dimensdo politica, embora os dois estados estejam inseridos em
contextos e ambientes politicos diferentes, ambos apresentam coalizGes politicas parecidas,
marcados principalmente pela continuidade do executivo. No Acre, sdo 16 anos de governo
do Partido dos Trabalhadores (PT) e, em S&o Paulo, séo 20 anos governados pelo Partido da

Social Democracia Brasileira (PSDB)™. Compreender de que forma tal continuidade reflete

11 Ambas administracdes estavam em seu primeiro mandato no momento da realizag4o da pesquisa e foram
reeleitas nas eleicdes de 2014.
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na construgcdo da acdo publica e no posicionamento dos atores pode trazer contribui¢fes para

entender se existem semelhangas ou diferengas da “marca partidaria” nos dois entes

federativos.

Tabela 1 - Caracteristicas gerais dos estados

Caracteristica /Estado Acre Sé&o Paulo

Populacéo 733.559 41.262.199

% da populagdo em é&rea | 27,39% 4,12%

rural (2010)

Area (km?) 164.123,040 248.222,801

N° de municipios 22 645

PIB estadual 8,4 bilhdo 1,349 trilhdo

IDH 0,663 0,783

Principais atividades | Servigos (68%), | Servicos (46,3%),
econbmicas agropecuaria  (17,2%) e | comércio (39,4%,

industria (14,7%).

Industria 11,9%)

Partido politico

PT (primeiro mandato)

PSDB (primeiro mandato)

Fonte: Elaborado pela autora. Dados do IBGE (2010); (2013).

2.2.1 Coleta de Dados

A coleta de dados da pesquisa foi realizada fundamentalmente por meio de: (a)

analise documental; (b) entrevistas semiestruturadas; e (c) participacdo em eventos e

observacao livre.

De acordo com May: “os documentos podem ser interessantes pelo que deixam de

fora, assim como pelo que contém. Eles ndo refletem simplesmente, mas também constroem a

realidade social e as versdes dos eventos” (2004, p. 213). Assim, 0 primeiro ponto privilegiou

o levantamento de informacbes como documentos oficiais, atas de reuniGes e de eventos

tematicos e a consultas a portais eletronicos. Os documentos apresentaram o mapeamento dos

atores-chave que estao inseridos na formatacdo do campo das compras publicas sustentaveis,
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trazendo um primeiro panorama sobre as arenas publicas onde os debates sobre a tematica
eram realizados.

Com efeito, de acordo com Rubin e Rubin “Documentos sao mais uteis quando
combinado com entrevistas em profundidade que permitem que vocé possa discutir com seus

idealizadores o que eles contém e como eles foram preparados™?

(traducdo nossa). Desta
forma, para identificar as implicagbes no contexto subnacional e reconhecendo as limitagdes
de se pautar tdo-somente no acervo documental disponivel, assim como em grande dos
objetos de estudo, era “irregular e incompleto” (RUBIN; RUBIN, 2012,), a segunda e a
terceira fontes de evidéncia corresponderam as atividades de visitas de campo.

Nessas etapas, as acdes foram norteadas pela atividade do “pesquisador
conversador”, conceito proposto por Peter Spink (2008) e utilizado em grande parte das
pesquisas realizadas no Centro de Estudos de Administracdo Publica e no Governo da
Fundagdo Getulio Vargas. Nela, a postura e a relagdo do pesquisador com seu objeto de

estudo € compreendida dentro da nogdo de micro lugares. Nas palavras do autor:

Para o pesquisador, a nogdo de micro lugares € um duplo desafio: primeiro
de aprender a prestar atengdo a nossa propria cotidianidade, reconhecendo
gue é nela que sdo produzidos e negociados os sentidos e, segundo, de
aprender a fazer isso como parte ordinaria do préprio cotidiano, ndo como
um pesquisador participante e muito menos como um observador distante,
mas simplesmente como parte. Se o primeiro ja é dificil, o segundo desafio
requer a disposicao de repensar muito daquilo que é presumido como central
a “boa pesquisa cientifica” (SPINK, 2008, p. 71).

Assim, tanto as entrevistas semiestruturadas como as observacfes livres do
cotidiano, realizadas principalmente por meio da participacao de féruns de discusséo, reunides
e eventos tematicos, foram consideradas como importantes fontes de informacéo e, mais do
que isso, uma fonte de producdo de sentidos para a presente pesquisa, 0 que exigiu a imersdo

da pesquisadora no cotidiano analisado.

12 Documents are most useful when combined with in-depth interviews that allow you to discuss with their
creators what they contain and how they were prepared” (RUBIN; RUBIN, 2012, p. 27).
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Como resultado, estdo reunidas no Quadro 1, as pessoas acionadas para a
realizacdo da entrevista, sendo realizadas pessoalmente, por telefone ou via Skype. A pesquisa
compreendeu o entrevistado como “parceiro de conversa¢do” (RUBIN; RUBIN, 2012), isto é,
estabelecendo uma relacdo em que houvesse a abertura para que o entrevistado discorresse
sobre sua trajetdria e 0 seu posicionamento enquanto interlocutor da tematica em questao.

Dado o estabelecimento do quadro tedrico, a escolha dos atores que seriam
entrevistados representou um passo importante. Nessa fase algumas questdes foram
consideradas, tais como: “Em que momento o ator se envolveu com essa questdo? Em quais
espagos tal ator esta inserido?”. A partir delas buscou-se acionar atores do poder publico,
privado e do terceiro setor, de acordo com as peculiaridades que as experiéncias ja
sinalizavam.

As entrevistas foram entdo organizadas de modo a colher informacdes dos atores
que atuam tanto no nivel de “supervisao” ou “coordenagdo” dos 6rgdos/grupos selecionados
como de atores que atuam na “ponta”, com o objetivo de entender como os sentidos sdo
construidos no nivel do planejamento e sdo ressignificados na dimensdo processual e no
modus operandi do cotidiano do setor pablico. Em termos praticos, o primeiro contato foi
realizado com o gestor responsavel pela politica em cada unidade que, uma vez entrevistados,
indicava outros atores-chave para a conducéo da experiéncia analisada, apontando uma cadeia
de relagBes entre os atores entrevistados a partir do instrumento metodol6gico denominado
snowball (BIERNACKI; WALDORF, 1981).

O inicio da conversa sempre correspondia ao questionamento quanto a gravacao
da entrevista, ressaltando que né@o haveria transcricdo da mesma e tampouco os entrevistados
seriam nomeados. Mesmo assim, alguns entrevistados ndo se sentiram a vontade para ter suas
falas registradas, conduzindo a entrevista semiestruturada para uma conversa livre. Esta
medida foi necessaria mediante a identificacdo de que havia constrangimentos por parte de
atores que atuam no nivel processual das compras ao expor suas ideias e tarefas livremente
principalmente do poder puablico, tendo em vista que responder perguntas sobre a dindmica de
suas compras publicas poderia ser cercada de certos constrangimentos. Dessa forma, a anélise

das entrevistas estd baseada fundamentalmente em anotac6es de campo.

ENTREVISTADO VINCULO GRUPO SOCIAL DATAS DAS
ENTREVISTAS
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ENTREVISTADO VINCULO GRUPO SOCIAL DATAS DAS
ENTREVISTAS
El SEDENS Poder Pdblico 01/09/2014
E2 SEDENS Poder Publico 08/09/2014
E3 SEDENS Poder Publico 08/09/2014
E4 SEDENS Poder Publico 10/09/2014
E4 E-stratégia Publica Consultoria 26/06/2014
ES5 IMAC Poder Pdblico 10/09/2014
E6 SEMA Poder Pdblico 04/09/2014
E7 SEMA Poder Pablico 04/09/2014
E8 SEMA Poder Publico 04/09/2014
E9 SELIC Poder Publico 03/09/2014
E10 SELIC Poder Publico 03/09/2014
Ell SECRETARIA DA | Poder Publico 03/09/2014
EDUCACAO
E12 PREFEITURA Poder Pudblico 06/09/2014
MUNICIPAL DE RIO
BRANCO
E13 SEBRAE Consultoria/apoio 02/09/2014
instrumental
El4 SEBRAE Consultoria/apoio 02/09/2014
instrumental
E15 FUNTAC Academia/Apoio 08/09/2014
instrumental
E16 SECRETARIA DE | Poder Publico 08/09/2014
GESTAO
E17 PROCURADORIA Orgéos de controle 09/09/2014
GERAL DO ESTADO
E18 PROCURADORIA Orgéo de controle 02/09/2014
GERAL DO ESTADO
E19 CENTRAL DE Cooperativa 09/09/2014
COOPERATIVAS DE
PRODUCAO DOS
MARCENEIROS DO
ESTADO DO ACRE
E20 COOPERMOVEIS Cooperativa 04/09/2014
E21 COOPERFLORA Cooperativa
E22 POLO MOVELEIRO Entidade de classe 01/09/2014
E23 SINDICATO DOS Sindicato 01/09/2014

MOVELEIROS DO
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ENTREVISTADO

VINCULO

GRUPO SOCIAL

DATAS DAS
ENTREVISTAS

ESTADO DO ACRE

E24 EMPRESARIO DO Entidades De Classes 08/09/2014
SETOR MOVELEIRO
E25 EMPRESARIO DO Orgéo privado 09/09/2014
SETOR MOVELEIRO
E26 WWF ONG 03/09/2014
E27 SECRETARIA DA Poder Publico 11/09/2014
FAZENDA
E28 ICMBio Poder Publico 02/09/2014
E29 INCRA Poder Publico 01/09/2014
E30 MOVELEIRO Cooperado 01/09/2014
E31 MOVELEIRO Cooperado 02/09/2014
E32 MOVELEIRO Micro  empreendedor | 01/09/2014
individual
E33 SEMA - SP Poder Publico 12/06/2013
E34 SEMA - SP Poder Publico 21/10/2014
E35 SECRETARIA DA Poder Publico 29/10/2014
GESTAO PUBLICA -
SP
E36 SECRETARIA DA Poder Publico 26/5/2014
ADMINISTRACAO
PENITENCIARIA - SP
E37 COMPANHIA Poder Publico 27/11/2013
PAULISTA DE
SERVICOS E OBRAS
E SERVICOS (CPOS)
-SP
E38 SECRETARIA DA Poder Publico 28/10/2014
EDUCACAO - SP
E 39 GVces - FGV - SP Academia 12/08/2014
E 40 ICLEI - SP ONG 13/08/2014
E 41 SECRETARIA DA Poder PUblico 27/10/2014
FAZENDA - SP
E 42 SECRETARIA DA Poder Publico 27/10/2014
FAZENDA - SP
E43 TCE-SP Orgéo de Controle 09/10/2014

Quadro 1 - Mapeamento dos grupos de atores entrevistados Fonte: Elaborado pela autora
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Dessa forma, entre margo de 2013 e novembro de 2014 foram acionadas um total
de 43 pessoas, sendo 32 ligadas a experiéncia do estado do Acre e 11 a experiéncia de Sao
Paulo. Especialmente na experiéncia de S&o Paulo, para alem das fontes supracitadas, a
participacdo das atividades desenvolvidas pela Camara Técnica de Assuntos Florestais -
colegiado da Secretaria do Meio Ambiente, instituido pelo Decreto Estadual n® 53.047/2008 -
representou um importante espaco para identificar atores que trabalham com a tematica das
compras publicas no estado, assim como foi possivel compreender os principais gargalos da
gestdo e do funcionamento desta politica, a partir do olhar “interno” do estado.

Por fim, cabe destacar que a participagdo em eventos tematicos representou um
importante espaco para a identificagdo dos atores, bem como de seus argumentos que
subsidiaram principalmente a categoria analitica discursiva da presente pesquisa sintetizada
no Quadro 2.

Hardy e Maguire (2010) argumentam que tais eventos podem representar uma
interessante fonte de coleta de dados, que proporcionam espagos discursivos normalmente néo
disponiveis, tais como a temporalidade delimitada, assim como facilitam a interacdo entre

atores integrantes de campo que, por vezes, podem ndo interagir com frequéncia.

Nome do Evento Orgéo promotor Més/ano
Workshop “Compras GVces Abril/2013
Institucionais Sustentaveis”

ISE 2013
Compras Publicas Direito/GV Agosto/2013
Sustentaveis: panorama atual,
desafios e perspectivas
Seminario “Contratagdes Secretaria do Meio Ambiente | Setembro/2013
Publicas Sustentaveis no do Estado de S&o Paulo
estado de Sao Paulo”
setembro/2013 — SEMA
Workshop “Compras Publicas | Governo do Estado do Parde | Maio/2014
Sustentaveis” — Para Rede Amigos da

Amaz6nia/FGV
Capacitacdo de Agentes Programa Municipios Verde- | Agosto e outubro/2014
Publicos em Compras Azul - SEMA
Publicas Sustentaveis
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Nome do Evento Org&o promotor Més/ano

Seminério - A experiénciada | Advocacia Geral da Uni&o - Dezembro/2014
Franca com a criacdo do AGU

Servico de Compras do

Estado

Quadro 2 — Participacdo em eventos com o tema de compras publicas sustentaveis
Fonte: Elaborado pela autora.

Assim, em tais oportunidades, os eventos foram compreendidos como um
momento em que 0s processos discursivos se apresentaram de modo a lancar luz as narrativas
que dialogam com o campo em questdo, realizando movimentagdes de “ manuten¢ao” versus

“mudanca” no processo de interpretacdo e traducdo sobre as concepgdes em torno das

compras publicas sustentaveis.

2.3 Mapas Visuais como mecanismo interpretativo

A ultima etapa do método e desenho de pesquisa correspondeu a analise dos
dados coletados, baseado na compreenséo da dindmica da construgéo de sentidos. Nela, houve
um esforco de estabelecer padrdes minimos diante das realidades estudadas, de modo a
compreender como a producdo e a circulacdo das ideias de compras publicas sustentaveis sao
ressignificadas a partir da acao dos atores.

Assim, o primeiro desafio correspondeu em lidar com um grande volume de
informacdes, em sua maior parte colocada de forma néo-ordenada. De acordo com Langley
(1999):

E € aqui que o principal desafio reside: movendo-se de um espaguete de
dados disforme em direcdo a algum tipo de entendimento tedrico que nédo
revela a riqueza, dinamismo e complexidade dos dados, mas que é
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compreensivel e potencialmente Gtil para os outros (p. 694)"

Optou-se entdo por atribuir uma visdo de processo as informacdes coletadas,
utilizando da ferramenta denominada por pesquisadores em estudos organizacionais como
visual mapping. Segundo Langley (1999), “Este tipo de desenho, obviamente, ndo é uma
‘teoria’, mas um passo intermediario entre os dados brutos e uma conceituacdo mais abstrata.
(LANGLEY, 1999, p. 702, traducdo nossa)**.

Langley (1999) argumenta que essa estratégia traz uma vantagem na medida em
que permite a representacdo simultanea de um grande nimero de dimensdes bem como pode
ser utilizado para demonstrar, entre outras coisas, as ideias tedricas no processo de analise,
relacBes de precedéncia e processos paralelos.

Como mencionado na se¢do anterior, 0 modelo teérico busca compreender de que
forma os atores envolvidos na questdo das compras publicas sustentaveis no Brasil se
movimentam e se articulam nos diversos foruns para fixar sentidos a partir de seus processos
discursivos. Dessa forma, o esquema 1 apresentado na se¢do 1 sera retomado na parte final
do trabalho, de modo a consolidar as andlises teoricas diante dos resultados obtidos na
investigagdo empirica.

Em suma, com o uso da estratégia de utilizar mapas visuais buscou-se facilitar a
compreensdo sobre o processo de producéo e circulacdo das ideias e, mais especificamente, 0s
caminhos semanticos que acompanham a acdo discursiva dos atores para adotar ou rejeitar as

compras publicas sustentaveis.

3 And this is where the central challenge lies: moving from a shapeless data spaghetti 70 toward some kind of
theoretical understanding that does not betray the richness, dynamism, and complexity of the data but that is
understandable and potentially useful to others

Y This type of drawing obviously is not a "theory" but an intermediary step between the raw data and a more
abstract conceptualization
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3 COMPRAS PUBLICAS NO BRASIL: DO PARADIGMA DO CONTROLE AO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Esta secdo tem o objetivo de desenvolver uma revisao de literatura relacionada ao
panorama das compras governamentais no Brasil, destacando de que forma as ideias que
envolvem o termo “sustentavel” se aproximam ou se distanciam das discussdes que tém sido
travadas nesse cenario. A fim de abranger os diferentes momentos relacionados a referida
temaética, esta parte estd organizado em trés subtitulos.

O item 3.1 reconstr6i uma genealogia em torno das compras publicas no pais,
iluminando para as diferentes contingéncias e circunstancias temporais que acompanharam as
alteracOes, e a evolucdo dessa ideia no pais em termos materiais e simbdlicos. O item 3.2
aprofunda a discussdo sobre as compras governamentais no nivel processual, estabelecendo
um quadro da dinamica dos procedimentos licitatérios, de modo a compreender as regras do
jogo que envolvem o objeto tematico da dissertacao.

O topico 3.3, por sua vez, faz referéncias as discussdes em torno do termo
“sustentavel”, evidenciando que tal debate esta fixado principalmente na esfera discursiva,
representando um conceito em disputa. Compreender de que forma tais discussdes sdo
apropriadas pelo poder publico dardo insumos importantes na analise das compras publicas
sustentaveis. Na mesma secdo ainda € discutido o papel de atores internacionais na producéo e
disseminacéo desse conceito.

Ao apresentar parte do que estad escrito sobre as compras publicas sustentaveis,
evidencia-se a necessidade de expandir o conhecimento sobre este instrumento ainda pouco

explorado no campo da administracdo publica.

3.1 Arcabouco institucional: contextualizacéo, as constantes reformas, os referenciais em

disputa

O que tradicionalmente temos visto no Brasil é que cada governo novo, cada
ministro novo, cada diretor novo, cada chefe de servigo novo, assume o
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cargo convencido de que o que estd faltando é um novo plano, uma nova e
brilhante concepgdo, uma formula magica que a ninguém ocorreu antes. E o
que realmente surge, na maioria dos casos, é a criacdo de um novo orgdo,
uma nova autarquia, uma nova empresa publica. Ora, quem conhece
Administragdo Publica sabe que, quase sempre, o que ¢ preciso apurar é a
razdo do insucesso dos planos existentes, o que implica o esfor¢o humilde de
descer aos fatos e examinar a mdquina. Mas infelizmente, ha no Brasil
muito pouca gente com paciéncia de mecénico e gente demais querendo
descobrir a polvora. A rigor, o que precisamos fazer sdo trés coisas muito
simples de enunciar e muito dificeis de levar a cabo: 1°) fazer funcionar com
eficiéncia aquilo que ja existe; 2°) obter um minimo de coordenagdo entre os
varios orgdos do governo,3°) executar, com dnimo determinado, as solugoes
que estdo no consenso geral.™

Hélio Beltrao™, julho de 1967.

O arranjo institucional das compras publicas é marcado por um contexto de
muitas reformas administrativas brasileiras, passando por transformacgdes que podem ser
identificadas em: (i) Centralizacdo das compras e rigidez burocratica (até 1967); (ii)
Centralizacdo politica e fragmentacdo administrativa/Estado como executor (1967-1993); (iii)
Foco no controle e na eficiéncia/Estado como gestor de contratos (1993-2010); e, finalmente,
(iv) Foco em segmentos estratégicos socialmente relevantes/Estado como indutor do
desenvolvimento sustentavel, um caminho que esta em construcao.

Nessa perspectiva € possivel estabelecer pontos de aproximacdo com a abordagem
do trabalho institucional, sobretudo no que corresponde aos instrumentos utilizados pelos
atores individuais e coletivos para garantir a criagdo, manutencdo e rompimento de
instituicoes.

A origem do arcabouco institucional das compras publicas esta relacionada
historicamente ha pouco mais de cento e cinquenta anos, por meio do Decreto n° 2.296 de 14
de 1862, que dispunha arrematagdes dos servigos a cargo do entdo Ministério da Agricultura,
Comeércio e Obras Publicas (FARIA; FILHO; AGUIAR, 2011).

Apbs um periodo de forte centralizacdo das compras durante o governo provisorio
e 0 Estado Novo, em um contexto de reforma burocratica, os processos licitatorios receberam

sistematizacdo com abrangéncia no territorio nacional em 1967, por intermédio do Decreto-

1> Beltréo, 2002, p. 54-55.
18 Hélio Beltrdo (1916-1997) foi Ministro de trés pastas no periodo de Ditadura Militar (1964-1985) e conduziu 0
programa de desburocratizacdo no governo Castelo Branco (1964-1967).
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Lei n°® 200/1967, e no ano seguinte nas esferas estaduais e municipais por meio da Lei n°
5.456/1968 (FARIA; FILHO; AGUIAR, 2011).

Naquele contexto, o excesso de rigidez na burocracia brasileira, a auséncia de
controle informacional e de organizacdo técnica e administrativa dos procedimentos se
destacavam como problemas relevantes no processo de compras governamentais. Na reforma
burocratica instituida pelo Decreto n° 200, nas palavras de Bresser Pereira (1996, p. 7), “toda
a énfase foi dada a descentralizacdo mediante a autonomia da administracdo indireta, a partir
do pressuposto da rigidez da administracdo direta e da maior eficiéncia da administracao
descentralizada”.

Ainda, para o autor, “através da flexibilizacdo de sua administragdo buscava-se
uma maior eficiéncia nas atividades econémicas do Estado e se fortalecia a alianca politica
entre a alta tecnoburocracia estatal, civil e militar, e a classe empresarial” (1996, p. 7). Diante
desse cenario, é possivel identificar alguns atores que realizaram formas de trabalho
institucional nesse periodo, a exemplo do Estado enquanto regime militar, a classe politica, a
tecnocracia burocratica e o setor empresarial.

Do ponto de vista do perfil do burocrata naquele periodo, embora o Decreto n°
200 contivesse referéncias a formacdo de altos administradores (art. 94,V) e a criagdo de um
Centro de Aperfeicoamento do DASP, Bresser Pereira aponta duas consequéncias inesperadas

e indesejaveis:

De um lado, ao permitir a contratacdo de empregados sem concurso publico,
facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisioldgicas. De outro
lado, ao néo se preocupar com mudangas no ambito da administragdo direta
ou central, que foi vista pejorativamente como “burocratica” ou rigida,
deixou de realizar concursos e de desenvolver carreiras de altos
administradores. O nlcleo estratégico do Estado foi, na verdade,
enfraquecido indevidamente através de uma estratégia oportunista do regime
militar, que, ao invés de se preocupar com a formacdo de administradores
publicos de alto nivel selecionados através de concursos publicos, preferiu
contratar os escalfes superiores da administracdo através das empresas
estatais (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 7).

Pouco mais de 20 anos ap06s o Decreto n° 200, a Constituicdo Federal representou

uma nova inflexdo nas mudancas institucionais que precederam o atual arranjo institucional
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sobre as compras publicas no pais. 1sso porque, em 1988 a licitacdo foi elevada a principio
constitucional, por meio de trés referéncias diretas (arts. 22, XXVII, 37, XXI, e 175) e uma
indireta (art. 195, 8§ 3°. No cenéario politico, a reforma politica, administrativa e fiscal
decorridas do processo de descentralizacdo, também contribuiu para redefinir o papel do
Estado frente a esta tematica e inserir novos atores nesse processo.

Com efeito, a Lei de Licitagdes e Contratos n° 8.666/1993 representou uma
formalizacdo de um sistema de regras e padrbes de conduta com o intento de criar uma nova
institucionalidade nas compras governamentais.

Cabe destacar que a referida norma foi elaborada em um contexto histérico
marcado por uma escalada de denuncias sobre corrupgdo nas contratacdes publicas, criando,
portanto, um ambiente favoravel para novas mudancas no arranjo institucional, que até entéo
estava em vigor.

Nesse contexto, o papel dos atores individuais e coletivos na proposicdo de
mudancas institucionais toma grande relevancia, assim, o setor empresario da construcdo
civil, orgdos de controle, corporacdes profissionais e a classe politica participaram
intimamente dos trabalhos institucionais que permitiram a criacdo desse novo marco para as
compras governamentais (FERNANDES, 2003).

O resultado desse processo foi caracterizado por alguns autores como sendo
excessivamente detalhista em ritos procedimentais, deixando pouca ou nenhuma margem para
a discricionariedade do gestor publico para adaptacdo desta norma (FERNANDES, 2003). A
partir da sua realidade,, o burocrata teria uma fun¢do de ‘“auditor financeiro” dos
procedimentos administrativos. Nesse cenario, sob a constru¢do de uma narrativa que
pregava maior controle e eficiéncia sobre os gastos publicos, o papel do Estado é relacionado
a0 “executor das politicas publicas” e mais de “gestor de contratos”.

Passando finalmente para o periodo atual, o arranjo institucional das compras
publicas estaria passando por novas mudangas, fato que abriria uma “janela de oportunidade”
para 0 uso do poder de compra do Estado na promocdo do desenvolvimento sustentavel,
incluindo a estratégia de compras publicas sustentaveis. A normatizacdo federal que
acompanhou essa nova etapa das compras publicas no Brasil esta disposta no Anexo 1.

O primeiro ponto a ser incluido para a constru¢cdo de um novo paradigma em
torno das compras publicas é a orientacdo das aquisi¢cbes para um tipo de fornecedor
especifico: o proveniente de Micro e Pequenas Empresas — MPE’s. A Lei n° 10.973/2004
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inicia tal processo ao incluir mecanismos de valorizagdo e favorecimento as industrias e o
desenvolvimento de tecnologias nacionais, incluindo as microempresas e empresas de
pequeno porte de base tecnologica.

Todavia, € a Lei complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, que instituiu
0 Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte que emerge como um
marco legal para esse tipo de fornecedor. Tal lei dispOe, entre outros aspectos, a preferéncia
de organizacges associativista e inclusivas no processo de licitacao.

Além disso, a normativa prevé a eliminacdo de etapas, bem como estabelece
prazos diferenciados para as empresas enquadradas e simplifica o processo de pagamentos de
tributos por meio do Simples Nacional, o que pode corroborar para a reducdo de carga
tributaria, conforme especificacdo da organizacdo. Ainda sobre esta tematica, a Lei
Complementar n°123/2006 institui a possibilidade de participacdo exclusiva das MPE’s em
licitacGes de até R$ 80.000,00, bem como deu preferéncia na ocasido em caso de empate no
processo de licitacdo.

O segundo ponto a ser incluido corresponde aos grupos que estdo em situacao de
vulnerabilidade e que possuem dificuldades na etapa de comercializacdo, a Lei Federal n°
11.445, de 05 de janeiro de 2007, disp6s sobre a dispensa de licitagdo nos casos de
contratacdes de cooperativas de catadores, sendo reforcada posteriormente pela Politica
Nacional de Residuos Sélidos.

Outro grupo que recebeu atencdo na construcdo desse novo arcabougo normativo
foi formado pelos agricultores familiares, resultado de articulacdo histérica e mobilizacdo de
dispositivos coletivos (SABOURIN, 2010). Isso porque, com a Lei Federal n® 10.973/2004, o
estado prevé que ao menos 30% dos alimentos para o Programa Nacional de Merenda Escolar
(PNAE), adquiridos com recursos do Fundo Nacional de Educacdo (FNDE), sejam oriundos
da agricultura familiar, favorecendo assim a producéo local no processo de compras publicas,
abrindo margem para os municipios adotarem essa pratica proximo a sua totalidade, como é o
caso de municipios como Conchal — SP e Apucarana — PR (CALDAS; NONATO, 2013).

Com efeito, 0 marco normativo para que as compras publicas sustentaveis tenham
maior espaco nas discussdes juridicas, corresponde a alteracdo da regra geral do art. 3 da Lei
n° 8.666/1993. Tal artigo reza que a funcédo da licitacdo ndo € tdo-somente obter a proposta
mais vantajosa do ponto de vista econdmico, mas promover o desenvolvimento nacional

sustentavel.
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A partir dessa alteracdo, a insercdo das compras publicas sustentaveis caminha
para uma nova etapa: a da padronizagdo e maior celeridade nos procedimentos licitatorios,
condicionando seu acesso ao cumprimento de critérios socioambientais definidos pelo 6rgéo
contratante.

Na esteira dessas discussdes, a Instrugdo Normativa n® 1, de 19 de janeiro de
2010, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) é representativa, pois
busca incentivar as compras governamentais sustentaveis, dando preferéncia aos produtos
criados em processos de fabricagdo sustentaveis, especificando as diretrizes que devem guiar

0s processos licitatorios:

(i) Menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar, solo e agua;

(if) Preferéncia para materiais, tecnologias e matérias-primas de origem local;

(iii) Maior eficiéncia na utilizagdo de recursos naturais como agua e energia;

(iv) Maior geracao de empregos, preferencialmente com méo de obra local;

(v) Maior vida Gtil e menor custo de manutencao do bem e da obra;

(vi) Uso de inovacgdes que reduzam a pressdo sobre recursos naturais;

(vii) Origem ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados nos bens,

Servigos e obras.

O Decreto Federal n® 7.746/2012 reforca essa nova fase, na medida em que
propbe a implementacdo de critérios, praticas e acbGes de logistica sustentavel na
administracdo publica, requerendo planos de gestdo de logistica sustentavel, sugerindo que o
proximo passo da normatizacdo sobre compras publicas sustentaveis tende a ser a
transformacédo do entendimento juridico sobre tal questdo, passando assim de uma estratégia
“desejavel” para uma estratégia “obrigatoria” a ser adotado pelo poder publico.

Nesse sentido, € possivel perceber a movimentacao de atores do poder publico na
construcdo de um novo arcabouco juridico para viabilizar as compras publicas sustentaveis,
incluindo os agentes de controle externo. No plano federal, a Advocacia-Geral da Unido
(AGU) tem exercido importante papel na disseminacdo dessa pratica, por meio de

assessoramento juridico na elaboracdo de pareceres e capacitagdes sobre a tematica, incluindo
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a adesdo & Agenda Ambiental na Administracdo Ptblica — A3P*" (VILLAC; BLIACHERIS;
FERREIRA, 2014). H& também a movimentacdo e influéncia de atores externos na mediacdo
das ideias que envolvem as compras publicas sustentaveis como instrumento de acéo publica,
derivados de discussdes em contexto global — discussao esta que serd retomada nas secoes e
itens subsequentes.

Entre as propostas juridicas para maior celeridade dos referidos processos, por sua
vez, esta na Lei n° 12.462 de 2011 que institui o Regime Diferenciado de Contratacdes
(RDC). Construida a partir da necessidade de acelerar as obras para a realizacdo de eventos
esportivos sediados no pais, a normativa busca trazer uma maior flexibilidade na dindmica das
compras publicas. Entre as medidas estabelecidas esta a prioridade para 0os meios eletrénicos
de contratacdo, e a inversdo de fases entre habilitacdo e julgamento, a fim de minimizar os
recursos juridicos de impugnacdo a todos os licitantes, concentrando tal exercicio no
fornecedor vencedor.

Além disso, a norma prevé considerar no processo licitatério o custo global de
aquisicdo e possibilidade de exigir certificacdo, pontos consonantes aos debates sobre o0s
critérios socioambientais nas compras publicas e que ainda aparecem como lacunas na Lei n°
8.666, fazendo coro as tentativas de pressionar o Congresso Nacional para a modernizacéo da
lei de licitaces e contratos, somando mais de 500 projetos a respeito da matéria de compras
publicas (BRASIL, 2013).

Sob essa nova perspectiva, foi criada em 2013 uma Comisséo Especial no Senado
Federal para tratar do assunto, recebendo atores de diversos setores do mercado, bem como
especialistas que fizeram apresentacfes sobre os principais gargalos da normativa geral, a
exemplo do Sindicato Nacional da Industria da Construgdo Pesada, setores da engenharia, das
forcas armadas, agronomia, tecnologia, entre outros. O resultado dessa movimentacdo
correspondeu ao encaminhamento de um Projeto de Lei que estd em tramitacdo em comissfes
permanentes do Senado.

N&o obstante os debates apontem para a flexibilizacdo normativa e a celeridade
dos procedimentos, as narrativas do controle e do combate a corrup¢do ndo perdem forca no
setor publico, ainda representando um importante pilar na construcdo do paradigma vigente,

no qual o “menor pre¢o” NO curto prazo € sinbnimo de “proposta mais vantajosa”. Nesse

7 Criada em 1999 e reformulada em 2007, é uma iniciativa do Ministério do Meio Ambiente — MMA para
promover a internalizagdo dos principios de sustentabilidade socioambiental nos 6rgdos e entidades publicos
(todas as esferas de governo nos 3 poderes) e possui as licitagdes sustentaveis como um dos eixos tematicos.
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cenario, a afericdo contabil segue como instrumento de avaliagdo para identificar se o estado
estd comprando de forma responsavel, a despeito do reconhecimento de custos extrinsecos do
processo, com implicacdes nas dimensbes econémicas, sociais e ambientais inseridos nas
compras publicas sustentaveis.

Em suma, o processo de compras publicas no Brasil passou por diversas
mudancas institucionais, acompanhando seus respectivos contextos historico-politico e
refletindo as diferentes visdes sobre o papel do Estado. Este processo € acompanhado por uma
heterogeneidade de atores internos e externos que trabalham no sentido de criar novas
estruturas e, a0 mesmo tempo, romper com as preexistentes, permitindo a construcdo de
féruns que produzem e operacionalizam as ideias sobre os modelos de compras publicas e
suas conexdes com o desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade, espacos cercados por
controversias e incertezas.

O proximo tdpico atribui um olhar processual aos processos de aquisicdo
governamental com vistas a identificar os principais ritos realizados no cotidiano do setor
publico, além de destacar os eventos-chave nos quais a insercdo de compras publicas

sustentaveis resulta em escolhas para o ator estatal que conduz o referido processo.

3.2 Atual dinamica das compras publicas para bens, servicos e obras no Brasil

Analisar os processos de compras publicas é um meio de organizar, planejar e
gerenciar os fluxos de institucionalizacdo das ideias até a rotina do setor publico, destacando
as escolhas apresentadas aos compradores na execucdo e incorporacdo dos referidos
procedimentos. Sendo assim, o presente item busca refletir sobre a atual dindmica de
contratagcdes publicas no pais, destacando as etapas em que 0s critérios socioambientais vém
sendo inseridos.

Processos sdo sequéncias logicas de eventos ou atividades sucessivas visando a
producdo de um bem e/ou servico que agrega valor para um grupo especifico
(HARRINGTON, 1991). Ao deparar-se com tais analises na gestdo publica, € comum
encontrar fluxogramas relacionados a gestdo das atividades de compra, principalmente

organogramas internos tradicionais. Contudo, nem sempre tais instrumentos permitem
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observar a complexidade em que as compras publicas estdo inseridas, seja em termos de
atores, seja em termos de itens adquiridos pelo poder publico - fato que pode limitar a prépria
analise e a proposicao de melhorias.

Muito embora o presente trabalho ndo pretenda realizar uma andlise de tal tipo, tal
recurso traz insumos interessantes para a analise, na medida em que revela a sobreposicao de
eventos necessarios para celebracdo de um contrato entre o poder publico e seu fornecedor,
eventos estes marcados por certa subjetividade e discricionariedade do comprador publico.
Assim, para realizar a analise dos processos, 0 primeiro passo € a definicdo dos pontos de
controle para identificar os eventos-chave para regular a qualidade das etapas e propiciar
feedback (GONCALVES, 2000). Nesse contexto, um evento ndo é priorizado tdo-somente por
seus impactos individuais, mas pelos efeitos que 0 mesmo trara para a cadeia produtiva como
um todo.

O cenério proposto pelo Esquema 2 descreve um processo de compras publicas.
Nele, a figura do destinatario é a prépria administragdo publica que, na condicdo de
contratante, estabelece uma relacdo comercial junto ao fornecedor ou prestador de servico.
Este, por sua vez, deve gozar de plena competitividade e igualdade de condi¢cGes com 0s
demais possiveis contratados.

O ponto inicial e o final dizem respeito as fronteiras do processo. O primeiro esta
relacionado ao diagndstico inicial sobre a necessidade de aquisicdo de um determinado bem
ou servico pelo 6rgdo publico competente. O ponto final, por sua vez, corresponde ao
recebimento do produto gerado pelo processo de aquisicdo (GONCALVES, 2000). No
decorrer das etapas sdo executadas algumas atividades de operacdo, compreendendo a etapa
de transformacdo de insumos em produtos. Assim, é possivel identificar os meios e 0s
modelos que serdo aplicados, as opcdes tecnoldgicas na execugdo do processo, entre outros

Em meio a estas acdes, o poder publico se depara com alguns trade-offs: qual sera
a modalidade de licitacdo adotada? Qual é a especificacdo técnica para ofertar o bem e/ou
servico? Qual sera a forma de remuneracdo? Qual tecnologia seré priorizada? Qual o perfil
do fornecedor?

A administracdo publica pode optar ainda por participar nas fases concebidas
como ‘‘estratégicas” no processo de producdo de um bem e/ou servico tais como a
qualificacdo profissional e a producdo de matéria-prima, possuindo um maior envolvimento

em todas as etapas do processo. Um exemplo, nesse sentido, é a a¢do publica que fomenta a

58



criacdo e o fortalecimento de cooperativas ou empreendimentos solidarios por meio de
transferéncia tecnoldgica e de acesso ao crédito, mas também por meio das compras publicas.

Dessa maneira, a depender dos procedimentos escolhidos na dimensao processual
das compras publicas denota-se maior ou menor controle do Estado sobre sua cadeia de

suprimentos.

y Solicitacdo do e . Analisee
Inicio 3 Solicitacao de cotagdo 3
material encaminhamento
Definicio da o .
. 150 A2 Verificagdo do Analisee
Parecer Juridico. modalidade de )
et ament: ncaminhs ‘
licitacéo olrcaniento encaminhamento
Informa dotacio
orcamentaria e fontes ‘ !
¥ Elo; Montagem do Edital e Abertura das Saida
b . ~ b
Publicacéo propostas i

recursos/autorizagao
do gabinete

Esquema 2 - Fluxo do processo interno do processo licitatério
Fonte: Elaborado pela autora.

No plano externo, o Esquema 3 ilustra os procedimentos na perspectiva dos
fornecedores para a organizacao da oferta de um determinado bem ou servico.

O primeiro evento corresponde a publicacdo do Edital. Ao analisar o perfil e 0
detalhamento técnico exigido, bem como a documentacdo necessdria para apresentar
propostas, o fornecedor interessado € considerado habilitado para participar do ato licitatorio.
Sobre este ponto, as compras publicas sustentaveis enfrentam uma barreira normativa, uma
vez que na fase de habilitacdo, segundo o entendimento da sumula 17 TCESP: “Em
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procedimento licitatério, ndo é permitido exigir-se, para fins de habilitagdo, certificacbes de
qualidade ou quaisquer outras ndo previstas em lei” (SAO PAULO, Sumula 17 TCESP,
2005).

Uma vez habilitado, o fornecedor tem a tarefa de elaborar uma proposta contendo
a especificidade do bem ou servigco ofertado e submeté-la ao julgamento, sendo o evento de
saida a entrega efetiva do bem ou servigco por parte do fornecedor. Importante ressaltar que
em tal fase é excluido do processo um numero elevado de empreendimentos coletivos, tais
COMO micro e pequenas empresas e cooperativas que ndo possuem toda a documentacao
necessaria para a formalizacdo junto aos 6rgdos competentes, seja pelo alto custo de fazer
esses procedimentos, seja pelo baixo grau de informacéo disponivel.

Elaboracao de Andlise e
Inicio (divulgacio proposta julgamento pela
do Edital) (habilitacdo, preco comissio de
e técnica) avaliacdo
Adjudicacao da
Julgamento dos Prazo para jucieagao €z
empresa vencedora
processos de recursos contra o

e publicacao do

recursos resultado
resultado

Celebracao de

Homologacio
gage contratos

Esquema 3 — Fluxograma do processo externo da licitacéo
Fonte: Elaborado pela autora.

Dessa forma, a observacdo do ato convocatério a partir da analise dos processos é
um proveitoso exercicio para compreender em quais etapas é possivel adotar praticas de

compras publicas sustentaveis, assim como ilumina para o perfil dos compradores publicos
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que possuem certo grau de discricionariedade ao desenhar o processo licitatorio.
Adicionalmente, ao observar a dinamica das compras publicas no nivel processual, evidencia
0 papel das capacidades institucionais do poder publico para realizar alteracGes em seu modus
operandi a partir da introducdo dessa estratégia — desafio ja sinalizado pelas compras publicas
realizadas por meio do PNAE nos municipios brasileiros, em especial os de porte pequeno
(JESUS, 2013; ABREU, 2014).

3.3 Como chegamos ao termo “sustentavel” nas compras publicas?

Como mencionado nos tépicos introdutdrios, as discussdes em torno das compras
publicas sustentaveis possuem forte relacdo com os debates sobre desenvolvimento
sustentavel e sustentabilidade que, por sua vez, se posicionam no campo de estudos sobre as
diferentes no¢des de desenvolvimento que se assentaram a partir do periodo pds-guerra
(VEIGA, 2008).

A tarefa de sistematizar e aprofundar tais discussdes poderia extrapolar a
delimitacdo da presente pesquisa, panorama explorados de forma muito bem sucedida nos
trabalhos recentes de José Eli da Veiga (2008), Ignacy Sachs (2004; 2010) e Renato Maluf
(2013). Portanto, sdo focalizados alguns pontos nodais na tentativa de compreender a
trajetoria do desenvolvimento sustentavel e da sustentabilidade, bem como refletir de que
forma o adjetivo “sustentavel” é redefinido pelos atores nas compras publicas sustentveis.
Ao contrario do que se possa imaginar, trata-se de um campo vivo, no qual as contradi¢des,
incompatibilidades e conflitos entre os atores estdo bastante presentes, sobretudo nas formas
de operacionalizar tais conceitos.

A priori, cabe diferenciar os termos sustentabilidade e desenvolvimento

sustentavel. Nas palavras de Dovers e Handmer:

Sustentabilidade é a capacidade de um sistema natural, humano ou misto
para resistir ou adaptar-se, sobre uma escala de tempo indeterminado, a
mudancas enddgenas ou exdgenas percebidas como ameagas.
Desenvolvimento sustentadvel é um caminho de mudanca endogena
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deliberada (melhoria) que mantém ou aumenta esse atributo em algum grau,
ao responder as necessidades da populacéo atual (traducio nossa)®.

O trecho supracitado compreende a sustentabilidade como uma propriedade a ser
alcancada e o desenvolvimento sustentavel como agdes necessarias para alcancar tal condicédo
de forma perene na sociedade. As primeiras discussfes sobre estes conceitos remontam a
década de 1960 quando as ideias sobre desenvolvimento sustentavel e a sustentabilidade
emergiram da escassez assumindo uma escala global (NOBRE, 2002).

Isso porque, com o avanco da ciéncia e dos aparatos tecnoldgicos, foi possivel
constatar a finitude dos recursos naturais, que, traduzidas em obras como a “Tragédia dos
Comuns” e “The limits to grawth ”, disseminaram a ideia de “colapso” na terra caso o modelo
de crescimento econdmico e populacional permanecesse constante, o que reforcou a
necessidade de definir “limites” para o uso desses recursos.

A partir de entdo, o adjetivo ‘“sustentavel” foi apropriado em carater
multidimensional por organizacdes publicas, privadas e da sociedade civil. Na dimensédo
ambiental, tornou-se slogan do movimento ambientalista — e da Comissdo Mundial sobre
desenvolvimento e Meio Ambiente (WCED), no qual o “sustentavel” foi redefinido como a
existéncia de condicGes ecoldgicas necessarias para o bem-estar das geracoes futuras (WCED,
1987).

Na dimensao social, por sua vez, esse termo traduziu-se na capacidade de manter
valores sociais desejados, tais como cultura e conhecimentos tradicionais (BARBIER, 1987).
Finalmente, no que se refere ao aspecto econémico, constatou-se que as atividades humanas
reduzem, no médio e longo prazo, a capacidade do meio ambiente em fornecer bens e servigos
essenciais para a saide e bem-estar, impactando nas condicdes de vida da populagéo.™

Ao operacionalizar tais ideias, Lélé (1991) argumenta que o desenvolvimento

sustentavel possui alguns objetivos: estimular a qualidade do crescimento; satisfazer as

18 Sustainability is the ability of a natural, human, or mixed system to withstand or adapt to, over an indefinite
time scale, endogenous or exogenous changes perceived as threatening. Sustainable development is a pathway os
deliberate endogenous change (improvement) that maintains and enhances this a tribute to some degree, while
answering the needs of the present population (1996, p. 303).

19 Sachs (2008) amplia as nogBes de sustentabilidade ao incluir as dimensdes social, cultural, ecolégica,
ambiental, territorial, econdmica e politica.
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necessidades essenciais para 0 emprego, alimentacdo, energia, agua e saneamento; garantir
um nivel sustentavel da populagdo; conservacao e valoriza¢do de recursos basicos; economia
e meio ambiente na tomada de decisdo; reorientacdo das relagdes econémicas internacionais,
entre outros. Para alguns autores, os objetivos do desenvolvimento sustentavel costumam ser
abrangentes em demasia e, por consequéncia, dificeis de serem mensurados, o que pode
ocasionar em um esvaziamento do termo (LELE; 1991, BANERJEE, 2009).

Em todos os casos, porém, a movimentacdo em torno da fixacdo de significados
foi acompanhada por processos discursivos e disputas entre atores. John Dryzek (2005)
propds uma tipologia dos discursos ambientais modernos na qual o autor percebe que dentro
de grupos de atores alguns interesses sdo sobrepostos a outros, com forte influéncia do
modelo econémico e produtivo dos paises.

Para o autor, a articulacdo dos discursos problem solving, survivalism
sustainability e green radicalism contribuiram fortemente para as alterages no tom das
discussdes sobre questdes ambientais, bem como na questdo prioritaria na esfera publica.
Assim, ora discorre-se sobre mudancas climaticas, ora sobre desmatamento ou de poluicao, o
que altera também as estratégias dos atores no enfrentamento dessas questoes.

A tenséo entre discursos reformistas versus transgressores aponta para o trade-off
entre 0 pragmatismo ancorados em argumentos técnicos — estes realizados em nome da
efetividade das acGes e 0 questionamento ideoldgico sobre sua conjuntura, tais como a nogao
de progresso e de racionalidade econémica existente.

Com efeito, outra tensdo existente que refuta tom conciliatério envolvendo os
discursos sobre desenvolvimento sustentivel estd na sua relagdo com o pensamento
econdmico moderno e com a desigualdade entre os paises. Banerjee (2003) apresenta fortes
relacdes entre a construcdo desse discurso e a velha dominacdo do chamado “primeiro
mundo” sobre os paises denominados “subdesenvolvidos” sob a égide do imperialismo.

Ainda no trabalho deste autor, é possivel observar uma critica sobre o relatério de
Brutland, na medida em que o desenvolvimento sustentavel visaria atingir o crescimento
econémico, a protecdo ambiental e a equidade de forma simultanea, o que para o autor seria
“conciliar o inconciliavel”. Nesse sentido, 0 discurso de uma “sustentabilidade global”
poderia trazer efeitos nefastos, na medida em que obscurece as desigualdades nas diferentes

regides do mundo. Tal fato corrobora com a ideia de que grande parte do Terceiro Mundo é
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responsével por danos a biosfera, enquanto o consumo conspicuo no primeiro mundo é uma
condicdo necessaria para o "crescimento sustentavel” (HARVEY, 1996).

Como alternativa a esta armadilha, Banerjee acredita que projetos igualitarios
requerem anteriormente uma transformacdo politica, econdmica e de arranjos institucionais
que o caracterizam como desenvolvimentista. Nesse sentido, 0 autor enxerga um aspecto
positivo na diversidade de movimentos sociais (aborigenes na Austrdlia, movimento
Zapatista, entre outros) nas diferentes partes do mundo é capaz de contribuir com um guia
alternativo que pode transformar as noc¢des hegemonicas de desenvolvimento e modernidade
(BANERJEE, 2003).

Dessa maneira, a articulacdo e a interacdo entre atores (individuais e coletivos)
formaram progressivamente o constructo do desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade
como € concebido no periodo atual. Nesse cenario, é possivel identificar forcas de diferentes
discursos na tentativa de obter solugdes globais em um cenario de desigualdade de condicGes
€ recursos.

Ao aproximar esse debate ao objeto do presente estudo — compras publicas
sustentaveis - percebe-se que tais solugdes globais perpassaram por esse processo, articulados
por meio convencgbes e tratados, bem como pela mobilizagdo de atores externos e
organizag0es internacionais.

Assim, a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992 (ECO-92) representa um importante
marco para atribuir uma dimensdo politica e maior relevancia aos debates sobre
desenvolvimento sustentavel, cujo conceito de consumo apareceu como elemento central. Na
oportunidade foi instituido o plano de acdo conhecido como Agenda 21, no qual 178 governos
se comprometeram a estabelecer dialogo sobre os termos em questdo para que pudessem
alcancar a agenda da comunidade e internacional (YAKER; BACETTI; ENMANUEL, 2014);
tais compromissos foram reafirmados na Cupula Mundial do Desenvolvimento Sustentavel,
realizada em Johanesburgo em 2002.

O Plano de Implementacdo de Johanesburgo trouxe a necessidade de mudancas
nos padrfes insustentaveis de producdo e consumo, 0 que passaria pela consideracdo do
desenvolvimento sustentavel na tomada de decisfes, inclusive no ambito das compras

publicas, conforme descrito no paragrafo 19:
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Incentivar as autoridades competentes de todos 0s niveis para que levem em
consideracdo as questdes do desenvolvimento sustentavel na tomada de
decisdes, inclusive no planejamento do desenvolvimento nacional e local,
nos investimentos em infraestrutura, no desenvolvimento empresarial e nas
compras publicas. Para tanto, requer-se que sejam tomadas medidas em
todos o0s niveis para:

a) prestar apoio ao desenvolvimento de estratégias e programas de
desenvolvimento sustentavel, incluindo a tomada de decisdes sobre os
investimentos em infraestrutura e desenvolvimento comercial;

b) continuar promovendo a internalizacdo dos custos ambientais e 0 uso de
instrumentos econdmicos, levando em conta o principio de que o agente
poluidor deve, em principio, arcar com os custos da poluicao, de acordo com
0s interesses publicos, e sem distorcer as praticas comerciais e 0s
investimentos internacionais;

c) promover as politicas de compras publicas que incentivem o
desenvolvimento e a disseminacdo de bens e servigos ambientalmente
saudaveis;

d) propiciar a capacitacdo e o treinamento para ajudar as autoridades
competentes em relagdo & implementacdo das iniciativas indicadas neste
parégrafo;

e) utilizar procedimentos de avaliacdo do impacto ambiental (MINISTERIO
DO MEIO AMBIENTE, 2002, p. 10, grifo nosso).

Em resposta a essa movimentacdo, o Programa das Nacdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUD) juntamente com o Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais da
Nacdo Unidas mediaram um processo que ficou conhecido como Processo de Marrakech
(YAKER; BACETTI; ENMANUEL, 2014). O objetivo desse processo era o de contribuir
para projetos concretos sobre Consumo e a Producdo Sustentavel, e estabelecer mecanismos
de cooperacdo Norte-Sul por meio de forcas-tarefa, na qual se insere a forca-tarefa de
Marrakech em Compras Pblicas Sustentaveis (SPP).

A Forca-tarefa em SPP foi lancada pelo governo da Suica em 2005 e reuniu como
paises-membros: Argentina, China, Estados Unidos, Filipinas, Gana, México, Noruega, Reino
Unido e Republica Tcheca, contando ainda com a presenca da OIT, PNUMA, Comissao
Europeia, Governos Locais para a Sustentabilidade (ICLEI) e o Instituto Internacional para o
Desenvolvimento Sustentavel (1ISD) (MTF, 2012). As atividades dessa forca-tarefa
corresponderam ao desenvolvimento de uma metodologia com foco em treinamento,
realizacdo de pesquisas e facilitacdo de didlogo entre os atores do mercado e os paises (MTF,
2012).

% Da sigla em inglés: Sustainable Publica Procurement.
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A Rio + 20, realizada em 2002 prosseguiu com esse debate, sendo langada na
ocasi&o a Iniciativa Internacional em Compras Publicas Sustentaveis (SPP1)%!. Nesse espaco,
reuniu atores de diversos setores da sociedade para dialogar sobre mecanismos facilitadores
na promocao da oferta e demanda sustentavel, por meio de desenvolvimento de indicadores,
capacitacdo e mobilizagéo in loco (YAKER; BACETTI; ENMANUEL, 2014).

A partir desse momento foi possivel identificar uma ascensdo de programas de
compras publicas sustentdveis no cendrio internacional, podendo ser identificadas
experiéncias na Alemanha, Austria, Dinamarca, Holanda, Suécia, Jap&o, Estados Unidos e
Canada. Entre os paises em desenvolvimento, iniciativas podem ser encontradas na Africa do
Sul, Chile, india, Costa Rica, Coldmbia, Uruguai, México, Argentina e Brasil (CONWAY,
2012; MCCRUDEN, 2004; BIDERMAN et al., 2011; BRAMER; WALKER, 2012).

O Reino Unido destaca-se como ator na promoc¢do e disseminacdo dessa
estratégia, cuja definicdo de compras publicas sustentaveis norteia grande parte das iniciativas
realizadas dentro desse contexto:

Compras Publicas Sustentaveis correspondem ao processo por meio do qual
as organizagOes atendem as suas necessidades por bens e servi¢os de forma
que se alcance o “valor do dinheiro” em termos de geracao de beneficios nao
apenas para a organizacdo que contrata, mas, também, para a sociedade e a
economia, a0 mesmo tempo em que minimiza os impactos ambientais
(DEFRA, 2006, p. 10, traduc&o nossa).””

No que concerne ao andamento das experiéncias no cenario internacional, Bramer
e Walker (2011elaboraram um estudo sobre praticas de CPS a partir de uma amostra de 280
organizacOes que realizam contratacfes publicas de 20 paises, com responsabilidade coletiva
para as despesas no montante de U$ 45 bilhdes. Entre as organizagfes que preveem uma
definicdo sobre CPS em sua rotina de trabalho, 50% enfatiza questfes da compra verde ou

ecologica, enquanto que o restante inclui também questdes sociais, ambientais e econdémicos.

%! Da sigla em inglés: Sustainable Public Procurement Initiative.

22 Procurement is a process whereby organisations meet their needs for goods, services, works and utilities in a
way that achieves value for money on a whole life basis in terms of generating benefits not only to the
organisation, but also to society and the economy, whilst minimising damage to the environment.
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Os autores apontam a questdo do financiamento (30,4%), a falta de informagéo
(9,9%) e as barreiras legais (4,6%) como os principais entraves para a implementacdo das
compras publicas sustentaveis nas organizacoes.

Quando se discorre especificamente sobre praticas que focam em fornecedores de
pequeno porte, Tendler (1998) argumenta que esta estratégia enfrenta trés oposicdes em
especial: (i) os governos ndo gostam de comprar deste publico porque muitos néo
conseguirem produzir em grande escala; (ii) l6gica de falibilidade do setor publico como
cliente; e (iii) haveria o risco dessa estratégia incorrer em uma “superprote¢do” por parte do
Estado.

Por todo exposto, 0 adjetivo “sustentavel” nas compras publicas ¢ reestabelecido
por atores cujas trajetérias estdo majoritariamente atreladas das discussdes sobre
sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel em seu carater multidimensional. Assim, se 0s
pontos de consenso em relacdo a essa ideia sdo transferidos para os conceitos de compras
publicas sustentaveis, também a “nebulosidade semantica” se repete ao deparar-se com 0
objeto em questdo. Nesse sentido, torna-se necessario ampliar o conhecimento sobre os
modelos de compras publicas sustentaveis disponiveis, de modo a evidenciar de que forma as
ideias sdo operacionalizadas em um ambiente de multiplos atores e contribuir para estudos

futuros em um campo ainda pouco explorado, tarefa que é desenvolvida a seguir.
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4 TAXONOMIA DOS MODELOS DE COMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS

Como mencionado na parte metodoldgica, a primeira etapa da pesquisa
correspondeu a construcdo de uma taxonomia dos modelos de compras publicas sustentaveis
disponiveis na literatura. De acordo com Jayo e Diniz (2010), a partir dos trabalhos de Gregor
(2006), e Fawcet e Downs (1986): “a aplica¢do de taxonomias, tipologias ou outras formas de
classificacdo é particularmente util quando o pesquisador detém pouco conhecimento prévio
sobre seu objeto” (JAYO; DINIZ, 2010, p. 5), sendo o caso do objeto da presente dissertagéo.
Nesta secdo busca-se mapear a gama de estratégias que envolvem as compras publicas
sustentaveis no setor publico.

Jayo e Diniz (2010) estabelecem as diferencas quanto ao uso e a finalidade da
tipologia e taxonomia. Enquanto a primeira parte da literatura realiza uma anélise ex-ante, a
taxonomia € realizada a partir dos dados coletados de forma empirica. Nas palavras dos

autores:

Autores como Sanchez (1993), Doty e Glick (1994), e ainda Bailey (1994)
fazem uma distingdo entre a taxonomia e a tipologia enquanto métodos ou
estratégias de classificagdo. Ambas tém por objetivo agrupar fenomenos em
classes exaustivas (isto €, que compreendam todos os fendmenos
observados), e mutuamente exclusivas (cada um dos fendmenos deve caber
em uma Unica classe). A taxonomia, porém, envolve agrupar fenomenos em
classes empiricamente construidas, isto é, que emergem do proprio processo
de analise dos dados. Assim, na aplicagdo de um método taxondmico, ndo é
s6 o agrupamento dos fendmenos examinados em classes, mas também as
proprias classes, que sdo resultado do procedimento de investigacdo. Esta
logica se diferencia daquela envolvida na tipologia, em que se levam em
conta classes de fendmenos definidas a priori, derivadas de elaboragdes
conceituais ou distingdes tedricas (JAYO; DINIZ, 2010, p. 6).

Para fins da presente dissertacdo é utilizado uma taxonomia. A taxonomia aqui
apresentada é resultado inicialmente de revisdo de literatura, também baseada em analises
qualitativas anteriormente realizados nos municipios de Osasco — SP e Apucarana — PR
(CALDAS; NONATO, 2013), e no estado de Sdo Paulo (NONATO et al., 2014). A partir

disso, no Quadro 3 é possivel identificar as seguintes categorias iniciais:
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Categorias Iniciais

Descricdo

Compras Verdes

Iniciativas que inserem elementos de mensuracdo sobre 0s
impactos ambientais em todo o ciclo de vida dos produtos,
isto é, nas fases de extracdo, fabricacdo, transporte, comércio,
uso e destinagéo final.

Diversificacdo de
mercado e pequenos
negocios

Iniciativas que orientam parte de suas aquisicbes para
fomentar fornecedores de pequeno porte ou de garantia de
empresas nacionais, por meio de garantia de escala produtiva
e aumento de competitividade.

Incremento produtivo
local

Iniciativas que buscam criar um efeito multiplicador na
economia local por meio da maior capilaridade financeira no
territorio.

Saude e Seguranga
Alimentar

Iniciativas que priorizam a aquisicdo de produtos que
possuem beneficios a sade humana e combate a fome.

Justica
Social/Comércio
Justo

Iniciativas que orientam as compras considerando a
diversidade e a inclusdo de grupos marginalizados, melhorias
nas condicOes de trabalho ou promovem a incluséo de novas
formas de economia solidaria.

Eficiéncia Logistica
(compras
compartilhadas,
edital-padréo);

Iniciativas que promovem a reducdo do tempo e de recursos
para a realizacdo do processo licitatorio.

Fiscalizacdo e
garantia de origem

Iniciativas que estruturem padrdes de controle e mecanismos
de verificacdo sobre a origem de determinado bem ou servico,
a exemplo da criacdo de selos ou a exigéncia de certificagéo.

Quadro 3 — Categorias iniciais sobre compras publicas sustentaveis
Fonte: Elaborado pela autora.

Em seguida, foram realizadas algumas conexdes entre tais categorias iniciais, de

modo a compatibiliza-las no Tripé da Sustentabilidade (HACKING, 2008), ou seja, sobre a

dimensdo social, econdmica e ambiental.
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4 2

« Eficiéncia Logistica e de
escala - e Compras
+ Diversificagdo do mercado s S Economicamente
J Eficientes
ol
Compras \
» Saudee Seguranga Alimentar o - ‘ Socialmente
- Justica Social/Comércio Justo W \ Justas /
\_ & > <4
Compras
Ambientalmente
responsaveis
» ComprasVerdes
» Garantiade Origem

Esquema 4 — Dimensdes nos modelos de Compras Publicas Sustentaveis
Fonte: Elaborado pela autora.

Como demonstrado no Esquema 4, as 7 categorias inicialmente propostas foram
aglutinadas em trés dimensdes principais. O conjunto dessas atividades, contudo, s&o
expressas e traduzidas de maneira diversa enquanto acdo publica. Para a finalidade da
presente dissertacdo, € compreendido que tais praticas sdo orientadas da seguinte forma: 1)
Natureza e Pratica do Fornecedor; e 2) Pratica do Comprador Publico®.

O primeiro ponto, a Natureza do Fornecedor, refere-se principalmente na
identificacdo ex-ante dos atores que serdo contratados pelo Estado, de modo a estabelecer um
cenario passivel para que um determinado grupo seja atendido. Como mencionado na secéo 3,
sob esse aspecto o0 Brasil apresenta importantes avancos, principalmente no plano federal por
meio do PNAE (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar)e do PAA (Programa de
Aquisicdo de Alimentos).

Esse ponto também refere-se a acBes e praticas que induzem mudancas de

comportamento e a praxis do fornecedor, seja em termos de estrutura e condi¢des para exercer

2% Comprador Pdblico aqui entendido como a figura do Estado e ndo necessariamente o burocrata que executa a
contratacao.
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a atividade, seja na apresentagdo que comprovem a seguranga nas condicdes de trabalho, a
exemplo da ndo existéncia de trabalho escravo, politicas de inclusdo e diversidade, entre
outros.

Ja o0 segundo ponto - a pratica voltada a realidade interna do Estado - ¢
relacionado principalmente com o0s processos de gestdo que envolvem a insercdo de uma
politica ou prética de compras publicas sustentaveis. Assim, mecanismos que garantam maior
celeridade e eficiéncia dos recursos, maior controle social e transparéncia nas acoes realizadas
sdo Uteis nesse contexto. A consolidacdo dos resultados da taxonomia esta sintetizado no
Quadro 4.
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Modelos Dimensfes Classes Caracteristicas gerais
Compras Externa Natureza/ Praticado | Modelo que insere exigéncias na contratacdo de empresas que possuam condicoes
ambientalmente fornecedor estruturantes de fornecer um bem, servico ou obras de acordo com a conservacao de
responsaveis recursos naturais e aten¢do as mudangas climaticas.
Insercdo de critérios da Andlise do Ciclo de Vida (ACV) de um determinado bem ou
servigo. Licenciamento, Selos, Certificagdes e Declaracbes sdo requeridas para a
participacdo do processo.
Interna Préatica do comprador | Criacdo de politica interna em favor do uso de fontes renovaveis de energia, politicas de
publico combate ao desperdicio de recursos naturais e escassos, entre outros.
Compras socialmente | Externa Natureza/ Praticado | Acessibilidade e reconhecimento da diversidade;
justas e solidarias fornecedor o ] )
Priorizar MPEs e cooperativas locais;
Aquisi¢do de produtos com menor impacto negativo sobre a satde do consumidor.
Interna Préatica do comprador | Mecanismos de controle para garantir a ndo-contratacdo empresas envolvidas em trabalho
publico infantil ou trabalho anédlogo ao escravo;
Compras Externa Natureza/Prética do Insercdo de Inovacao nos bens, servigos e obras contratados;
economicamente fornecedor ) o ) ) o
eficientes Reconhecimento da Analise do Ciclo de Vida nas Contratagdes Publicas;
Apoio as MPE’s.
Interna Préatica do comprador | Criagdo de mecanismos que promovam a reducdo do tempo e de recursos para a

publico

realizagdo do processo licitatorio.

Inclusdo de mecanismos de TIC’s, compras compartilhadas.

Quadro 4 — Taxonomia dos modelos de compras publicas sustentaveis.

Fonte: Elaborado pela autora.
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E importante ressaltar que a taxonomia é um esfor¢o minimo de organizagio dos
modelos de compras publicas sustentaveis. Contudo a mesma néo limita e tampouco esgota as
formas de combinacdo e articulacdo entre modelos na construcdo de uma agdo publica
versando tal questéo.

O pressuposto aqui € que os atores, a partir de suas trajetorias e discursos,
transitem em diversos féruns para se posicionar de modo cognitivo em relacdo a quais
modelos terdo maior destaque nos contornos e rumos da acdo publica. Nesse sentido, a
presente dissertacdo propde que em cada experiéncia 0os modelos identificados sejam

analisados a partir de sete critérios:

(1) Grau de Focalizacdo da Pratica ou Politica;
(2) Inovacao nos Processos de Gestao;

(3) Envolvimento de Parcerias;

(4) Normatizacao (Seguranga Juridica);

(5) Instrumentos de Aprendizagem;

(6) Vontade Politica;

(7) Controle Social e Transparéncia Governamental.

Com base em tal mapeamento, os diferentes modelos tipicos de compras publicas
sustentaveis, identificados nesta pesquisa, foram Uteis para reafirmar a escolha de observar as
experiéncias dos estados de S&o Paulo e Acre. Entende-se que ao aproximar a referida
taxonomia as experiéncias estudadas, & possivel estabelecer pontos de aproximacdo e
diferenciacdo na atuacdo dos atores, iluminando para os foruns presentes para a formatacao

deste campo.
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5 PROGRAMA DE REGIONALIZACAO DO MOBILIARIO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA NO ESTADO DO ACRE

5.1 Contextualizacéo territorial e estrutura organizacional

O Estado do Acre possui 732.793 habitantes distribuidos em 52.581,388 km? e faz
fronteira com os Estados do Amazonas e Rondbnia, e também com a Bolivia e o Peru,
possuindo, uma baixa densidade populacional, 4,8. Ainda em termos de populagéo, 18.240
indigenas vivem no territorio, concentrados principalmente nas 2.390.112 ha de terras
indigenas, sendo divididos em 14 grupos diferentes (IBGE, 2013).

Do ponto de vista politico, o estado é dividido em 22 municipios. Possui florestas
nativas em 88% do seu territério, com 20 unidades de conservacdo estaduais, unidades de
conservacao federais e municipais e terras indigenas (IBGE, 2013).

Sob o prisma econémico, o Produto Interno Bruto (PIB) do Acre, em 2010, foi de
8.794.000 (IBGE), enquanto o PIB per capita era de 11.782. O indice de Desenvolvimento
Humano do Estado (IDH) é de 0,663 (PNUD, 2010). No quesito Educacdo, o desempenho do
estado melhorou no indice de Desenvolvimento da Educacio — IDEB, sendo o Ensino Médio
o principal gargalo do setor (INEP, 2014). No ambito da Salde, a Taxa de Mortalidade
Infantil diminuiu de 19,2 em 2009 para 14,0 em 2011 (ACRE, 2014). No ambito da Protecédo
Social, o Estado possui 78 mil familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia (SAGI, 2014).

A trajetoria politica do Estado mostra um grande poder da chamada Frente
Popular do Acre coligacao formada pelos partidos PT, PP, PRB, PDT, PTN, PR, PSDC, PHS,
PTC, PSB, PV, PRP, PCB, PTB, PSTU e PCdoB. Tal coligacéo esteve no poder pela primeira
vez por meio da candidatura de Jorge Viana (1999-2007), seguido de Binho Marques (2007-
2011) e Tido Viana que cumpre seu primeiro mandato no estado, pelo PT?.

O territério acreano, que até 1901 estava sob dominio da Bolivia, obteve seu
desenvolvimento econdmico em trés fases principais. S&o elas:

e 1880 a 1913: Primeiro ciclo da borracha;

e 1943 a 1945: Segundo ciclo da borracha;

e 1945 até os dias atuais: Extrativismo e industrializagdo.

? Foi reeleito nas elei¢Bes de 2014 e cumpre agora o segundo mandato (até 2019).
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A primeira etapa decorreu principalmente da grande expansdo da demanda
mundial por este produto na Europa, principalmente com a expansdo da industria
automobilistica. O Brasil, como o maior possuidor de reservas naturais de seringueiras, notou
assim um grande mercado aberto a exportacdo do referido produto, com forte participacdo de
nordestinos na ocupacao territorial. A segunda etapa, por sua vez, se fortaleceu pela alta
demanda no contexto da Segunda Guerra Mundial, ciclos que consideraram a borracha como
0 “ouro negro” do estado (ACRE, 2014).

Atualmente a economia do estado é principalmente constituida pelo setor de
servicos (66,84%), seguido pelo extrativismo (da borracha e da castanha-do-pard),
agropecudria (18,89%) e da industria (14,27%). Os dados demonstram que, embora a
producdo de madeira seja expressiva no Estado, ndo é a atividade mais importante, o que é
desenvolvido nos proximos itens.

Entre os principais personagens acreanos, destaca-se a figura de Chico Mendes,
seringueiro e nascido em Xapuri, responsavel por levar a problematica da devastacdo
ambiental, defendendo a criacdo de reservas extrativistas e a exploracdo comunitaria da
biodiversidade. Tais acdes confrontaram elites econdémicas com alto poder e influéncia local,
resultando em seu assassinato em 1988.

A politica florestal no governo estadual foi fortalecida a partir de 1999 no governo
de Jorge Viana, onde a ideia de “florestania” - vocabulo difundido pelo préprio governador
que significa cidadania apropriada pelos povos da floresta - foi inserida no discurso
governamental e nas acdes publicas desenvolvidas naquele estado, sobretudo por meio do
fomento a pratica do manejo florestal. Mais recentemente, porém, houve uma reestruturacdo
administrativa no sistema de governanca nesta questdo, no qual participa uma gama de atores,
inclusive ndo-estatais — empresas e organizacdes da sociedade civil.

A formulagdo esta dividida entre Secretaria do Meio Ambiente, Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Florestal, da Industria, do Comércio e dos Servigos Sustentaveis
— conhecida internamente por SEDENS. Além disso, a Secretaria Estadual do Meio Ambiente
(SEMA), o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio) e o IBAMA
participam da governanca florestal do estado.
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A SEMA possui a funcdo de planejar e executar politicas publicas ambientais e
territoriais no estado do Acre, concentrando suas acdes na gestdo e acompanhamento das
Unidades de Conservacao.

Cabe a autarquia IMAC (Instituto de Meio Ambiente do Acre) realizar grande
parte da politica estadual do meio ambiente no estado, sendo responsavel pelo monitoramento
e fiscalizagdo dos empreendimentos e atividades potencialmente poluidoras, bem como por
atribuir os licenciamentos ambientais necessarias para 0s participantes pelo programa de
Regionalizacdo do Mobiliario do Estado, como é visto doravante.

Ao ICMBIo, instituto vinculado ao Ministério do Meio Ambiente e que integra o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), cabe executar o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo, podendo propor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar e monitorar
as Unidades de Conservacdo instituidas pela Unido. Cabe ao 6rgao ainda fomentar e executar
programas de pesquisa, protecdo, preservacdo e conservagao da biodiversidade e exercer o
poder de policia ambiental para a protecdo das Unidades de Conservacdo federais no estado
do Acre. Por fim, cabe ao IBAMA exercer o poder de fiscalizacdo ambiental em todas as
esferas de governo, o que inclui acdes de controle, fiscalizacdo e monitoramento das acoes
ambientais o estado do Acre.

Além do esforco de articulacdo dos diversos atores que participam da politica
florestal no Estado, incluindo atores estatais e ndo estatais, hd programas de incentivo a
producdo florestal, atividades ligadas ao gerenciamento de areas florestais estaduais e a
fiscalizacdo e licenciamento.

Do ponto de vista organizacional das compras governamentais, 0 governo possui
22 secretarias, 14 autarquias, 8 fundacdes, 6 empresas publicas e 5 sociedades de economia
mista. As compras publicas sao realizadas de forma centralizada pela Secretaria de Licitacdes
e ContratacGes Publicas (SELIC), responsavel por grande parte dos procedimentos via ata de
registro de preco. Nos Ultimos anos, 0 estado passou a ensaiar estratégias de modernizacdo
das compras por meio da implementacdo da plataforma de Gestdo de Recursos Publicos do
Acre (GRP).

5.1 A ideia enquanto pratica: agdes, instrumentos e funcionamento da experiéncia
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O Programa de Regionalizacdo do Mobiliario é uma iniciativa estadual que busca
fomentar as cadeias produtivas locais e, a0 mesmo tempo, aumentar as exigéncias ambientais
a partir do uso de madeira de florestas manejadas. Instituido pela Lei n° 2441/2011, o
programa € coordenado pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico, Inddstria,
Comeércio, Servico, Ciéncia e Tecnologia - SEDENS, com o auxilio da Agéncia de Negdcios
do Estado do Acre — ANAC e possui 0s seguintes objetivos:

| - garantir a qualidade e a durabilidade do mobiliario destinado a
administracao publica, em atendimento as normas técnicas vigentes;

Il - propiciar aos usuarios o conforto anatdmico e ergondémico;

Il - instituir e fomentar uma economia de producdo sustentada de
mobiliério, a partir de uma demanda especifica e definida;

IV - reduzir custos com a aquisi¢do de mobiliario;

V - fomentar a geracdo de emprego e renda no Estado;

VI - fomentar o uso responsavel dos recursos florestais madeireiros,
por meio da utilizagdo de madeira de florestas manejadas para a
producdo de mobiliario. (ACRE, 2011)

Assim, muito embora ndo exista em sua denominagao a terminologia de “compras
publicas sustentaveis” em seu programa governamental, os objetivos estdo alinhados aos
modelos tipicos discutidos na presente dissertacéo.

O programa é operacionalizado no ambito processual por meio do mecanismo de
credenciamento publico, instituido por intermédio de inexigibilidade de licitagdo,
estabelecendo um redesenho dos processos inicialmente realizados nas compras de mobiliario
no territério. Este credenciamento é ofertado as movelarias que: 1) possuam licenca ambiental
de operacdo em vigéncia, emitida pelo IMAC; 2) fabriquem o mobiliario de acordo com a
concepcao de desenvolvimento sustentavel e geracdo de emprego e renda dos programas
governamentais; e 3) cumpram com as especificacfes descritas na normativa a respeito do
processo licitatério. Os credenciados compdem uma lista de fornecedores de mobiliarios
destinados a administracdo publica, e a contratacdo ocorre mediante rodizio definido pelo
corpo técnico e juridico da ANAC (art. 5° da Lei n° 2.441/2011).

Desse modo, 0 primeiro evento desse processo corresponde a publicacdo de um
edital, no qual esta descrito a demanda dos Orgdos publicos que aderem a essa iniciativa,
descrevendo ainda a especificacdo técnica de fabricacdo do mobilidrio que devem ser

padronizados, bem como o preco a ser praticado na aquisi¢ao dos itens.
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Uma vez publicado o edital, as empresas credenciadas que manifestem interesse
em fabricar o mobiliario, ficam a cargo de sua fabricacéo, realizando a entrega diretamente na
unidade que solicitou a compra. Todo este processo, desde a publicacdo do edital até a
fiscalizacdo do mobilidrio no momento da entrega, é acompanhado e fiscalizado pela
SEDENS.

Atualmente sdo 14 CNPJs credenciados, o que representa 300 marceneiros,
organizados individualmente em micro e pequenas empresas ou na central de cooperativas do
estado, que estdo cadastrados no programa e possuem licenca para operar — cenario este que
foi alterado de acordo com um marceneiro de uma cooperativa participante, uma vez que a
profissdo era marcada por alta informalidade e pelo uso de madeira ilegal na fabricagdo do
mobiliario. Nas palavras de um cooperado entrevistado, “a gente comprava e transportava a
madeira ilegal, mesmo com medo da fiscalizacdo” %.

Articulada a acdo do credenciamento publico dos marceneiros, o estado inseriu
estratégias publicas de promocdo da referida cadeia, por meio de criacdo de polos moveleiros
e apoio instrumental, traduzidos principalmente na realizacdo de cursos de design de mdveis,
por meio de um termo de cooperagdo com a Universidade Politécnica de Mildo, de

padronizacdo da producdo e de organizacgdo associativista.

5.2 ldeias, atores e representacoes.

A inspiragdo que incentivou as primeiras discussdes sobre as oportunidades de se
utilizar do poder de compra do Estado para inducdo do desenvolvimento local e sustentavel se
deram no primeiro momento “dentro” da maquina publica, mais especificamente no gabinete
do governador.

Segundo gestores entrevistados, ao assumir o governo em 2011, Tido Viana
trouxe consigo um repertério discursivo cujo fortalecimento e modernizacdo da industria local
se colocava como principal marca, objetivando alcangar maior crescimento econémico em um
cenario de dificuldades de escoamento de producgédo. Adicionalmente, a constatacdo de que a

imagem do estado estava relacionada com um territorio no qual o compromisso com a politica

2> E30, moveleiro, segundo entrevista concedida em 01/09/2014.
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florestal seria um de seus principais pilares, permitiu a construgdo de um cendrio para que tais
l6gicas, por vezes conflitantes, pudessem se aproximar e interconectar.

Diante desse cenario, em 2012 foi criada a SEDENS, resultante da unido das
antigas Secretaria de Florestas do Estado do Acre (SEF) (criada em 2001) e Secretaria de
Desenvolvimento Econbémico, Indastria, Comeércio, Servicos, Ciéncia e Tecnologia
(SEDENS). A SEDENS ¢, atualmente, responsavel pela formulagdo, promocéao e superviséo
da execucdo de politicas de incentivo ao desenvolvimento florestal, a industria € a0 comercio,
enquanto a SECT possui a funcdo de desenvolver e aperfeicoar tecnologias voltadas ao
desenvolvimento sustentavel.

A partir desse redesenho da governanca acreana, passou-se a discutir estratégias
passiveis de serem inseridas para o incremento da economia no estado, com atencdo a
atividade florestal. Nesse sentido, com a aprovacdo do Programa de Desenvolvimento
Sustentavel do Acre Il em 2012, foi possivel estruturar as acdes de ampliacdo do manejo
florestal, a gestdo publica florestal no estado e o fomento a cadeias produtivas sustentaveis,
contando com o financiamento de US$ 72 milhdes do BID ao longo de 5 anos, dos quais 13
milhGes foram investidos no fomento a cadeia produtiva da madeira.

Além disso, segundo depoimento da representante da Secretaria da Arrecadacao
de Receitas do Estado da SEFAZ: “houve uma série de incentivos a inddstria local, por meio
de abatimento de tributos estaduais, fomento ao polo moveleiro e industrias de frango e carne,
industrias de latex na fabricacdo de camisinhas, empresas de médio e pequeno porte, entre
outros”. %

Para o delineamento do Programa de Regionalizacdo do Mobiliario, outras
experiéncias implementadas na regido amazonica serviram de base para disseminar essa a¢ao
pUblica no contexto estudado®’. O Programa de Regionalizagdo de Mobiliario Escolar — o
PROMOVE, implementado no estado do Amazonas, foi o principal deles. Tal programa foi
instituido pelo Decreto n° 3453/2009 e visa o incentivo do setor moveleiro regional, incluindo
cooperativas, associacGes e moveleiros individuais, com 35 produtores cadastrados até o ano
de 2014 (ADS, 2014).

20 E27, Secretaria da Fazenda, segundo entrevista concedida em 01/09/2014.

7 QOutra tentativa de implementar iniciativa nesse sentido ocorreu no estado do Amapa, quando o entio
governador Camilo Capiberibe (PSB) incluiu em seu programa de governo o eixo de uso do poder de compra do
Estado para o desenvolvimento da indUstria, comércio e servigos na regido (PSB, 2012), no entanto, a
experiéncia ndo chegou a ser implementada no estado.
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O entdo secretario da SEDENS foi convidado a conhecer a experiéncia do
Amazonas, do ponto de vista organizacional e normativo. Sobre este Gltimo ponto, de acordo
com o depoimento de atores entrevistados da PGE, a estruturagdo normativa no referido
estado contribuiu para que 0s constrangimentos iniciais sobre a viabilidade de insercdo dessa
pratica dessem lugar a interacdo de cooperacdo entre a SEDENS e a Procuradoria Geral do
Estado (PGE) na construcdo da acdo publica, o que inclusive incentivou a consultoria direta e
a emissdo de parecer especifico sobre o programa, garantindo a seguranca juridica nos
procedimentos.

Ainda, no processo de construcdo dos instrumentos necessarios para a
formalizacdo do programa de regionalizagdo do mobilidrio no estado, de acordo com
entrevistados da SEDENS foi necessario a mobilizacdo de atores do setor moveleiro do
estado, incluindo sindicatos, cooperativas e 0 polo moveleiro do estado.

Para tanto, houve o estabelecimento de parcerias com 0 SEBRAE que juntamente
ao CETEN-SENAI e a FUNTAC promoveram cursos de capacitacdo para qualificacdo da
médo de obra e aperfeicoamento dos processos produtivos por meio de transferéncia
tecnoldgica, com o objetivo de garantir a padronizacdo da fabricacdo do produto a ser
adquirida pelo estado por meio de suas compras. Especificamente a FUNTAC coube dar
suporte a cadeia produtiva da madeira, por meio de elaboracéo de estudos, disponibilizacdo de
impressdo de georreferenciamento e consultoria técnica na utilizacdo de madeira oriunda de
reaproveitamento, o que para o representante do 6rgdo entrevistado houve boa aderéncia por
parte dos moveleiros ao adotar as novas técnicas de seu trabalho.

Para cumprir as exigéncias ambientais, por sua vez, o IMAC representou ator-
chave para implementacdo dessa experiéncia, trazendo a tonica da legalidade para a cadeia
produtiva de mobiliario. A autarquia, a cargo da politica estadual do meio ambiente no estado,
atua na execucdo e fiscalizacdo da referida politica, aplicando multas nos casos de uso de
madeira ilegal no valor de R$ 300,00 o m3. O drgdo também é responsavel por atribuir os
licenciamentos ambientais necessarios aos fornecedores participantes do programa.

O processo de licenciamento comega com 0 requerimento e com a apresentacao
dos documentos bésicos a respeito da titularidade da area, apresentagdo do memorial
descritivo do empreendimento e o croqui da marcenaria. Uma vez apresentada tal

documentacdo, é publicado em Diario Oficial e posteriormente assinado pelo IMAC. Dado
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que este licenciamento possui custos elevados, a SEDENS organizou mutirdes em parceria
com o IMAC para atribuir a licenga de forma gratuita.

Segundo a servidora do IMAC entrevistada, esse incentivo do IMAC trouxe maior
conscientizacdo dos moveleiros e aumento de licencas emitidas. Com efeito, ressalta o cenario
de incertezas a respeito da renovacao as licencas, uma vez que possui validade de 4 anos.

A narrativa do presidente da Central de Cooperativas dos Marceneiros do estado

reforca que a relacdo dos moveleiros com o poder publico foi alterada:

antes 0 governo sO aparecia para apreender madeira e aplicar multas as
familias que trabalham com marcenarias, muitas delas localizadas no fundo
do quintal [....] hoje o governo da instrumentos para a formalizacdo dos
empreendimentos e apoio para que a pratica seja realizada dentro da
Iegalidade.28

Assim, na visdo do grupo atendido, o Estado passou de uma postura estritamente
fiscalizatdria para uma postura indutora, por meio da orientacdo de sua demanda e fomento da
capacidade produtiva, além do apoio cooperativismo. Outro ponto que recebeu atencdo na
visdo do publico atendido foi a previsibilidade instituida pela inclusdo nos processos de
compras governamentais e a valorizacdo profissional. Nas palavras de um cooperado: “meu
filho tem maiores perspectivas de seguir na atividade de moveleiro?°,

E bem verdade que a experiéncia deve enfrentar algumas resisténcias por parte
dos empresarios de grande porte que dominavam o mercado e também das secretarias
estaduais. Sobre o primeiro grupo, had depoimentos por parte de cooperados que houve
tentativas de impugnacdo do processo licitatorio. Os empresarios entrevistados que nao estdo
cadastrados no programa se sentiram prejudicados, uma vez que, segundo um entrevistado: “a
demanda seria “pulverizada” entre um grupo grande de participantes, deixando de ser atraente
participar das licitacdes nessas condicdes e fragiliza o setor como um todo”.*

Do ponto de vista das resisténcias internas, embora tenha sido mencionado por
parte dos entrevistados a realizacdo de reunibes intersecretariais para a explicacdo do
programa de Regionalizacdo do Mobiliario, foi necessario, segundo o gestor da Secretaria da

Educacéo, ”um processo lento de convencimento porque o setor moveleiro era visto como um

8 E19, Central de Cooperativas do Estado do Acre, segundo entrevista concedida em 09/09/2014.
2% E31, Moveleiro cooperado, segundo entrevista concedida em 02/09/2014.
%0 E24, Empresério do Setor Moveleiro, segundo entrevista concedida em 09/09/2014.
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setor pouco profissionalizado, incapaz de ofertar produtos com escala suficiente para atender
a demanda do Estado, sobretudo das escolas.”®

No ambito da aquisicdo de mobiliario escolar, o programa ainda teve que
enfrentar impasses quanto a origem dos recursos. Isso porque, 0S recursos tiveram de ser
provenientes de rubricas da arrecadagdo estadual, uma vez que esses itens ndo podem ser
adquiridos por meio dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo
(FNDE). Tal impedimento ocorre pelo fato do referido 6rgdo estabelecer que todos os
equipamentos e utensilios para sala de aula (carteiras, cadeira, livros, entre outros), sao
adquiridos por meio de ata de registro de preco. Por um lado, por ser uma acao realizada em
escala nacional, este instrumento permite que todas as secretarias e unidades compradoras
sejam atreladas ao referido edital, obtendo assim precos mais vantajosos na negociacao.

Por outro lado, tal como acontece no Acre, as atas de registro de preco acabam
favorecendo as grandes empresas, reforcando as desigualdades e ignorando peculiaridades
regionais. Na visita aos 6rgdos publicos, esta realidade foi reforcada pelas narrativas dos
entrevistados e pela demonstracdo de que grande parte do mobilidrio da administracdo
estadual ainda é fabricado em MDF (Medium Density Fiberboard), sendo substituidos

gradualmente por artigos de madeira nativa adquiridos pelo programa.

5.3 Os grupos de atores na constitui¢ao dos foruns na experiéncia de compras publicas

sustentaveis acreana.

Foram identificados diferentes foruns e grupos de atores, ocupando posigdes e
assumindo papéis diferenciados nos foruns que constituiram a experiéncia de compras
publicas sustentaveis no estado do Acre. Alguns deles atuaram de modo similar, mesmo
ocupando posi¢des opostas ¢ controversas, como pode ser observado no 5. Cabe ressaltar que
a influéncia de cada ator € dada também pelos recursos disponiveis que tais atores carregam e

pelo modo que transitaram nesses diferentes espacos.

31 E11, Secretaria da Educacdo, segundo entrevista concedida em 03/09/2014.
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Foruns Grupos Pontos de Consenso Pontos de Controvérsias Recursos
Disponiveis
Férum de WWF, OCB, IMAC, | Emergéncia da tematica do O programa nao consegue superar Politicos,
ecologia SEMA, IMAC, desenvolvimento sustentavel com efetivamente o relacionamento entre | financeiros,
SEBRAE atencdo especial aos povos da floresta. 0 moveleiro e a extracdo da madeira | humanos e
ilegal. discursivo
Férum Empresarios de Fragilidade do mercado local; O programa causa dependéncia por Politicos e
setorial dos | pequeno, médio e o o parte dos pequenos fornecedores que | humanos
moveleiros | grande porte, LimitacOes regionais para 0 escoamento | atendem ao instrumento de indugéo
cooperativas e da producéo do estado; de demanda estadual.
sindicato « . L .
A acdo promove o incentivo as praticas
sustentaveis ao intermediar 0s
licenciamentos ambientais.
Férum PGE, TCE O uso do poder de compra do Estado na | Instrumento de credenciamento por Humanos e
juridico promogdo do desenvolvimento meio de editais. discursivos
sustentavel é amparado na esfera juridica
federal e estadual, sendo viavel nos
termos propostos pelo Acre.
Férum da SEDENS, IMAC, Referencial de compras publicas como A aquisicdo governamental de Politico,
comunidade | liderangas das indutor da cadeia produtiva de mobiliario garante/ndo garante que a | financeiros,
da politica cooperativas moveleiros préatica dos fornecedores seja legal e | humanos e
publica sustentavel. discursivos
Férum da SEDENS, liderancas | Desenvolvimento econémico por meio Rumos da governanca florestal do Politicos,
retorica das cooperativas, do fomento a industria local de base Acre. financeiros,
politica governador, 6rgdos | florestal. humanos e
ambientais e WWF discursivo

Quadro 5 — Grupos de atores na constituicao dos foruns na experiéncia de compras publicas sustentaveis acreana

Fonte: Elaborado pela autora.
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Assim, baseado na teoria proposta por Eve Fouilleux (2011), foram identificados
os seguintes foruns: forum da ecologia, forum setorial de moveleiros, forum juridico, forum
da comunidade da politica publica e forum da retdrica politica.

O férum da ecologia florestal pode ser compreendido pela identificacdo de
especialistas, movimentos sociais, intelectuais e sociedade civil organizada que, sobretudo, a
partir da década de 1980, passaram a debater fortemente a questdo florestal, propondo a¢des e
alternativas contra o desmatamento e a devastacdo ambiental e em defesa aos “povos da
floresta”. Mais recentemente, a partir da atuacao de organizagdes nacionais e internacionais,
tais grupos exercem diversas fungdes, o que inclui permear pela implementacdo de politicas
publicas.

Especificamente no programa de Regionalizacdo do Mobiliario acreano, tal grupo
exerce pressao no controle social no uso e beneficiamento dos produtos madeireiros extraidos
da floresta, de modo a combater a ilegalidade. Com efeito, os atores cuja trajetoria estava
atrelada as politicas ambientais (WWF e SEMA) lamentaram os limites de suas acGes face aos
gargalos impostos a governanca da referida questdo, fato reforcado principalmente pela
descentralizacdo da gestdo florestal para os estados instituido pela Lei Federal n°
11.284/2006.

A principal controvérsia identificada nas narrativas de “dentro” do Estado e os de
“fora”, ¢ que os primeiros creem que a exigéncia de licenciamento ambiental garante
alteracdes no comportamento dos moveleiros ao adquirir madeira amazonica, enquanto 0s
segundos enxergam tal medida como pouco efetiva na préatica, incorrendo ainda em
apreensdes e multas aplicadas a esse setor econémico.

O férum setorial de moveleiros é composto pelas empresas credenciadas na acédo
publica de compras do Estado, mas também aquelas que participavam no periodo anterior.
Como mencionado, devido as peculiaridades regionais, os principais fornecedores de
mobiliario para as unidades escolares eram provenientes da regido sul e sudeste e, 0s poucos
fornecedores do estado sdo de médio e grande porte. Enquanto ao problema local — fragilidade
do mercado local — o férum apresenta pontos de consenso e de atuacao similar.

Na opinido dos empresarios de grande porte entrevistados, outra critica apontada
se relaciona ao apoio do poder publico na disponibilizacdo de licenciamentos ambientais,

vistas como mecanismo de “cooptacdo” por parte do governo, sem exercer mudangas no
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padrdo ilegal de producdo. Na visdo do entrevistado, tal procedimento n&do incentiva a
proatividade dos cooperados e empresas credenciadas no programa.

Contudo, os posicionamentos sobre o desenho do programa de apoio aos
moveleiros e a criacdo de cooperativas que serviram de base para 0s mecanismos de inducédo
governamental sdo bastante controversos. Os principais pontos negativos apontados pelo
Sindicato dos Moveleiros do estado do Acre ¢ que ao “repartir” o valor pago a todos os
credenciados, o Estado acaba “diluindo” os recursos de modo que ndo ha aumento
significativo da renda dos pequenos empreendedores e, a0 mesmo tempo, aumenta a
fragilidade dos empresérios previamente estabelecidos™.

O foérum da comunidade juridica é composto por atores do campo juridico e
normativo que atuam na argumentacdo e na discussao para garantir a viabilidade do uso do
poder de compra do Estado para o desenvolvimento sustentavel. Os atores pertencentes a
Procuradoria Geral do Estado atuaram na emisséo de pareceres, na constru¢ao de marco legal
e participacdo de eventos, de modo a estabelecer uma estrutura juridica capaz de oferecer
aporte a referida acdo publica e responder aos questionamentos advindos por partes dos
fornecedores.

O TCE, por sua vez, sendo um 6rgao de controle, ndo foi mencionado como ator
na formatagdo dessa acdo publica, mas demandou explicacdes sobre o embasamento juridico
de tal iniciativa. Em resposta, a SEDENS realizou uma apresentacdo das diretrizes do
programa ao Tribunal de Contas do Estado (TCE), detalhando o funcionamento da
experiéncia.

Ja o férum de comunidades de politicas publicas que, segundo Fouilleux (2011), é
“um modo de defini¢do da realidade social que torne possivel a obtencdo de um compromisso
politico entre as diferentes partes envolvidas” (p. 38) para a elaborag@o da politica ptblica.

Esse forum € marcado principalmente pela alternancia de fases de estabilidade e
de conjunturas criticas, onde sdo apresentadas controveérsias e processos de negociacdo em
busca da construcdo de um referencial. Nesse sentido, pode ser identificado os servidores da
SEDENS e os presidentes das cooperativas que atuam no sentido de ritmar o modus operandi
das compras, demandando alteragbes em termos processuais e normativos nas demais

secretarias.

%2 £25, Sindicato dos moveleiros, segundo entrevista concedida em 01/09/2014.
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Embora o IMAC tenha papel preponderante na construcdo do referencial da
legalidade no uso da madeira de origem amazdnica nesse programa, 0s demais 6Orgdos
ambientais ndo foram incluidos de forma significativa na operacionalizacdo da politica,
trazendo tensdes entre os 6rgdos envolvidos. De acordo com o gestor da Secretaria do Meio
Ambiente, os recursos oriundos do Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Acre, que
contou com o financiamento do BID, foram direcionado em sua maioria para a SEDENS [...].
A SEDENS n#o dialoga com os 6rgéos ambientais do estado®. Essa narrativa sugere que a
alteracdo na governanca florestal por meio do redesenho das secretarias ndo promoveu maior
interacéo entre os atores envolvidos.

Por fim, o forum da retorica politica, que, segundo a autora, se relaciona com 0s
grupos politico-partidarios com os quais lidam com a referida acdo publica e buscam
argumentar suas posi¢es com vistas a conquista e conservacdo do poder politico, traduzindo-
se principalmente por meio de programas e discursos eleitorais, cujas ideias podem ser
produzidas de forma enddgena ou proveniente de outros foruns.

Por todo o exposto, a ideia de sustentabilidade no contexto analisado foi
ressignificada pelos atores a partir de interacdes de atores provenientes dos politicos eleitos e
dos atores que ficaram a frente da SEDENS, 6rgdo criado com o objetivo de articular
sustentabilidade as acGes de desenvolvimento com base na atividade florestal.

O foco do programa de Regionalizagdo do Mobiliario da Administracdo Publica
foi o de induzir, em uma mesma acdo, o fortalecimento da cadeia produtiva de moveleiros e
combater a ilegalidade no uso de produtos e subprodutos de origem florestal.

Ao instituir mecanismos que condicionam o credenciamento dos moveleiros ao
processo de compras, o Estado garante maior controle sobre sua cadeia de suprimentos,
ganhando em qualidade dos fornecedores e dos produtos ofertados. Sobre a dimensdo
processual das compras publicas, dado que o modelo inserido no setor publico foi
centralizado na figura da SEDENS, ndo houve necessidade de estabelecer canais de
aprendizado para os atores das outras secretarias.

As narrativas sugerem que a dimenséo politica exerca grande pressdo na conducao
desse programa, 0 que pode incorrer em riscos de continuidade, a depender das
movimentagOes politico-partidarias. Outro gargalo identificado corresponde ao néo
envolvimento dos atores da sociedade civil e do proprio estado que na realidade estdo

%% E6, Secretaria Estadual do Meio Ambiente, segundo entrevista concedida em 04/09/2014.
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envolvidos com a questdo ambiental para além do IMAC, o que limita que a agdo publica seja
legitimada por esse grupo.

6 CONTRATACOES PUBLICAS SUSTENTAVEIS NO ESTADO DE SAO PAULO

6.1 Contextualizacéo territorial e estrutura organizacional

O Estado de Séo Paulo estd distribuido em 248.222,801 km? de extensdo
territorial e conta com 41.26.199 habitantes em 2010 (IBGE, 2013). Politicamente o estado
esta dividido em 645 municipios, sendo 39 deles pertencentes & Regido Metropolitana.
Possuindo a maior cobertura vegetal natural formado pelos biomas Mata Atlantica e Cerrado,
0 estado conta com 30 Areas de Protecdo Ambiental (APA), vinte e oito parques estaduais,
dezesseis estacOes ecoldgicas, duas Reservas Extrativistas (RESEX) e cinco Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel (SAO PAULO, 2014a).

Possui 0 maior PIB do pais, com 1,3 trilhdo de reais, enquanto o PIB per capita
era de R$ 33.624,00. O estado possui 0 segundo maior indice de Desenvolvimento Humano —
IDH - do Estado com 0,783 (PNUD, 2013). No ambito da educacio, alcancou 5,7 no indice
de Desenvolvimento da Educagéo — IDEB, encontrando nos anos finais do ciclo escolar o pior
desempenho. Na saude, a taxa de mortalidade passou de 19,4, em 2000, para 13,9 para cada
mil nascidos vivos, em 2010 (PNUD, 2013). Ainda sobre os dados socioeconémicos, 0 estado
possui 1.266.081 familias beneficiarias do programa Bolsa Familia com uma taxa de
cobertura de 76,66% do publico potencial, de acordo com os dados do més de agosto de 2014
(SAGI, 2014).

A dimenséo politica é marcada por forte continuidade. O estado é administrado
pelo PSDB ininterruptamente desde 1996, quando Mario Covas assumiu 0 governo apos 0s
mandatos de André Franco Montoro (1983-1987), Orestes Quércia (1987-1991) e Luiz
Antonio Fleury Filho (1991-1995), todos do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB). Até 1990, de acordo com o depoimento de uma servidora da SEMA: “o Estado era

visto como um “mau pagador”, uma vez que as transagdes realizadas nas compras publicas
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eram marcadas por atrasos e calotes™

, 0 que demandou a necessidade de reformas para
organizar o fluxo interno das contas do estado. Este processo resultou em um ambiente
favoravel para a construcdo de um sistema de compras publicas que acompanhasse a
complexidade organizacional do estado.

Atualmente sdo 26 secretarias, 19 empresas publicas, 25 autarquias e 17
fundagdes. Atualmente o poder de compra do estado esta proximo a 20 bilhdes de reais/ano,
sendo metade deste valor destinado a materiais e servicos (SAO PAULO, 2014b). Do ponto
de vista da dindmica processual das compras publicas, esta € realizada de forma
descentralizada e o principal espaco de transi¢do das compras governamentais é a plataforma
Bolsa Eletronica de Compras (BEC), local onde 90% das compras sdo realizadas. Criada na
década de 2000, a BEC possui um sistema informatizado para a busca dos melhores precos e
servicos contratados pelo poder publico estadual, bem como reGne a padronizacdo das
especificacbes técnicas de materiais e termos de referéncia para a contratacdo de servicos. O
catdlogo de bens e servicos conta com 174 mil itens cadastrados; destes, 140 mil sdo
destinados aos materiais.

Para participar de tal sistema de compras é necessario estar cadastrado e
habilitado junto a Secretaria da Fazenda, 6rgdo que realiza a coordenacdo dessa atividade.
Uma vez cadastrado, o fornecedor esta credenciado para participar dos processos de compras
das 1006 unidades compradoras do estado, sendo sua participacdo restrita em um dnico tipo
de atividade (SAO PAULO, 2014b). Os municipios também podem aderir ao sistema BEC,
necessitando para isso firmar um instrumento juridico junto ao Banco Nossa Caixa -
responsavel pelas operacdes financeiras realizadas por intermédio do sistema BEC — e, em
sequida, celebrar o convénio com a Secretaria da Fazenda. Do ponto de vista de recursos
humanos, na gestdo da BEC estdo envolvidas cerca de 90 pessoas da Secretaria da Fazenda e

a média de fornecedores cadastrados atualmente no sistema é de 50 mil.

6.2 A ideia enquanto pratica: a¢des, instrumentos e funcionamento da experiéncia

% E34, Secretaria Estadual do Meio Ambiente, segundo entrevista concedida em 21/10/2014.
88



A acdo publica construida por Sao Paulo articula trés instrumentos principais: a

criacdo do Selo Socioambiental, a criagdo do CADMADEIRA e o Programa Estadual de

Contratacdes Publicas Sustentaveis. Cabe assim, antes de compreender como a ac¢éo publica

foi redefinida pelos atores envolvidos, tecer breve descricdo sobre o funcionamento das

referidas ferramentas, todas estruturadas a partir do arcabougo normativo estadual, organizado

no Quadro 6.

Legislacdo Estadual

Objeto

Decreto n® 50.170, de 04 de novembro de 2005

Institui o Selo Socioambiental no @mbito da
Administracéo Publica estadual e d& providéncias

correlatas.

Decreto n° 53.047, de 02 de junho de 2008

Cria o Cadastro Estadual das Pessoas Juridicas
que comercializam, no Estado de S&o Paulo,
produtos e subprodutos de origem nativa da flora
brasileira — CADMADEIRA, e estabelece
procedimentos na aquisi¢do de produtos e
subprodutos de madeira de origem nativa pelo

governo do Estado de Séo Paulo.

Decreto n° 53.336, de 20 de agosto de 2008

Institui o Programa Estadual de Compras Publicas

Sustentaveis e da providéncias correlatas.

Decreto n° 58.107, de 05 de junho de 2012

Institui a Estratégia para o Desenvolvimento
Sustentavel do Estado de Sao Paulo até 2020 e da

providéncias correlatas.

Quadro 6 - Quadro normativo sobre compras publicas sustentaveis no Estado de Sdo Paulo

Fonte: Elaborado pela autora.

5.1.1 Selo Socioambiental

O Selo Socioambiental € uma ferramenta que atua como um identificador das

alternativas com critérios sustentaveis em suas descri¢des, especificacbes e memoriais

técnicos inseridos no Cadastro Unico de Materiais e Servicos (CADMAT) e no Cadastro de

Servicos Terceirizados (CADTERC), catalogos cujo objetivo é trazer uma padronizagdo de
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especificacbes técnicas nos processos licitatorios realizados por todas as unidades
compradoras do estado.

Do ponto de vista da aquisicdo de materiais hd quatro frentes de atuacao:
atribuicdo do Selo aos itens; identificacdo de possiveis acertos a serem inseridos nas
especificacbes técnicas dos materiais para se tornarem aptos a receber o Selo; criagdo de
novos itens no catdlogo a partir de critérios socioambientais e a exclusdo do que for
insustentdvel do catdlogo de material. Todas estas movimentacGes sdo pautadas pelos

seguintes critérios socioambientais:

a) fomento a politicas sociais;

b) valorizacdo da transparéncia da gestéo;

c) economia no consumo de &gua e energia; minimizacdo na geracdo de
residuos; racionalizacdo do uso de matérias-primas; redugdo de emissao
de poluentes;

d) adocéo de tecnologias menos agressivas ao meio ambiente,

e) utilizacdo de produtos de baixa toxicidade;

f) adocdo de tecnologias com menor emissdo de gases de efeito estufa em
relagdo a tecnologias convencionais (DECRETO n° 50.170/2005, art. 2)

O fomento a politicas sociais é compreendido como praticas que incluam
determinado grupo ou setor socialmente, a exemplo dos catadores de materiais reciclaveis
(compra de materiais reciclados) e egressos do sistema penitenciario, bem como garanta que a
contratacdo publica ndo promova praticas de degradacdo das condi¢des de trabalho.

Nessa direcdo, o programa Paulista da Agricultura de Interesse Social (PPAIS),
criado por meio da Lei n° 14.591/2011, tem como objetivo fomentar a agricultura familiar,
assentados, quilombolas, indigenas, pescadores, cujo objetivo é vincular no minimo 30% do
orcamento estadual voltado para compra de género alimenticio, a exemplo do que ocorre nos
programas federais PNAE e PAA. A compra é realizada diretamente de produtores locais e 0
limite de financiamento é de 22 mil reais por familia/ano, o que demanda garantia de
comercializa¢do dos produtos desse publico e estratégias de modernizacao na producéo.

Com efeito, coordenado pela Fundacdo Instituto de Terras do Estado de Sdo Paulo
(ITESP) e a Secretaria da Agricultura, e operacionalizado por meio de chamadas publicas e
ndo correspondendo aos procedimentos da BEC, ndo foi mencionado entre os entrevistados
nenhuma articulacdo entre este programa a as demais agcdes de compras publicas sustentaveis

no estado.
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Outro critério relevante para atribuicdo do Selo Socioambiental estd na
valorizagdo da transparéncia de gestdo, correspondendo ao maior grau de informagdes na
rotulagem ambiental do bem, indicando as principais caracteristicas e consequéncias de seu
uso ao longo de sua vida atil. Os critérios relacionados a economia de agua e energia, por sua
vez, correspondem principalmente as normas técnicas dispostas pela ABNT, exigéncias de
certificacdes voluntérias e compulsérias do INMETRO nas contratacoes.

Ja a minimizacdo de residuos relacionam-se principalmente as clausulas de
logistica reversa de residuos solidos nos editais (embalagens de produtos de limpeza, pneus,
produtos eletroeletronicos, etc.), assim como de outros itens previstos pela Politica Nacional
de Residuos Sélidos. Sobre este ponto, a Politica Estadual de Residuos Solidos reforca esse
critério, uma vez que o art. 18 da Lei n°® 12.300/2006 incentiva “a certificacdo ambiental de
produtos, a auto-declaracdo ambiental na rotulagem dos produtos e ao uso de residuos e
materiais reciclados como matéria-prima”, ainda dispondo no mesmo artigo que o estado deve
pautar suas escolhas que reduzam o impacto ambiental “que sejam ndo perigosos, reciclaveis
e reciclados, devendo especificar essas caracteristicas na descri¢cdo do objeto das licitagdes,
observadas as formalidades legais”.

Com relagdo ao critério de uso responsavel de matérias- primas, a Secretaria do
Meio Ambiente sustenta que o maior avangco nessa area corresponde a madeira de origem
nativa. Isso porque privilegia-se 0 uso de madeira de origem legal e sustentavel sendo que
para mobiliarios o estado da indicativos positivos ao exigir certificacbes voluntérias, a
exemplo do FSC, tal como é descrito doravante. Por fim, a reducdo de poluentes e tecnologias
menos agressivas ao meio ambiente correspondem principalmente a aquisicdo de produtos
com baixo teor de toxicidade, realizados em consonancia com a Politica Estadual de
Mudancas Climaticas, na qual também estabelece regras proprias aplicaveis as contratagdes
publicas sustentaveis, tais como definicdo do padrdo de desempenho ambiental, regras essas
gue sao estabelecidas e conduzidas pela CETESB.

Do ponto de vista da gestdo do instrumento, a Secretaria do Meio Ambiente
possui uma Comissdo Interna localizada na Coordenadoria de Planejamento Ambiental,
responsavel por realizar a avaliacdo dos requisitos socioambientais nas descri¢fes dos itens do
Cadastro de Materiais de forma bimestral. Tal avaliacdo é encaminhada diretamente a
Coordenadoria de Entidades Descentralizadas e de Contratacdes Eletronicas, a fim de

verificar se determinado produto ainda esta apto a receber o Selo Socioambiental para desta
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forma manté-lo ou ndo.

A insercdo de critérios socioambientais na dimensdo dos servicos se da, por sua
vez, no ambito do CADTERC. Trata-se de um catadlogo com especificagdes padronizadas para
contratacdo de servicos de natureza comum, tais como vigilancia, limpeza, recepcéo,
impressdo reprografica, transporte de funcionarios, locacdo de veiculos, entre outros. Cada
manual contém instru¢fes socioambientais especificas para o tipo de servi¢o, o termo de
referéncia e clausulas das minutas de contrato que srdo celebrados a partir dos editais.

Cabe mencionar que a gestdo do CADTERC estava até 2012 vinculado a
Secretaria de Gestdo, a qual ficava responsavel por atualizar a inserir as especificidades
socioambientais nas publicacdes. Atualmente fica a cargo da SEFAZ o desenvolvimento, a
manutencdo, a atualizacdo e o aprimoramento dos métodos, diretrizes e parametros dos
estudos técnicos dos contratos de prestacdo de servicos terceirizados.

Em suma, o Selo Socioambiental ndo corresponde a certificacdo que credencie
fornecedores, mas um instrumento que diferencia positivamente alguns itens do catalogo
eletrobnico que atendem a critérios socioambientais, independentemente da empresa que
fornecera esse produto. Trata-se de uma tentativa de aumentar o “cardapio” de opgdes no
processo de escolha dos compradores publicos que possuem autonomia para escolher entre os
itens dispostos no catalogo socioambiental.

Sobre a visdo das secretarias entrevistadas sobre o funcionamento desse
instrumento, o0 mesmo foi citado pelas Secretarias da Fazenda, Meio Ambiente e
Administracdo Penitenciaria como ferramenta imprescindivel para dar validade e legitimidade
na adogdo de critérios de sustentabilidade e superar o paradigma da contratacdo publica
realizada estritamente sob o aspecto do “menor pre¢o”. Atualmente ha um universo de 150
mil itens cadastrados na Bolsa Eletrdnica de Compras (BEC), e, entre eles, 1500 possuem o
Selo Socioambiental. A limitacdo no cadastramento é apontada pela Secretaria do Meio

Ambiente pela auséncia de recursos humanos que se dedicam especificamente a tal funcao.

6.2.2 CADMADEIRA

O Cadastro Estadual das Pessoas Juridicas que comercializam, no estado de Séo
Paulo, produtos e subprodutos de origem nativa da flora brasileira — CADMADEIRA — é um

instrumento de adesdo voluntaria para as empresas que comercializam produtos nativos, mas
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de natureza obrigatdria para quem deseja comercializar madeira destinada a obras publicas do
Estado de S&o Paulo, utilizado como mecanismo para atender a diretriz de uso racional dos
recursos naturais, verificando a legalidade da aquisicdo desde a etapa de extracdo até os
procedimentos de estocagem em patios.

Sobre a operacionalizacdo do sistema, a empresa deve obedecer a quatro pré-
requisitos: (1) ndo ter multa relacionada a (transagdes com) madeira; (2) estar inscrita no
Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de
Recursos (mantido pelo IBAMA); (3) comprovar que esta regularizada na Junta Comercial de
S&o Paulo; e, (4) operar regularmente o sistema DOF*® (Decreto Estadual n® 53.047/2008).

Ainda de acordo com a normativa, a exigéncia do CADMADEIRA deve ser
realizada em diferentes momentos dependendo de sua finalidade. No caso de aquisi¢bes
diretas, o cadastramento no CADMADEIRA deve ser exigido junto a empresa licitante, como
condicdo necessaria para a celebracdo do contrato. Tal disposi¢do integra as especificacfes
técnicas de itens de madeira nativa presentes no Cadastro de Materiais da BEC no Grupo 55 —
Tabuas, Compensados de Madeira, Esquadrias e Portas de Madeira, Ferros.

Ja no caso de contratacbes de servi¢os de engenharia e obras que envolvam o
consumo de madeiras nativas, a exigéncia de que o fornecedor contratado pela empreiteira
esteja cadastrado no CADMADEIRA deve estar explicito tanto no projeto basico e projeto
executivo quanto nas fases de habilitacdo, qualificacdo técnica e contrato da licitacao.

O CADMADEIRA é coordenado pela Secretaria do Meio Ambiente e que tem
como 6rgdo a Coordenadoria de Biodiversidade e Recursos Naturais (CBRN), a qual cabe a
realizacdo de pesquisa entre os fornecedores que possuem o documento declaratério de ndo
aquisicdo de madeira ilegal.

Somada as a¢bes promovidas pelo CADMADEIRA, iniciativas de fortalecimento
entre os entes publicos e privados estdo sendo realizados no estado no esforco de promover
um ambiente de confianca entre a producdo e o consumo da madeira nativa, a exemplo do
protocolo ‘Madeira é Legal’. Assinado em marco de 2009 por um grupo de 23 instituicdes de
diversos setores, o movimento incluiu o CADMADEIRA como instrumento indutor de
praticas sustentaveis em favor da conservagédo e do desenvolvimento econémico da Amazonia
(VILELLA et al., 2011).

% O Documento de Origem Florestal (DOF) é licenca obrigatéria para o controle do transporte de produto e
subproduto florestal de origem nativa, inclusive o carvdo vegetal nativo, em substituicdo a Autorizacdo de
Transporte de Produtos Florestais (ATPF) (IBAMA, 2014).
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6.2.3 Programa Estadual de Contratacgdes Publicas Sustentaveis

Com o objetivo de fortalecer o Selo Socioambiental e incrementar seu uso pelos
Orgdos da administracao e seus servidores de forma mais uniforme, foi instituido o Programa
Estadual de ContratagcBes Publicas Sustentaveis. O programa prevé o monitoramento anual
das acdes realizadas pelos 6rgaos estaduais na area de CPS, por meio de Relatérios Anuais e
da publicacéo de Relatdrios Gerais do Estado bianuais, bem como a capacitacdo de servidores
na referida tematica.

O Decreto n° 53.336, de 20 de agosto de 2008, dispde que a coordenacdo do
programa cabe a um grupo integrado por representantes das Secretarias de Gestdo Publica, da
Fazenda, do Meio Ambiente e de Saneamento e Recursos Hidricos, e articulado pela
Secretaria da Gestdo Publico®. Com efeito, ndo foi mencionado por nenhum entrevistado a
atuacdo da Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos.

A iniciativa prevé que até 2020, 20% de todos os bens e servicos adquiridos ou
contratados pelo Estado deverdo ter critérios de sustentabilidade. Para tanto, estabelece-se a
criacdo de comissBes internas de contratacGes publicas sustentaveis dos 6rgdos e entidades
que pautam a elaboracao dos relatorios.

O monitoramento das referidas acfes se da por meio de encontros de formacéo,
relatdrios anuais e formacdo de comissdes internas para a discussao permanente do assunto.
Além disso, de acordo com o depoimento da representante da Secretaria do Meio Ambiente,
estd sendo desenhado um curso em formato de Ensino a Distancia — EAD em parceria com a
FUNDAP, cujo publico-alvo sdo servidores que atuam em todas as etapas que envolvem a
contratagdo de um bem ou servigo.

Do ponto de vista de recursos financeiros, na visdo da SEMA, é um programa
com baixo custo para implementacdo. Contudo, tanto a SEMA como a SEFAZ e a Secretaria
da Gestdo Publica sustentam que ndo h& recursos financeiros suficientes para realizar a
sensibilizacdo da burocracia interna e promover relagdes institucionais, seja por meio de
eventos publicos ou de mecanismos para verificar se as metas estdo sendo cumpridas nas

unidades compradoras.

% Coordenagdo transferida para SEPLAG (Decreto n° 61.035/2015).
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Sobre os resultados preliminares do programa, para a SEMA, houve incremento
das opgdes sustentaveis nas compras publicas paulistas, passando de 3% para 26% dos
produtos identificados ao longo da implementacdo dessa experiéncia. O programa também
busca firmar mecanismos de colaboracdo com os municipios paulistas. Nesse sentido, o
Programa Municipios Verde-Azul e o possivel convénio com a BEC sdo estratégias
reforgadas nos eventos publicos voltados a esses interlocutores.

6.3 Ideias, atores e representacoes

As primeiras movimentacbes para que a questdo das compras publicas
sustentaveis fosse compreendida como solucdo para um assunto de relevancia publica para a
experiéncia de Sdo Paulo posicionam-se no cenario internacional, mais especificamente no
contexto da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentvel em Johannesburgo.

Na oportunidade, observou-se a necessidade do Estado em assumir uma postura
de centralidade nas acbes de promocdo da sustentabilidade e ndo somente exigir que a
sociedade e o mercado alterassem o padrdo de consumo. De acordo com a coordenadora do
programa na Secretaria do Meio Ambiente, o Estado de Sdo Paulo foi “provocado” por
acordos internacionais firmados pelo Brasil para utilizar o uso do poder de compra na
promocéo do desenvolvimento sustentavel®’, trazendo um cenario passivel para proposicoes
de alternativas mais sustentaveis na pratica do poder publico.

Paralelamente a movimentacdo internacional, em 2004, Sdo Paulo ensaiou as
primeiras proposi¢des vinculando o tema das compras publicas sustentaveis, por meio da
criacdo do Grupo Técnico de Licitacdes Sustentaveis (Resolugdo CC n° 53) no ambito do
Comité da Qualidade da Gestdo Publica (CQGP), a Casa Civil.

De acordo com tal resolugéo, caberia ao grupo técnico “a proposicdo de diretrizes,
normas e procedimentos voltados a fomentar a adogdo de sustentabilidade ambiental nas
contratacdes que tenham por objeto a aquisicdo de bens e a prestacdo de servigos comuns,
bem como a execu¢do de obras e servicos de engenharia” (art. 2). Composto a época pelos
titulares da Casa Civil, das Secretarias da Fazenda e Planejamento e da Procuradoria Geral do

Estado, e contando com a participacdo de técnicos de diversos Orgdos de governo, 0S

% E34, Secretaria do Meio Ambiente, segundo entrevista concedida em 21/10/2014.
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trabalhos resultaram na criacdo de trés subgrupos de trabalho voltados aos servicos gerais,
materiais e obras, e servicos de engenharia.

Diante dessas duas movimentagcdes na discussao da ideia em questdo, o “ator-
mediador” que realiza a primeira aproximagdo entre as discussdes realizadas no cenario
internacional e nacional € o ICLEI - Governos Locais pela Sustentabilidade, atuando por meio
do programa Procurement +.

Fundado em 2004, o programa contou com o financiamento do Reino Unido
guando o tema ainda era bastante recente e, atualmente, a tematica das compras publicas
sustentiveis se colocam como campanha permanente da organizacdo. Com foco em
estabelecer parcerias e desenvolver projetos em governos subnacionais no mundo todo, as
primeiras a¢fes no Brasil resultaram no primeiro Guia de Compras Publicas Sustentaveis e
em convénios de colaboracdo com o poder publico em trés experiéncias brasileiras: Minas
Gerais, estado e cidade de S&o Paulo.

Atuando junto ao governo do estado de Sdo Paulo entre 2007 e 2009, a
metodologia da organizacdo primeiramente se pautou em conhecer o perfil das compras
publicas do governo por meio de um inventario. Nessa etapa, os atores da referida
organizacgdo encontraram dificuldades na escolha dos produtos que seriam classificados e
teriam alternativas sustentaveis. De acordo com a entrevistada do ICLEI, o l&pis é um bom
exemplo, na medida em que a exigéncia de certificacdo de selo FSC para este produto foi
rejeitado pelo poder publico, uma vez que poderia ser caracterizado como restricdo a
concorréncia.

O conceito de compras publicas sustentaveis que norteou 0s primeiros trabalhos
correspondeu a definicdo estabelecida pelo Departamento de Meio Ambiente, Alimentacdes e

Assuntos Rurais do Reino Unido, na qual tal pratica é concebida como

processo por meio do qual as organizacdes, em suas licitacGes e contratacdes
de bens, servicos e obras deverdo valorar os custos efetivos com base nas
condigdes de longo prazo, buscando gerar beneficios & sociedade e a
economia e reduzir os danos ao ambiente natural (DEFRA, 2006).

Tal nogéo era reforgado nos encontros e oficinas tematicas conduzidos pelo ICLEI
em parceria com o governo de Sao Paulo, onde reuniam-se experiéncias-piloto brasileiras e da

América Latina.
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Apos a definigdo das primeiras ferramentas para a implementacéo da agédo publica
em compras publicas sustentaveis no estado, a Fundacéo Getulio Vargas, na figura do Centro
de Estudos em Sustentabilidade emergiu como ator-chave. Contratado em 2006 pela
Secretaria do Meio Ambiente, para atuar em parceria ao ICLEI na elaboracdo de estudos
relativos a disponibilidade de produtos sustentaveis no mercado, mapeamento de consumo,
entre outras atividades, o centro foi responsavel pela formulacdo de um catélogo de
identificacdo de itens passiveis a receberem o Selo Socioambiental em um universo de 7.500
produtos, de acordo com o depoimento da entrevistada. Nessa etapa, 150 produtos foram
inicialmente considerados “aptos” a receberem tal selo. Para a entrevistada que estava na
conducdo dos trabalhos realizados pelo GVces, a grande barreira enfrentada estava no
imaginario organizacional, no qual “havia dificuldade em aceitar mudancas de mecanismos ja
estabelecidos para um conceito amplo que é a sustentabilidade™>®.

Ainda do ponto de vista dos atores estatais, € importante destacar o papel das
Secretarias do Meio Ambiente e da Fazenda para os processos de traducdo da ideia de
sustentabilidade na estratégia de compras publicas adotadas.

Para a coordenadora do programa da Secretaria do Meio Ambiente, “houve um
atrevimento da secretaria e a proatividade do 6rgao ambiental ao incorporar e articular tal
estratégia dentro do cotidiano da administracdo publica estadual™*®, o que contribuiu para as
mudancas nas rotinas de trabalho vislumbrando alcancar resultados mais efetivos na insercéo
de critérios socioambientais em suas contratacdes. Internamente a referida secretaria e,
especificamente, a coordenacdo de Planejamento e Politicas Publicas é apontada como ator
fundamental para a mobilizacdo da tematica dentro do setor publico, sendo percebida como
“quem realiza o trabalho de formiguinha, uma vez que identifica os critérios e os produtos que
serdo inseridos no catalogo de compras €, a0 mesmo tempo, mobiliza os demais setores para 0
incentivo da adocdo da estratégia de compras pUblicas sustentaveis™*.

A Secretaria da Fazenda, por sua vez, € o 6rgdo que realiza o controle interno da
acao publica e que introduz em seu sistema complexo de compras, no¢des de sustentabilidade
que até entdo ndo faziam parte de sua rotina. Sobre esse ponto, e permeando tais interacées, 0
parecer CJ/SMA n° 683/2006, elaborado pela Procuradoria Geral do Estado, representou um

importante apoio institucional para reafirmar a viabilidade juridica da referida agdo publica.

%8 E39, GVces, segundo entrevista concedida em 12/08/2014.
%9 E34, Secretaria do Meio Ambiente, segundo entrevista concedida em 21/10/2014.
0 E35, Secretaria da Gestdo Publica, sequndo entrevista concedida em 29/10/2014.
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Demonstrou que a insercao de critérios socioambientais ndo era uma possibilidade, mas sim
um dever do poder publico tendo em vista as previsdes existentes em nivel constitucional e
infraconstitucional.

De acordo com o depoimento da representante da Secretaria do Meio Ambiente,
tal instrumento também foi importante para enfrentar algumas resisténcias politicas internas,
por parte da Secretaria da Fazenda que, em um primeiro momento, levantou o questionamento
sobre o possivel conflito de preco dos produtos com critérios socioambientais.

O Tribunal de Contas do Estado ndo mencionou relagdo institucional com a
questdo. De acordo com o entrevistado, “o 6rgdo s6 atua quando é provocado”. Com efeito,
para ele, a estratégia de adotar as compras publicas sustentaveis é valida, no entanto, “deve
ser feito com cautela uma vez que uma licitacdo pautada pelo critério técnico-preco é
realizada sob intensa subjetividade, abrindo riscos para o temido direcionamento das
licitacdes” (grifo nosso).

Este posicionamento do auditor entrevistado revela a ndo uniformidade do
entendimento sobre essa questdo no TCE e a principal controvérsia diz respeito a isonomia e a
igualdade de condicdes entre os fornecedores, principios da concorréncia publica. Nesse
sentido, a insercdo de atributos de sustentabilidade nos processos licitatorios, que ndo estao
previstos por lei, poderia interferir na selecdo da proposta mais vantajosa e direcionar a
escolha do produto a ser comprado ou do servigo a ser contratado pelo poder puablico.

6.4 Grupo de atores na constituicdo dos foruns na experiéncia de compras publicas

sustentaveis paulista

Propondo uma andlise inicial, 0 Quadro 7 organiza os foruns identificados nas
experiéncias: forum da ecologia, forum da comunidade juridica, forum da comunidade da

politica publica, férum cientifico/académico, férum da retérica politica.

1 E43, TCE-SP, segundo entrevista concedida em 09/10/2014.
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Foruns

Grupos

Pontos de Consenso

Pontos de Controvérsias

Recursos Disponiveis para
articular a acéo publica

Forum da ecologia

ICLEI, Embaixada
Britanica, Unido Europeia,
GT licitagOes sustentaveis

O Estado deve ter
centralidade na promogdo
do desenvolvimento
sustentavel.

Definicéo de qual
produto/servico recebera
especificagdes sustentaveis.

Politicos, financeiros, humanos e
discursivo

Forum da comunidade
juridica

PGE, TCE

O uso do poder de compra
do Estado é juridicamente
viavel.

Presenca de subjetividade na
licitac@o pautada pelo critério
técnico-preco pode trazer
constrangimentos. Entendimento
ndo uniforme nos 6rgaos de
controle.

Discursivos

Forum da comunidade
da politica publica

Secretaria da Fazenda,
Secretaria da Gestdo
Plblica e Secretaria do
Meio Ambiente e
compradores publicos

)

Relaxamento da “aversao’
as compras publicas
sustentaveis por parte dos
compradores publicos.

Légicas institucionais e
apropriagéo do termo
sustentabilidade distintas.

Tensdo na mudanca de
exigéncias voltados aos
fornecedores.

Politicos, financeiros e humanos

Forum
cientifico/académico

GVces

Adesdo voluntaria as
compras publicas
sustentaveis.

Discursivos e humanos

Forum da retorica
politica

Secretaria do Meio
Ambiente, CPLA-SEMA,
SEFAZ, Secretaria da
Gestéo, Programa
Municipio Verde-Azul

Disseminar as compras
publicas sustentaveis
internamente por meio de
capacitacdo e padronizacao
de procedimentos.

“Marca” da acao publica
estabelecida na Secretaria do
Meio Ambiente x Fazenda x
Gestdo Publica.

Politicos, financeiros, humanos e
discursivo

Quadro 7 — Grupo de atores na constituicao dos foruns na experiéncia de compras publicas sustentaveis paulista
Fonte: Elaborado pela autora




O forum da ecologia é estabelecido no grupo formado pelos atores que debatem a
questdo das compras publicas sustentaveis no ambito internacional, sobretudo na Europa,
principalmente a partir de 2002. Com a disseminagéo dos acordos, parcerias e instrumentos
normativos sobre compras publicas sustentaveis, atores como o ICLEI (patrocinados pela
embaixada britanica) despontaram como mediadores na promoc¢do dessa acdo e, ao se
aproximar das discussbes realizadas em S&o Paulo, os atores concordaram sobre a
centralidade do papel do Estado nesse processo.

A principal controversia identificada nas narrativas entre os atores internos da
experiéncia de Sao Paulo e os “de fora” se relaciona com as escolhas que levaram as decisdes
sobre quais produtos/servicos receberiam especificagdes sustentaveis nas negociacoes da acao
publica. Tal controvérsia € ilustrada no exemplo ja mencionado sobre a tentativa de exigir o
Selo FSC em produtos como o lapis ou na exigéncia de etiquetagem ambiental de veiculos
alocados pelo poder publico.

O férum da comunidade juridica, por sua vez, composto principalmente pela PGE
e TCE, articulam a questdo de diferentes formas, mas possuem pontos de consenso no que se
refere a viabilidade juridica das compras publicas sustentaveis. A PGE atuou na elaboracédo de
pareceres que deram materialidade para as articulaces que sucediam no plano discursivo, no
ambito do Grupo de Trabalho de licitagdes sustentaveis. O discurso do TCE, por sua vez,
embora mantenha sua postura de “cautela” emitindo opiniGes prévias sobre esse assunto no
desenvolvimento da pesquisa, foi possivel identificar alteracGes importantes no discurso do
6rgdo em relacdo a essa questdo ao longo do tempo, inclusive em eventos publicos.

Assim, se em um evento promovido pelo GVces, cujos interlocutores eram
representantes do mercado, o representante do TCE fez um discurso no qual o pressuposto da
corrupcao estava inserido em suas ressalvas a estratégia de compras publicas sustentaveis,
uma vez que ela poderia inserir distor¢des ao introduzir a questdo da sustentabilidade nos
mecanismos de compras governamentais ja estabelecidos. Na oportunidade, o controlador
afirmou que “as compras publicas sustentiveis sO seriam incorporadas pela administracao
publica quando elas tiverem um viés econdmico, mesmo reconhecendo a dificuldade em

mensurar as perdas ambientais™ (auditor do TCE, informag#o verbal)*.

*2 \Workshop Compras Institucionais Sustentaveis, realizado em abril de 2013.
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ApoOs esse evento e a aproximacdo entre os atores do 6rgdo de controle e da
CPLA-SEMA, o TCE, com efeito, passou a participar de eventos promovidos pela Secretaria
do Meio Ambiente, de modo a endossar a viabilidade juridica da pratica®.

O férum da comunidade da politica publica que retne os atores atuantes na
conducdo da agdo publica no cotidiano, e que traz como referencial as compras publicas
sustentaveis como um instrumento, gradativamente esta sendo apropriado pelos compradores
publicos. Para a constituicdo do referido forum, pode-se afirmar inicialmente que “recrutar”
atores da secretaria da fazenda tornou-se um passo fundamental para a definicdo desse arranjo
sociotécnico e seus pontos de consenso. De acordo com entrevistados da SMA e da SEFAZ,
foram necessarias diversas reunides no processo de convencimento da “ctipula” estratégica da
SEFAZ, que apresentavam resisténcias em adotar o programa de contrata¢fes sustentaveis. Os
motivos se relacionavam principalmente pelo “custo elevado” e os questionamentos juridicos
que poderiam estar presentes.

O férum da comunidade da politica publica é marcado por controvérsias ligadas a
ordem interna e externa. Sobre o primeiro aspecto, as ldgicas institucionais distintas de cada
secretaria e dos correspondentes atores concebem de diferentes formas a nocdo de
sustentabilidade. Isso foi demonstrado nas narrativas dos atores pertencentes a secretarias que
ndo estdo na gestdo do programa estadual de contratacfes publicas sustentaveis, mas que em
sua maioria veem as compras publicas sustentaveis como uma estratégia principalmente
ambiental. A Companhia Paulista de Obras e Servicos de Engenharia — CPOS — é um
exemplo disso, uma vez que no discurso da engenheira civil e gestora do 6rgao aparecia a
nocdo de sustentabilidade nas compras como sindbnimo de “comprometimento ambiental
buscando minorar impactos ambientais™**; no entanto, n&o possui nenhuma relacéo articulada
com o programa estadual de compras publicas sustentaveis e com as exigéncias pelo Selo
CADMADEIRA.

A administradora responsavel pela comissdo interna de compras publicas
sustentaveis da Secretaria da Administracdo Penitenciaria, por sua vez, destaca no seu
discurso a sustentabilidade nas compras publicas como “mecanismo amplo de uso

responséavel dos recursos e combate ao desperdicio”™. Ao traduzir tal concepcéo nas acoes

* Seminério “ContratagOes Publicas Sustentaveis” realizado em setembro de 2013 e Videoconferéncia.
“Capacitacdo de Agentes Publicos em Compras Publicas Sustentaveis” em 2014.
* E37, CPOS, segundo entrevista concedida em 27/11/2013.
*° E36, Secretaria da Administracdo Penitenciaria, segundo entrevista concedida em 26/05/2014.
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internas realizadas, a partir da movimentacao dos atores desta secretaria, a politica interna de
residuos solidos resultou na inclusdo de diretrizes e clausulas especificas relativas a
reciclagem dessas embalagens no Volume 5 do CADTERC e a elaboragao do “Manual de
Boas Praticas para Servicos de Nutricdo e Alimentacéo do Sistema Penitenciario do Estado de
Sao Paulo”, que possui como principal objetivo a economia no uso dos recursos, minimizando
a geracdo de residuos e combatendo o desperdicio de alimentos nas 161 unidades prisionais
estabelecidas no estado. Ainda sobre a SAP, é importante destacar que ela esta dividida em
Unidades Gestoras Executoras (UGE) que possuem autonomia na forma de executar as
compras publicas, e isso incorre em diferentes comportamentos na adocdo de critérios
socioambientais de acordo com a narrativa da gestora entrevistada, a depender do perfil da
lideranca que conduzem tais unidades.

Sobre esse aspecto, tanto a SEMA como a Secretaria de Gestdo ressaltam que o
conceito de sustentabilidade empregado no programa ndo esta restrito somente a dimensao
ambiental, mas também a social e a econémica, embora reconhegcam que a dimenséo social
ainda aparece de maneira timida na acdo publica desenhada no estado.

Ainda no férum da comunidade da politica publica, a experiéncia se depara com
alguns conflitos de ordem politica. Um exemplo nesse sentido é a pressdo exercida pelo
mercado e pela sociedade civil para instaurar a logistica reversa. De acordo com a narrativa de
servidores, parte dos bens inserviveis sdo encaminhados para o Fundo Social de
Solidariedade, conduzido pela primeira dama do estado, o que traz um dilema em contornar
questdes politicas e gestdo de residuos solidos.

O férum cientifico corresponde principalmente aos estudiosos do meio ambiente e
das tematicas relacionadas ao desenvolvimento sustentavel, os quais produzem e articulam
significados existentes (FOUILLEUX, 2011). Também estdo incluidos nesse forum as
organizagOes internacionais que atuam no campo de forma analitica e discursiva na adocao
das questbes de sustentabilidades nas compras publicas, por meio de orientacdes, acordos
internacionais e politicas publicas, e também as organizacbes que ofereceram
instrumentalizacdo técnica na operacionalizacdo da iniciativa.

Assim, o férum cientifico/académico que permeou a construcao da experiéncia foi
liderado pelo GVces, de modo a articular as discussdes realizadas na acdo publica paulista
com interlocutores da sociedade civil e do mercado, exercendo importante papel também nos

processos de aprendizagem governamental realizados no estado.
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Por fim, pode ser identificado o férum da retdrica politica, composto
principalmente pelos atores que atuam na coordenagdo do programa, Secretaria do Meio
Ambiente, CPLA-SEMA, SEFAZ e Secretaria da Gestdo. Alinhados na estratégia de
implementacdo e nos termos da acdo publica, as principais controvérsias aparecem ao
articular discursivamente a “marca” do programa estadual de contrata¢des publicas com vistas
a sua incorporacdo no cotidiano do setor publico. Assim, na narrativa do representante da
Secretaria da Gestdo, o programa de ContratacGes Publicas Sustentaveis estava sob esse 6rgao
“para representar uma imagem de acdo estratégica do governo e ndo s6 uma demanda
especifica da SEMA™*.

Assim, do ponto de vista formal, fica a cargo da Secretaria de Gestdo acompanhar
o relatorio de sustentabilidade das unidades e “animar” a reunido dos GTs intersetorial. De
acordo com a narrativa desse ator, ao adotar essa postura, 0 governo acaba por rejeitar o
estereotipo de que s6 “bicho grilo” (sic) se importa e conduz a¢Ges em favor das questdes

>4 Para o entrevistado da Secretaria de Gestdo, ha a

socioambientais no poder publico
necessidade de afastar a sustentabilidade como termo “chavao”. Para isso, a op¢ao de inserir o
termo “qualidade” no discurso dessa iniciativa traz em Si a no¢do de economia de recursos e
pode auxiliar nas praticas sociais. Com efeito, apds observacdo de campo, percebeu-se que
este papel de coordenacdo é articulado principalmente pela Secretaria do Meio Ambiente
dentro do estado.

Por todo exposto, a ideia de sustentabilidade no contexto analisado foi
ressignificada pelos atores a partir de interacGes com atores da sociedade civil e estado. De
acordo com o depoimento da entrevistada da SEMA, ao adotar as compras publicas
sustentaveis, o Estado “manda um importante recado ao mercado e a inddstria de que é
“melhor estarem preparados” para as transformagdes nas relagbes de toda a cadeia de vida do
produto adquirido pelo poder pablico”*.

Nessa direcdo, ndo obstante as estruturas de compras publicas sustentaveis tenham
avancado no estado, sua inser¢do encontra-se em estagio de apropriacdo, tendo ainda que
enfrentar algumas resisténcias. O representante da Secretaria de Gestdo sustenta que a

insercdo das compras publicas sustentiveis deve ser pensada no nivel incremental, uma vez

“® E35, Secretaria da Gestdo Publica, segundo entrevista concedida em 29/10/2014.
47
Idem.
“8 E34, Secretaria do Meio Ambiente, segundo entrevista concedida em 21/10/2014.
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que “qualquer movimento brusco na dindmica pode gerar retrocessos na cadéncia e no fluxo
dos processos ja viabilizados juridicamente.”*

O desenho institucional dos procedimentos das compras publicas, ou seja, a forma
descentralizada como os 6rgéos elaboram seus editais e licitacdes, aparece como desafios para
a efetivacdo das préaticas de CPS, isto porque demanda recursos (humanos e financeiros) para
realizar a sensibilizacdo e processos de capacitagdo em todas as unidades compradoras. A
adocdo de editais-padrao foi mencionada pela Secretaria do Meio Ambiente como mecanismo
validado juridicamente passivel de uso na contratacdo de obras publicas.

Outro aspecto importante a ressaltar é a necessidade de capacitacdo de 6rgdos que
realizam o gerenciamento de servicos publicos, tais como a CPOS, essencial para garantir se
0s requisitos previstos na licitacdo (Selo Socioambiental, CADMADEIRA, DOF) sdo

efetivamente realizados na etapa da contratacao e execucdo do servico licitado.

9 E35, Secretaria da Gestdo Publica, segundo entrevista concedida em 29/10/2014.
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7 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Ao chegar na parte final do trabalho, torna-se conveniente fazer uma breve
retomada do trajeto percorrido até aqui, a fim de discutir os resultados alcancados pela
presente pesquisa.

O trabalho foi motivado inicialmente pela percepcdo de que era necessario
expandir o conhecimento disponivel sobre a forma que o campo de compras publicas
sustentveis tem sido formatado no cenéario brasileiro, buscando conectar os fatores
explicativos que acompanham a trajetoria das ideias, e de que modo e em quais espacos elas
sdo ressignificada pelos atores. Além disso, percebeu-se uma lacuna sobre a discussdo dessa
teméatica no campo de estudos sobre administracdo publica, uma vez que o referido debate
tem sido realizado majoritariamente no campo do Direito Administrativo. No entanto, notou-
se que na questdo das compras publicas sustentaveis ndo era claro de onde essas discussdes
partiam nem em que termos essas ideias transitavam em um cenario de mdltiplos atores,
iluminando para a necessidade de atribuir um olhar teérico que permitisse analisar a trajetéria
das ideias para esse fendmeno.

Nesse contexto, como apresentado na primeira se¢do, uma literatura tem se
desenvolvido no campo de estudos sobre politicas publicas, voltada a investigar a dimensao
cognitiva dos processos que envolvem sua andlise, 0 que trouxe importante perspectiva para
fundamentar teoricamente 0 objeto em questdo. Rejeitando as nocOes de eventos
desencadeados em “etapas hierarquizadas”, a sociologia da agdo publica se debruga sobre a
complexidade dos atores e de suas interacdes, conducdo que ndo é um privilégio do Estado,
ainda que mantenha sua centralidade. Ao articular a abordagem cognitiva da acdo publica
com as categorias de foruns e a dimensdo discursiva da politica pablica, foi possivel elucidar
a trama assentada nas interacGes dos atores, marcadas por um cenario de incertezas e
controveérsias.

Dessa discussdo resultou o objetivo geral da dissertacdo: analisar a producéo e a
circulacéo das ideias de compras publicas a partir da ressignificacdo dos atores. Para tanto,
0s objetivos especificos da dissertagdo se relacionaram a: (i) apresentar uma taxonomia dos
modelos de compras pulblicas sustentaveis a partir da literatura disponivel e de dados
empiricos; (ii) compreender de que forma e em quais espagos, 0s atores se movimentam,

105



articulam e negociam para a insercdo desse instrumento no cotidiano do setor publico; e (iii)
contrastar duas realidades que possuem estratégia de compras publicas sustentiveis no
contexto subnacional.

Para alcancar os objetivos do trabalho, foi proposto um modelo teorico-
metodoldgico, baseado na articulagdo da nogdo de “ideias” com as nogdes de “foruns” e
“discursos”, conforme descritos nas segfes 1 e 2. O resultante desse modelo permitiu
identificar e situar o cenario no qual as compras publicas sustentaveis estdo inseridas no
contexto brasileiro, a partir de um olhar histérico sobre as diferentes contingéncias e
circunstancias temporais das compras publicas no Brasil, assim como pela construcdo de uma
taxonomia com os modelos tipicos de compras publicas sustentaveis.

Nessa etapa foi possivel perceber que o Brasil passou por momentos de
alternancia na representacdo do préprio papel do Estado, o que influenciou diretamente as
constantes reformas no periodo. A regra geral que atualmente vigora nessa tematica, a Lei n°
8.666/1993, emerge assim, em meio a necessidade de estabelecer controle e combater a
corrupcdo, seguindo quase que inalterada até a década de 2000, quando a ténica se relacionou
com a necessidade de um Estado mais eficiente.

N&o obstante, as alteragcbes normativas mais recentes, a exemplo da alteragdo do
art. 3 da Lei n° 8.666, sugerem que estad em curso uma alteracdo dessa perspectiva, colocando
0 Estado como agente indutor do desenvolvimento sustentavel, o que perpassa por uma
pressdo para que o poder publico adote uma visdo estratégica das compras publicas.
Entretanto, a narrativa na qual insere a licitacdo na esteiras das discussdes sobre corrupcao,
corrobora para um cenario de constrangimentos no qual o paradigma do controle baseado na
garantia do “menor pre¢o” seja fixado na praxis do setor publico, dificultando que ideias de
“custo total de aquisi¢ao”, de “analise do ciclo de vida do produto”, ou a exigéncia de selos e
certificacbes socioambientais sejam inseridos no repertério dos atores que conduzem esses
processos no cotidiano.

Ao olhar para uma dinamica internacional, por sua vez, identifica-se que a
movimentacdo dos paises em torno das compras publicas sustentaveis também é recente e
desenvolvida principalmente por intermédio de convencBes e acordos entre paises no
contexto dos debates sobre desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade. Nesse sentido, o
papel das organizacdes internacionais, tais como a ONU e a Unido Europeia, despontam como

importantes atores na construcdo, mediacao e disseminacdo Norte-Sul dessa ideia.
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Ao retomar tais debates, percebeu-se que as controvérsias e, em algumas medidas,
0 esvaziamento do adjetivo “sustentavel”, foram em parte transferidos para a ideia atual sobre
compras publicas sustentaveis, ora equiparando as ideias contidas nas compras publicas
sustentaveis como estratégia de “internalizagdo de externalidades ambientais” ora como
instrumento de promogdo do desenvolvimento local e sustentavel ou ainda como alteragdo dos
padrbes processuais de compras com vistas a promocao de inovacdo e maior celeridade dos
processos.

Assim, ao apresentar parte do que esta registrado sobre compras publicas
sustentaveis, evidenciou-se a necessidade de expandir o conhecimento sobre este instrumento
ainda pouco explorado. Para isso, foi construida uma taxonomia dos diferentes modelos
tipicos de compras publicas sustentaveis disponiveis na literatura e foram propostas categorias
analiticas aplicaveis as experiéncias que possuam as compras publicas sustentaveis como
nodo articulador das experiéncias.

O resultado da taxonomia foi apresentado na secdo 4 e forneceu elementos para
reforcar as escolhas das duas realidades estaduais, Acre e Sdo Paulo, e também foi aprimorada
a partir das visitas de campo. Como mencionado na segunda parte, ndo era intencdo da
presente dissertacdo realizar uma comparacao entre os dois estados, mas sim contrastar 0s
elementos-chave que apareceram nos contornos e rumos nas experiéncias estudadas, bem
como identificar as movimentacdes dos atores que ressignificaram os sentidos construidos nos
contextos analisados.

Desse modo, recorre-se as categorias analiticas da taxonomia proposta na secao 4,
com vistas a organizar minimamente e sintetizar os resultados das visitas de campo realizadas

nos estados do Acre e Sdo Paulo, conforme apresentado no Quadro 9.

Categoria Acre Séo Paulo
Modelo de Compras Compras Socialmente Justas | Compras Ambientalmente
Publicas Sustentaveis Responsaveis
Classes Natureza do Fornecedor Prética do Comprador e Prética
do Fornecedor
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Grau de Focalizacdo da | Abrange um fornecedor e Abrange bens, servigos e obras
Prética ou Politica bem especifico (Mobiliario e
Moveleiro)
Inovacao nos Processos | N&o mencionado N&o mencionado
de Gestdo
Envolvimento de Rede de apoio instrumental Sociedade Civil (organizacdes
Parcerias (Sistema S, Sebrae, internacionais, academia)
FUNTAC)
Normatizacéo Decreto estadual Decretos estaduais
Instrumentos de Apoio Instrumental aos Seminarios e relatorios anuais
Aprendizagem Fornecedores e transferéncia
tecnoldgica
Vontade Politica Governador e SEDENS SEMA e SEFAZ
Controle Social e Entraves na obtengdo de Entraves na obtengdo de
Transparéncia informacGes orgamentarias informacGes orgamentarias
Governamental

Quadro 9 - Aplicando a taxonomia nas experiéncias estudadas
Fonte: Elaborado pela autora

O primeiro ponto corresponde ao modelo de compras pablicas sustentaveis que
permeou a ideia na construcdo da acdo publica e foi traduzida de acordo com as
materialidades e representagdes identificadas em cada experiéncia.

O Programa de Regionalizacdo do Mobiliario acreano insere 0 modelo de
Compras Publicas Socialmente Justas, na medida em que focaliza sua politica a um grupo
setorial especifico (moveleiros) que se encontravam em situacdo de fragilidade
socioecondémica. No desenho do programa hé presenca de caracteristicas que assemelham ao
modelo de compras publicas ambientalmente responsaveis, uma vez que o credenciamento ao
programa estd condicionado ao cumprimento de exigéncias ambientais, com o objetivo de
estimular a legalidade neste setor, marcado por intensa informalidade e ilegalidade no uso de
produtos e subprodutos madeireiros de origem amazonica.

Nesse sentido, a materialidade que esta presente nas discussdes realizadas pelos
atores da experiéncia relaciona-se principalmente com a atividade florestal no estado, sendo
acompanhados por representagdes como “florestania”, “uso sustentavel e legal” dos recursos
disponiveis no territério. A estratégia de apoiar de forma instrumental a formacdo de
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cooperativas e organizacdo da oferta local para ser absorvida pelo Estado é, assim, uma
tentativa dos atores de inserir essa discussdo no féorum da retdrica politica, por meio da
insercdo deste programa aos demais incentivos as industrias locais.

A materialidade encontrada na experiéncia de S&o Paulo, por sua vez, esta em seu
proprio sistema de compras. Organizado de forma descentralizada e com uma série de
mecanismos anteriores que assentaram padrdes cognitivos sobre eficiéncia nos processos, 0
modelo de compras pablicas ambientalmente responsaveis, proposto pelo estado, € uma
tentativa de, antes de incentivar ou promover um setor especifico, olhar “para si” e mudar
padrdes de comportamento nas compras governamentais. Embora nos contornos da acéo
publica tenha sido percebido que seu desenho contempla as dimensdes sociais, econdmicas e
ambientais, 0s avancos alcancados podem ser relacionados a este dltimo ponto,
principalmente devido a criacdo do Selo Socioambiental, do CADMADEIRA e a inclusdo de
critérios socioambientais no CADTERC.

Outra consideracdo importante é que a inspiracdo da ideia parte de lugares
diferentes. Se em S&o Paulo as discussdes se deram em confluéncia as realizadas no &mbito
internacional com a acdo de atores mediadores, a exemplo do ICLEI, a experiéncia acreana
parte da inspiracdo de experiéncias anteriormente realizadas em outros estados brasileiros.

As parcerias tiveram papel central na tradugcdo das ideias em ambas as
experiéncias, sejam elas na construgdo dos referenciais da acdo publica ou na ativacdo de
dispositivos para sua execucdo. A concepcdo do Estado como Unico ator a formular e
identificar possiveis alternativas para problemas publicos é rejeitada nesse cenario para dar
lugar a diversas conexdes e interfaces nos foruns onde transitam os multiplos atores.

Do ponto de vista de instrumentos juridicos que envolveram as experiéncias, tanto
Acre como Sdo Paulo se pautam por normativa estadual, por meio de decreto especifico. No
entanto, é importante grifar que as discussdes realizadas em S&o Paulo antecederam parte das
normativas federais, sendo realizadas antes mesmo da alteracdo da Lei n°® 8.666/1993.

Os instrumentos de aprendizagem, por sua vez, se manifestaram a partir de
diferentes perspectivas nas realidades estudadas. No estado do Acre, o apoio instrumental de
atores como o SEBRAE e CETEN focalizaram sua ag&o na qualificacdo de méo de obra e
aperfeicoamento dos processos produtivos da cadeia florestal. No entanto, ndo foi mencionada
nenhuma estratégia voltada a sensibilizacdo dos compradores publicos. Em Sao Paulo, por sua

vez, 0s instrumentos de aprendizagem tiveram importante papel para capacitar 0s
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compradores publicos e padronizar os procedimentos para inserir critérios socioambientais
nas compras puablicas. As limitagGes financeiras e de recursos humanos foram apontadas pelos
gestores paulistas como fatores que impedem uma maior aderéncia a essa questdo no
cotidiano organizacional.

Ainda sobre esse ponto, a coordenadora do programa no ambito da SEMA
ressaltou a importancia de promover capacitacdes dos servidores para capilarizar e ampliar as
referidas acdes. Nesse sentido, os processos formativos devem atingir ndo somente quem
elabora o edital e os gestores de contrato, mas também quem descreve as especificacdes
técnicas para obras. Adicionalmente, o profissional que recebera os produtos e servigos deve
estar apto a garantir a observancia dos critérios socioambientais, caso contrario, perde- se 0
esforco de insercdo realizado no edital, fato bastante explorado nas narrativas dos atores
entrevistados.

Ao observar as realidades do Acre e Sdo Paulo, é nitido que a dimensdo da
vontade politica é fundamental especialmente no momento em que as ideias discutidas nos
foruns publicos sejam reforcadas e desenhadas de acordo com as negociacdes dos atores. A
vontade politica aqui € compreendida para além das figuras dos politicos eleitos, mas de
cargos escolhidos para dirigir secretarias e as elites da burocracia pablica. Em S&o Paulo, esse
processo foi liderado de forma conjunta pela SEMA e pela SEFAZ, e no Acre o processo foi
concentrado pela SEDENS.

Percebe-se, entdo, que na insercdo das compras publicas sustentaveis no cotidiano
do setor publico ha inameras movimentacGes de atores, motivados por interesses e relacdes de
poder, constituindo espacos para negocia¢fes em um ambiente de controvérsias. Ao recorrer a
estratégia de visual mapping (LANGLEY, 1999), os dados coletados na presente pesquisa
fornecem insumos para finalmente responder de que forma as ideias que envolvem as
compras publicas sustentaveis sdo produzidas e circuladas a partir da ressignificacdo dos
atores, tal como esta ilustrado no esquema 5.
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A figura apresenta a trajetoria e a institucionalizagdo das ideias de compras
publicas sustentdveis no cenario brasileiro. Nela é possivel identificar duas movimentagdes
principais. A primeira concerne ao cumprimento de exigéncias internacionais € Compromissos
com governos na insercdo de ac6es publicas de promocdo do desenvolvimento sustentavel e
da sustentabilidade, o que perpassa a insergéo das compras publicas. A segunda, por sua vez,
corresponde & movimentacao de alteracdo do papel do Estado brasileiro, tencionando o debate
sobre a emergéncia da inducdo do desenvolvimento sustentavel frente ao cenario marcado por
rigidez normativa no qual as compras publicas estdo inseridas.

Essa tensdo é fixada por agGes discursivas dos atores, realizadas especialmente
nos féruns juridico, setorial profissional e da ecologia no qual os termos e as regras do jogo
contidas neste caso sdo reforcados ou rejeitados mediante circunstancias e contingéncias
temporais.

Assim como sugere o processo de traducdo proposto por Callon (1986), cada
acdo publica possui seus mediadores e representantes, que atuam no sentido de estabelecer as
fronteiras dos grupos de pertencimento dentro dos féruns. Nessa relacdo, ha presenca de
arranjos sociotécnicos, unindo porta-vozes humanos e ndo humanos. Nesse plano, as
principais controvérsias correspondem a prépria definicdo de quem participa desses grupos
sociais, 0 que na experiéncia acreana foi ilustrado nas narrativas do entrevistados,
principalmente na percepcdo de que foram “excluidos” atores representantes da sociedade
civil (ambientalistas) na construcdo do referido programa governamental — tensdo que pode se
fortalecer ou tornar-se critica no médio prazo.

Outro elemento decorrente da movimentacdo dos atores nos foruns identificados
refere-se a intensa negociacdo com a finalidade de estabelecimento de acordos entre as partes
interessadas, por vezes situadas em posicOes opostas. Nas duas experiéncias estaduais
identificadas notou-se a necessidade dos governos estabelecerem processos de convencimento
de seu corpo burocratico, buscando articular argumentos sobre a necessidade de inserir a
I6gica do desenvolvimento e sustentabilidade nas compras, bem como argumentos juridicos
que garantam a viabilidade do referido instrumento.

Ainda no @mbito das negociacdes e controvérsias, a dinamica dos féruns dos
controladores externos, encabegados pelos Tribunais de Contas Estaduais, sugere o padrédo
ndo-uniforme da acdo desses atores, ora representando um “obstaculo” para a inser¢do das

compras publicas sustentaveis, ora representando um “parceiro” atuando no aperfeicoamento

112



da experiéncia. Provavelmente tal fato decorre do ndo envolvimento dos érgéos de controle
nas discussdes iniciais da construcdo da experiéncia, tal como foi envolvido a PGE nas duas
realidades contrastadas, agindo apenas “quando ¢ provocado”, tal como grifou o auditor
entrevistado do TCE-SP. Mesmo assim, as decisdes sancionadas por esse 0rgdo apareceram
na narrativa de compradores publicos entrevistados como principais referéncias na
viabilizacdo das compras publicas sustentaveis.

As visitas de campo permitiram, ainda, refletir que o controle social e a
transparéncia governamental representam um gargalo nas duas realidades analisadas. Isso
porque, embora as licitagfes sejam cercadas pela rigidez normativa e mecanismos de controle,
buscando intimidar praticas de corrup¢do ou mal uso dos recursos, tais mecanismos ndo foram
acompanhados de estruturas informacionais sobre a dindmica das compras publicas em seu
nivel processual.>®

A propria limitacdo ao pedir detalhes financeiros e orcamentarios sobre as duas
experiéncias analisadas ¢ um exemplo disso. A postura dos servidores que trabalham
diretamente com o setor de compras das unidades governamentais demonstrava receio ao
abrir a “caixa preta” de seus processos licitatorios, sendo necessario reforcar em todas as
conversas que ndo se tratava de uma “auditoria”, mas de perguntas que subsidiariam maior
compreensdo sobre a iniciativa.

E possivel constatar que os processos de compras publicas sustentaveis vém
avancando do ponto de vista legal; contudo, as limitacdes informacionais e opacidade
institucional podem representar barreiras para monitorar e avaliar os efeitos praticos de sua
insercdo. Este estudo aponta assim para a necessidade de um redesenho de processos que
facilite a insercdo destas compras e a incorporacdo de ferramentas que auxiliem na
padronizacéo e disseminacdo dessas praticas e ampliem os canais de transparéncia.

Por todo o exposto, espera-se que a pesquisa aqui apresentada possa contribuir
para o debate sobre a dimensdo cognitiva da acdo publica e nas possibilidades das compras
publicas sustentaveis. Ao realizar o esforco de observar o objeto tematico a partir do viés dos

atores e da producéo e circulacdo das ideias, acredita-se que o trabalho possa instrumentalizar

%0 Discussdo aprofundada no artigo “Implicacdes da adogdo das Compras Publicas Sustentaveis de Madeira
Nativa nos Processos de Gestdo e no Controle Social: o caso do Estado de S&o Paulo” ( NONATO et al., 2014).
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futuras pesquisas sobre as compras publicas sustentaveis e suas implicacfes no cenario

brasileiro.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisou a producéo e a circulacdo das ideias de compras publicas
sustentaveis a partir da ressignificacdo dos atores. Para isto, a pesquisa: (i) mapeou 0s
modelos tipicos de compras publicas sustentaveis, destacando os atributos de sustentabilidade
que estdo sendo aplicados nas praticas e politicas recentes; (ii) compreendeu de que forma e
em quais espacos 0s atores se movimentam, articulam e negociam para a insercdo desse
instrumento no cotidiano do setor publico; e (iii) contrastou duas realidades que possuem
estratégia de compras publicas sustentaveis.

A seguir, apresentam-se as contribuicdes tedricas e praticas da presente

dissertacdo, bem como as limitacGes e os desdobramentos futuros da pesquisa.

8.1 Contribuicao teodrica

A contribuicdo tedrica da presente dissertacdo consistiu na apresentacdo de um
modelo voltado ao estudo de situagdes no qual a producgédo e circulacdo de ideias estdo
assentadas em um ambiente de complexidade de atores e organizacfes. Nesse sentido, é
conveniente retomar ao esquema ilustrado na secdo 1, desta vez, apresentando os resultados

sumarios da presente pesquisa e os adequando ao modelo proposto.
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Fonte: Elaborado pela autora

Dessa forma, ao conjugar as nogdes fornecidas pela abordagem cognitiva a
dimensao discursiva das politicas publicas, foi possivel aproximar dois dialogos que possuem
importantes convergéncias, embora nem sempre facam parte do mesmo campo epistémico
(ZITTOUN; DEMONGEOQT, 2010).

Em tal aproximacdo, foi possivel identificar que a circulacdo das ideias sdo
performadas a partir da a¢do discursiva dos atores, em que atuam no sentido de fixar suas
posicdes por meio de intensas negociagdes e processos de traducdo (CALLON, 1986). Para
tanto, conhecer 0s processos de convencimento e o processo de recrutamento de parceiros nos
diferentes setores sociais demonstrou ser o elemento-chave para analisar 0s contornos de uma
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acdo publica, de modo a verificar quais sdo os elementos minimos de consenso que fazem
com que essa seja a solugéo adequada para uma questédo considerada relevante.

Ainda sobre o modelo, compreendendo a nocdo do “Estado em ac¢do” (JOBERT;
MULLER, 1987), a presente pesquisa analisou 0 objeto tematico a luz da premissa de que a
construcdo de uma agdo publica ndo é exclusivamente conduzida por atores estatais, fato
confirmado nas visitas de campo realizadas. Assim, a partir do modelo, foi possivel “abrir a
caiXa preta” das compras publicas, percebendo que suas fronteiras transcendem os limites
estatais, cuja acdo de atores influenciam diretamente a dindmica e a construcdo de sentidos
sobre tal estratégia.

Por fim, o presente estudo reforca a necessidade de compreender a dimenséo
politica na andlise da circulacdo de ideias, rejeitando a visdo “despolitizante” de abordagens
processuais sobre policy analisis. Nesse sentido, é faz fundamental compreender a cadeia de
eventos, suas causalidades e peculiaridades territoriais que envolvem a acdo publica,
dimensionando a andlise a partir do contexto territorial, as estruturas de governanca

estabelecidas, coalizdes politicas, entre outros.

8.2 Contribuicdo prética

O trabalho contribuiu para melhor instrumentalizar préaticas e politicas, 0s gestores
publicos e os demais interessados no tema voltados a adocdo das compras publicas
sustentaveis no cotidiano do setor publico.

Mais especificamente, o trabalho colaborou inicialmente desenvolvendo um
mapeamento dos diferentes modelos de compras publicas sustentaveis praticados pela gestdo
publica, abrindo espaco para o aprofundamento dessas questdes em uma dimensao/categoria
especifica em estudos futuros, além de contribuir para 0 monitoramento de politicas publicas.

O estudo também contribui para conectar as discussdes realizada majoritariamente
em foruns ambientais e juridicos, as aproximando para o “campo de publicas”, podendo ainda
ser Util para a disseminagdo dessa estratégia em processos de formacéo sobre a temética.

Ademais, ao conectar as discussfes sobre desenvolvimento sustentavel e

sustentabilidade aos debates sobre as compras publicas no Brasil, evidenciou a trama de
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atores que envolvem a producdo e circulagcdo dessas ideias, sobre o qual existiam poucas
referéncias.

A reconstituicdo proposta na presente pesquisa e a organizacdo dos marcos
institucionais no cenario brasileiro ajudam a responder alguns questionamentos sobre o
panorama no qual as compras publicas estdo inseridas, principalmente por identificar atores-
chave de mediacdo e de disseminacdo que atuam em diversos atores da sociedade e suas
correspondentes controvérsias derivadas de suas interagdes. Por outro lado, a pesquisa permite
0 surgimento de outras questfes, tais como: Quais fatores explicativos para que o FNDE
autorize que seus recursos sejam utilizados para a promoc¢do do desenvolvimento local no
PNAE e ndo em programas de regionalizacdo do mobilidrio? Qual o papel dos movimentos

sociais e associacOes para reforcar ou rejeitar alteracfes nos processos de compras publicas?

8.3 Limitagdes do estudo e desdobramentos possiveis

Por fim, cabe tecer comentarios sobre as limitacbes nos quais o presente estudo se
deparou.

A primeira delas encontra-se no desafio de articular as nogdes de “ideias”,
“foruns” e “discurso”. Ainda que a dissertacdo tenha procurado estabelecer a analise a partir
das condutas cognitivas e discursivas dos atores que performam a realidade, prevaleceu a
identificacdo da circulagdo e operacionalizacdo das ideias e os féruns onde a
institucionalizacdo das experiéncias de compras publicas sustentaveis foi realizada.

Tal fato esta atrelado ao segundo desafio, mais especificamente a etapa de coleta
de dados. Isso porque, ao decidir observar a realidade de duas experiéncias estaduais — Acre e
Sao Paulo —, foi necessario um esforco para compatibilizar a agenda das entrevistas com
representantes de um ndmero elevado de grupos sociais relevantes envolvidos nas referidas
experiéncias, o que nem sempre foi possivel.

Assim, especificamente na experiéncia de Sdo Paulo, ndo foi acionado nenhum
orgdo setorial que representa 0 mercado, a exemplo do Sindicato da Construcdo (Sinduscon) e
o Sindicato do Comércio Atacadista de Madeiras do Estado de S&o Paulo (SINDIMASP),
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ambos atores que participam de eventos organizados pela coordenacdo do programa estadual
de ContratacOes Publicas Sustentaveis, expondo suas posic¢oes e principais demandas.

Além disso, a pesquisa de campo limitou-se a analisar a constituicdo dos féruns a
partir da identificacdo de pontos de consenso e controvérsias entre 0s atores, ndo conseguindo
aprofundar de forma satisfatoria os perfis relacionados as trajetorias profissionais dos atores.

Em que pese estas limitagdes, acredita-se que a presente pesquisa abre um leque
para analise das compras publicas sustentaveis em contextos especificos, a partir do
aprimoramento e aprofundamento da taxonomia desenvolvida, bem como das anélises aqui
propostas.

Outra possibilidade corresponde em aprimorar a analise em um setor produtivo ou
grupo especifico, como por exemplo da celulose, alimentos organicos, produtos florestais,
catadores, cooperados da Economia Solidaria, entre outros. Tal medida facilitara a
identificacdo e a compreensdo das controvérsias que acompanham a acao dos atores.

Ainda sobre este ponto, observar tal realidade sob o vetor das certificagdes pode
trazer contribuicdes relevantes uma vez que revela as movimentagdes e as negociacoes
necessarias para inserir ou rejeitar tais alternativas sustentaveis, além da pressdo exercida
pelos movimentos sociais — elemento muito presente nas narrativas dos entrevistados, mas
pouco explorado no presente estudo.

Finalmente, faz-se necessario aproximar a discussédo realizada no presente estudo
ao ambito dos municipios, porque apesar da evolucdo no arcabouco institucional e normativo
sobre essa tematica no nivel federal, e de forma mais timida no nivel estadual, pouco se tem
estudado sobre as mudancas organizacionais necessarias para a operacionalizacdo dessas
resolugdes no nivel local sob o viés das compras publicas.

Nesse cenario, caminhos se abrem para analisar o perfil dos compradores
publicos, sobre as capacidades institucionais locais e sobre os processos de transferéncia
“voluntaria” e “coercitiva” (DOLOWITZ; MARSH, 1996) que envolvem o referido processo.
A implementacdo de programas federais como o PNAE, o Plano Nacional de Residuos
Solidos e o Plano Nacional de Agroecologia e Alimentacdo Organica, podem oferecer
interessantes pistas sobre como os atores locais tem se apropriado de tal desafio imposto a

gestdo publica municipal.
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ANEXO I - Insercdo de Compras Publicas Sustentaveis na normativa federal

Normatizacao

Descricdo

Uso do poder de compra

Lei n® 10. 973 de 2/12/2004

Dispde sobre incentivos a
inovacao e a pesquisa cientifica
e tecnolégica no ambiente
produtivo e da  outras
providéncias

Institui tratamento preferencial, diferenciado e favorecido, na aquisi¢do de bens e
servigos pelo poder publico [...] & empresas que invistam em pesquisa e no
desenvolvimento de tecnologia no Pais e as microempresas e empresas de pequeno
porte de base tecnolégica, criadas no ambiente das atividades de pesquisa das ICTs.

de

Institui o Estatuto Nacional da
Microempresa e da empresa de
pequeno porte

Nas licitagdes sera assegurada, como critério de desempate, preferéncia de
contratacdo para as microempresas e empresas de pequeno porte. Entende-se por
empate aquelas situacfes em que as propostas apresentadas pelas microempresas e
empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a
proposta mais bem classificada. Na modalidade de pregdo, o intervalo percentual
estabelecido no § 1o deste artigo seréa de até 5% (cinco por cento) superior ao melhor

preco

de

Estabelece diretrizes nacionais
para 0 Ssaneamento basico e
altera art. 24 da Lei 8.666/93

Dispensa de licitacdo nos casos de contratacdo da gestdo de residuos soélidos
efetuados por associacfes ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas
fisicas de baixa renda reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais
reciclavel.

de

Disple sobre o atendimento da
alimentacdo escolar e do
Programa Dinheiro Direto na
Escola aos alunos da educacdo
basica e da outras providéncias

minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisicdo de géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou
de suas organizagOes, priorizando-se 0s assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

Lei complementar n°123
14/12/2006
Lei Federal no 11.445
05/01/2007
Lei Federal n°® 11.947
16/06/2009
Lei Federal n° 12.187
29/12/2009

de

Institui a Politica Nacional
sobre Mudancas do Clima

Apoio a medidas que estimulem o desenvolvimento de processos e tecnologias, que
contribuam para a redugdo de emissfes e remogdes de gases de efeito estufa, bem
como para a adaptacdo, dentre as quais o estabelecimento de critérios de
preferéncia nas licitacbes e concorréncias publicas, compreendidas ai as parcerias
publico-privadas e a autorizacdo, permissao, outorga e concessdo para exploracéo de
servicos publicos e recursos naturais, para as propostas que propiciem maior
economia de energia, agua e outros recursos naturais e reducdo da emissdo de gases
de efeito estufa e de residuos




Lei Federal 12.349

de 15/ 2010

Altera o art. 3° da Lei 8.666/93

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentavel

Lei Federal 12.305

de 02/08/2010

Institui a Politica Nacional de
Residuos Solidos

Contratag¢des pubicas como instrumento econdmico. Apoio a cooperativa de catadores
e prioridade, bens, servicos e obras que considerem critérios compativeis com
padrBes de consumo social e ambientalmente sustentaveis

Instrucdo Normativa do MPOG
no 1 de 19/01/2010

Estabelece critérios de
sustentabilidade ambiental na
aquisicdo de bens, contratagéo
de servicos ou obras na
Administracdo Publica Federal,
autarquica e fundacional e da
outras providéncias

DispGe sobre critérios socioambientais a serem inseridos no processo de aquisi¢do de
bens, servicos e obras

Lei n. 12.462 de 4/08/2011

Institui 0 Regime Diferenciado
de Contratacdes

Mecanismos para promover maior celeridade e eficiéncia nos processos. Prevé
considerar no processo licitatorio o Custo global de aquisi¢éo (art. 4o, Ill, c/c o art.
19, § 10) e Possibilidade de exigir certificagdo (art. 70, I11).

Decreto federal n° 7.746/2012

Regulamenta o art. 30 da Lei no
8.666, de 21 de junho de 1993, e

institui a Comissao
Interministerial de
Sustentabilidade n

Administracdo Publica — CISAP

Propde a implementacao de critérios, praticas e acdes de logistica sustentavel
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APENDICE I - Roteiro de entrevistas

Introducéo

1. Qual é a sua atual funcdo na organizacdo/grupo?

2. Conte um pouco sobre sua trajetdria profissional. Como vocé chegou até aqui?

Sobre os sentidos das Compras Publicas Sustentaveis

Vocé conhece o termo compras publicas sustentaveis? Do que se trata?

Quais foram os atores mais importantes para que essa tematica fosse inserida no
programa?

Houveram incompatibilidades/conflitos para inserir essa estratégia? Quais?

Quais sdo as principais oportunidades e gargalos ao inserir a estratégia das compras
publicas sustentaveis no cotidiano do setor publico?

Sobre a experiéncia implementada

=

[ |

Qual foi o papel da organizacdo para formulacdo da politica de compra do estado do
Acre/S&o Paulo?

Como funcionou essa iniciativa? Foi pensado em um setor especifico a ser atendido?
Como tal iniciativa é coordenada e articulada entre os atores envolvidos?

Como se articulam as parcerias em relacdo a esta iniciativa? Qual é o papel das
organizagbes da sociedade civil, sindicatos, associacdes de classe, 0rgédos

fiscalizatorios etc?
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5. Quais foram o0s recursos mobilizados para a implementacdo desse programa
(financeiros, humanos, etc.)?
6. E possivel elencar alguns resultados (quantitativos e qualitativos) que demonstram

os efeitos praticos da insercdo dessa estratégia no setor publico?

Sobre o funcionamento das Cooperativas (aplicado a experiéncia acreana)

1. Conte um pouco da sua trajetoria profissional

2. Conte como foi 0 processo de implementagdo da cooperativa.

3. Conte sobre o programa de Regionalizacdo da Mobiliario de Administracdo Publica
do Acre?

4. Houve formas de capacitacdo? Parcerias?

5. A cooperativa conta com outros acessos a essa politica publica?

6. Vocé poderia destaca pontos positivos e as dificuldades nesse processo?

Ao encerrar todas as entrevistas:

1. Cite as principais pessoas envolvidas com essa experiéncia nesse 6rgao/grupo.Vocé
acha que devo conversar com mais alguém? Quem?

2. Vocé gostaria de comentar mais alguma coisa?
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