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Resumo: Este artigo é resultado de andlise e reflexao sobre a importancia das compras publicas na gestao do
desenvolvimento local. Neste artigo, sdo apresentados os antecedentes das recentes experiéncias de desenvolvimento
local. Em seguida, é apresentado o atual panorama das compras ptblicas no Brasil como estratégia para a promogao
do desenvolvimento local. Por fim, é apresentado um estudo de caso sobre compras ptiblicas no municipio de Osasco.
Palavras-chaves: Compras publicas. Desenvolvimento local. Politicas ptblicas.

Abstract: This article is the result of analysis and reflection on the importance of public procurement practices in
the management of local development. In this paper, we present the background of recent experiences of local
development. Then we present the current scenario of public procurement in Brazil as a strategy for promoting
local development. Finally, we present a case study on public procurement in Osasco.
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Résumé: Cet article est le résultat de I’analyse et de réflexion sur I'importance des achats publics dans la gestion du
développement local. Dans cet article, nous présentons “I’histoire récente” des expériences de développement local.
Ensuite, nous présentons la situation actuel des achats publics au Brésil comme une stratégie visant a promouvoir
le développement local. Enfin, nous présentons une étude de cas sur les achats publics a Osasco.

Mots-clés: Achats publiques. Développement local. Politiques publiques.

Resumen: Este articulo es el resultado del andlisis y la reflexién sobre la importancia de la contratacion puablica
en la gestion del desarrollo local. En este articulo se presenta la historia reciente de las experiencias de desarrollo
local. A continuacién se presenta el panorama actual de la contratacién ptblica en Brasil, como una estrategia para

promover el desarrollo local. Por tltimo, se presenta un estudio de caso sobre la contratacién en Osasco.
Palabras clave: Contratacion. De desarrollo local. Politicas ptblicas.

Introducao

Este trabalho procura trazer uma con-
tribuicao no campo de estudos sobre Desen-
volvimento Local, observando as compras
publicas governamentais como instrumento
fundamental para organizar a demanda e
favorecer a capilaridade de recursos finan-
ceiros no territério. Ha uma série de experi-
éncias de desenvolvimento local, observadas
e analisadas a partir do uso de estratégias e
instrumentos, dentre os quais, facilitacao de
acesso ao crédito, qualificacdo da mao de
obra, apoio técnico, dentre outros. No entan-
to, desde meados dos anos 90, raras foram as
experiéncias de desenvolvimento local que
contribuiram com a organizacdo da demanda
como instrumento e estratégia para aumen-
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tar a capilaridade de recursos financeiros no
territorio.

O presente trabalho estd organizado
em cinco partes, além desta introdugao e das
conclusdes: Nota Metodoldgica; Anteceden-
tes; Um olhar keynesiano sobre as Compras
Puablicas; um Estudo de Caso sobre Osasco;
Observacoes Finais.

Na secdo sobre “antecedentes” buscar-
se-a apresentar experiéncias tanto sobre ins-
trumentos e estratégias de desenvolvimento
local identificadas no periodo, demonstrando
uma reorientacao das politicas ptblicas nesse
setor. Na secdo que trata do “olhar keynesia-
no sobre as compras publicas” procurar-se-a
apresentar as ideias de Keynes relacionadas
a reducao das importacdes e ao aumento
dos gastos publicos como mecanismos para
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aumentar a capilaridade de recursos no
territério, na mesma secao, é apresentado 0
arcabouco institucional e juridico na qual as
compras publicas estao inseridas. Em seguida,
serd apresentado um estudo de caso sobre
compras publicas, estruturado como politica
publica no municipio de Osasco.

A referida politica é denominada
“Projeto Educagdo e Inclusao” e, ao mesmo
tempo que oferece formagao e qualificagao
socioprofissional no setor téxtil e de con-
fecgéo, garante o escoamento do produto
gerado no setor por meio da compra publica
de “uniformes escolares”. Se do lado da pro-
ducdo, garante-se a formacao e qualificacdo
pelo lado da oferta, e a compra publica pelo
lado da demanda, olhando pela 6tica do
consumo, observa-se a redugao das despesas
das familias que tém filhos matriculados na
Rede Municipal de Educacao Infantil e Ensino
Fundamental, visto que a distribuicao dos
“uniformes escolares” para a rede municipal
de ensino é gratuita. Além desses aspectos,
deve-se considerar o reconhecimento publico
da referida experiéncial, mais um elemento
que justifica o esfor¢o para sua compreensao.

Finalmente, serdo apresentadas as
observagdes finais a partir da experiéncia de
Osasco no contexto tematico, ou seja, no con-
texto das experiéncias de desenvolvimento
local e especificamente das experiéncias de
compras publicas vistas no estudo de caso.

Nota Metodolégica

A metodologia desta pesquisa esta
amparada em um conjunto de instrumentos,
dentre os quais uma espécie de “arqueologia”
da literatura sobre o tema “compras puablicas”
articulando-o com uma ideia de desenvol-
vimento local e um estudo de caso a partir
do qual foram realizadas vérias “visitas de
campo”, feitas observacoes livres, e realizadas
entrevistas semiestruturadas.

Dessa forma, tal abordagem foi esco-
lhida por entender que os objetivos da pes-
quisa ndo pretendiam mensurar tdo somente
elementos rigorosamente quantificaveis, mas

! Em 2008 o projeto ficou em segundo lugar no Prémio
“Boas Praticas do Bolsa Familia”, organizado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E
COMBATE A FOME, 2011).

buscava compreender de que maneira as ex-
periéncias de uso do poder de compra estao
sendo utilizadas no contexto apresentado,
a partir da descricdao e andlise da trama das
relagdes sociais observaveis.

Segundo Yin (2005), o estudo de caso
busca “investigar um fendmeno contempora-
neo, no contexto da vida real, especialmente
quando as fronteiras entre o fendmeno e o
contexto ndo estao perfeitamente delimita-
das” (p.13). Ao discutir a pertinéncias dos es-
tudos de caso com “experiéncias tinicas”, Yin
(2005), afirma que essas situagdes se justificam
quando a experiéncia é ilustrativa. No caso de
Osasco, a pratica desenvolvida é ilustrativa
no que se refere ao mecanismo de compras
publicas visando ao desenvolvimento local.

Dentre os recortes possiveis, a pesquisa
priorizou a observacao das arenas em que a
politica foi construida e é desenvolvida, e dos
atores envolvidos que permearam o processo
de tomada de decisao ao longo da implemen-
tacdo da referida pratica. As arenas se repor-
tam ao cendrio no qual o processo decisorio
foirealizado (Camara Municipal e interior do
Poder Executivo) a partir da coalizao entre
grupos, interesse e, principalmente, poder
(LOWI, 1964). Os atores envolvidos, por sua
vez, foram considerados como capazes de
transformar oportunidades em politicas pu-
blicas por meio de seu poder de negociagao
(LINDBLOM, 2006).

Segundo Roberto Damatta (1974), a
atividade do pesquisador é dividida em trés
fases. A primeira compreende a fase “teérico-
intelectual”, na qual o pesquisador deve se
esforcar para realizar a aproximacao entre
objeto de estudo e suas impressdes, de modo
a familiarizar-se com o exético e distanciar-se
do que lhe é comum. A segunda compreende
o “periodo pratico”, cujo objetivo é realizar
uma imersdo na experiéncia observada de
modo a destacar os aspectos organicos e iden-
tificar os problemas “banalmente concretos”.
A ultima fase é denominada “pessoal ou
existencial”, na qual as ligdes e o aprendiza-
do sobre o caso estudado sao depreendidos
contribuindo para o surgimento de novas
percepgdes do pesquisador.

Sobre isso, Peter Spink ressalta que
observar o campo na perspectiva dos “micro-
lugares” ndo é se distanciar completamente
do objeto de estudo, mas tornar-se parte do
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cotidiano, partindo da premissa que o “coti-
diano é tudo que temos”

a nocao de microlugares é um duplo desa-

fio: primeiro de aprender a prestar atencdo a

nossa propria cotidianidade, reconhecendo

que é nela que sdo produzidos e negociados
os sentidos e, segundo, de aprender a fazer
isso como parte ordindria do préprio coti-
diano, ndo como um pesquisador partici-
pante e muito menos como um observador
distante, mas simplesmente como parte.

Se o primeiro ja é dificil o segundo desafio

requer a disposicdo de repensar muito da-

quilo que é presumido como central a “boa

pesquisa cientifica”. (SPINK, 2008, p. 71).

A escolha do municipio de Osasco se
deu, primordialmente, pela motivacdo em
investigar e compreender a redefinicao dos
instrumentos estatais advindos de novos
elementos identificaveis no ambito das poli-
ticas publicas de desenvolvimento local por
meio da inclusao social e geracao de renda e
ocupagado na regiao’.

Uma vez delimitado o escopo da pes-
quisa, foi realizada a revisdo bibliogréfica
contemplando a ideia de “compras publicas
como indutor do desenvolvimento local”.

Para levar a cabo a pesquisa, langou-se
mao de um conjunto de instrumentos, focados
na revisao da literatura, consultas em fontes
primadrias de informacao (relatérios internos,
editais e processos administrativos), observa-
cdo livre, conversas informais, registro foto-
grafico, visitas de campo, além da realizagao
de entrevistas com os atores envolvidos, além
de impressdes e inquietagdes registradas no
diario de campo.

Os roteiros de entrevistas aplicados na
pesquisa em questdo foram inspirados no Pro-
grama Gestdo Publica e Cidadania (PGPC), da

2 Em principio foi pensado desenvolver a pesquisa
em torno do programa “Osasco Solidaria”, criado
em 2005, que abrange o projeto escolhido na presente
pesquisa. Assim, foi realizada uma primeira visita
as principais atividades executadas pelo programa:
Incubadora Publica de Empreendimentos Solidérios,
Centro Publico, Inclusdo de produtores locais na
reurbanizacdo de favelas no bairro Morro do Socé e o
“Projeto Educacao e Inclusao”. Ao perceber a amplitude
das agdes, entendeu-se que seria mais adequado
estudar o “Projeto Educacao e Inclusao”, uma vez que
a experiéncia trazia elementos interessantes, tais como
a identificacdo da rede de apoio na gestdo do projeto
e dos mecanismos de compras publicas utilizados em
sua implementacao.

Fundagdo Getdlio Vargas (FGV), iniciativa re-
conhecida como de grande contribuicdo para
a sistematizacao e disseminagdo de praticas
de gestdo publica em contexto subnacional.
As entrevistas se concentraram fundamental-
mente no segundo semestre de 2011, ou seja,
cinco anos ap6s a implementagao da referida
politica publica e um ano antes das elei¢des
municipais’.

Antecedentes

A valorizacao do local enquanto espago
de poder capaz de articular conjuntos dife-
rentes de acdo e de atores esta no centro das
transformacdes que envolvem a descentrali-
zagao, a desburocratizacdo e a participagao,
bem como as chamadas novas “tecnologias
urbanas” (DOWBOR, 2009). Trata-se da su-
peracdo da perspectiva de acdo encontrada
no periodo anterior a 1988, vista tao somente
como iniciativa isolada, ndo fazendo parte da
estratégia de desenvolvimento do pais.

Vaz e Caldas (2006) organizam as ex-
periéncias de desenvolvimento local recentes
em 3 fases: “antecedentes”, “grande encru-
zilhada” e “o despertar tardio”. A primeira
fase compreende o periodo de 1976 a 1988,

3 Sobre os roteiros de entrevista, deve-se considerar que
foi organizado um roteiro inicial, contendo as primeiras
informacgdes sobre o Projeto Educacdo e Inclusao e
encaminhado a Secretaria do Desenvolvimento Trabalho
e Inclusao (SDTI), 6rgao publico responsével pela gestao
do projeto. O Segundo passo foi a elaboragdo de um
roteiro de entrevista semiestruturado direcionado aos
responsaveis da referida pratica: Sandra Faé Praxedes -
Secretéria do Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho
e Inclusdo; Paulo Marcelino - Representante da
Secretaria da Educacdo no Comité Gestor da execucgao
do projeto; Celso Pedro - Coordenador da Associagao
Eremim; e Gerson Guimaraes - Coordenador de projetos
do Instituto de Tecnologia Social (ITS BRASIL). Com
essas informagdes foi elaborado um segundo roteiro de
entrevista semiestruturada aplicado aos representantes
dos grupos de interesse envolvidos ao longo do
processo. Finalmente, entendendo a especificidade
do grupo ligado ao setor da educacao principalmente
por estarem ligados ao recebimento do produto final
(os uniformes escolares), foi elaborado um terceiro
roteiro de entrevista e aplicados nas escolas EMEF
Prof. Jodo Larizzati , CEMEI Alice Manholer Piteri e
EMEF Maestro Domingo Blasco, as duas primeiras
localizadas nos bairros Km 18 e a terceira no bairro
Novo Osasco. As perguntas foram dirigidas aos pais
de alunos, professores e diretores das escolas a fim de
destacar os caminhos pelos quais os uniformes escolares
passam até chegar ao seu destino final: os alunos
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denominada “antecedentes”. Essa fase iden-
tifica as agdes do periodo como opositora ao
Regime Militar e como primeiros ensaios de
governos democraticos, nesse cendrio, o forta-
lecimento das instancias locais representava a
tentativa de consolidar espacos de resisténcia
para a redemocratizacdo em busca de maior
autonomia para os governos subnacionais.
Entre as agdes identificadas no periodo estdao
os municipios de Lajes, SC e Boa Esperanca,
ES (MARTINS et al., 2009).

Conforme observam Kugelmas e Sola
(1999, p. 67), “no momento da promulgacao da
Constituicdo de 1988, a reacdo a centralizagdo
fiscal do regime autoritdrio atingiu seu ponto
culminante; o padrao de organizacao federa-
tiva que entdo emerge é tido como um dos
mais descentralizados entre os paises em de-
senvolvimento”, assim, a descentralizacdo vem
consonante aos anseios de democratizacao do
processo decisorio e controle social. Para Farah,
a descentralizagdo politica e administrativa
surge em um cendrio de redefinicdo no plano
econdmico. Assim, de um lado aparece a ne-
cessidade de redistribuir o poder entre os entes
da Federacdo no plano politico e econémico
e, em paralelo a isso, surge um forte discurso
neoliberal que propagava um Estado minimo.

O periodo de 1989-1993 é denominado
como a “grande encruzilhada” (VAZ; CAL-
DAS, 2006), porque a redemocratizagdo brasi-
leira e a promulgacdo da Constituicao Federal
de 1988 indicaram a mudanca do paradigma
da acao estatal no nivel local, ampliando as
competéncias dos municipios, aumentando
suas capacidades em tributar, incrementando
recursos por meio das transferéncias do Fun-
do de Participacdo dos Municipios (FPM) e da
Cota Parte do Imposto sobre o Comércio de
Mercadorias e servigos (ICMS), mas, pari passu
a isso, as demandas por politicas publicas
sociais reprimidas pelo periodo de Ditadura
Militar incidiram sobre os municipios que,
por sua vez, ja ndo apresentavam alternativas
ao Regime, mas tao somente faziam a gestao
da crise existente; finalmente, a terceira fase
denominada “o despertar tardio” se relaciona
a centralizagdo do governo local a partir de
1993, cujas responsabilidades foram mantidas
e iniciativas de desenvolvimento local come-
¢am a ganhar forca (VAZ; CALDAS, 2006).

A terceira fase denominada “o des-
pertar tardio” se relaciona a centralizagao

do governo local a partir de 1993, cujas res-
ponsabilidades sdo mantidas e iniciativas de
desenvolvimento local comecam a ganhar
forca (VAZ; CALDAS, 2006).

Nesse contexto, surgem iniciativas de
apoio a arranjos produtivos locais, por meio
do uso do poder de compra do Estado, de
politicas publicas de microcrédito, de coope-
racao entre os municipios por meio dos con-
sorcios intermunicipais e da disseminacado do
Orgamento Participativo entre as prefeituras
municipais, indicando uma reorientagao das
politicas ptublicas nesse setor.

Um olhar keynesiano sobre compras
publicas

As compras publicas guardam forte
relagdo com a acdo do Estado em ativar dis-
positivos para dinamizar a economia local,
uma vez que movimentam recursos estima-
dos em 10% do PIB brasileiro (CATTANI;
FERRARINI, 2010). Trata-se de um mercado
de mais R$ 350 bilhdes/ano, do qual apenas
20% dos pequenos negodcios participam,
mesmo considerando que esse tipo de neg6-
cio representa 99,2% das empresas formais
brasileiras (MORALIS, 2005).

No ambito internacional, a insercao
das compras publicas nos debates sobre a
integracdo de blocos econdmicos para a ex-
pansdo das transacdes comerciais entre os
paises, tais como a Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), a Unido Europeia (UE),
NAFTA, Estados Unidos da América (EUA),
estdo cada vez mais presentes, evidenciando
seu papel estratégico nas discussdes sobre a
acao estatal e o desenvolvimento (MOREIRA;
MORALIS, 2003).

A presente se¢do parte da perspectiva
tedrica de que a tradigdo econdmica de inter-
vengdo do Estado estd intimamente ligada as
experiéncias que utilizam o exercicio do poder
de compra. Avancando para o campo empiri-
Cco, sao apresentadas suas recentes interfaces
com o plano juridico brasileiro, de modo a
destacar como estao sendo desdobradas, limi-
tadas e articuladas as politicas ptblicas para
impulsionar a referida acao estatal.

Lima e Pitaguari (2005), a partir do
enfoque keynesiano, propdem que a dina-
mizacdo da demanda efetiva no nivel local
estd intrinsecamente ligada a base produtiva
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de exportagao e ao investimento do setor

publico em setores estratégicos por meio do

gasto publico.
Deve-se ressaltar que as alteracdes na de-
manda efetiva, advinda da expansao das
atividades de exportacdo ou da despesa
publica, tém trés efeitos sobre a renda da
economia local: um efeito direto associado
aremuneracao das familias, que dependem
do setor exportador; um efeito indireto,
que vai estimular a producdo dos setores
nao exportadores; um efeito induzido pelo
acréscimo de renda causado pela expansao

do emprego nos setores exportadores e ndo
exportadores. (LIMA; PITAGUARI, 2005).

Tal perspectiva remonta estudos de
meados dos anos 80 no Canadé e nos Esta-
dos Unidos da América (EUA) e traz em si
elementos passiveis de observagdo sobre a
atuacédo estatal na dinAmica local. O estudo de
Davis (1987) evoca importantes contribuicdes
acerca do tema, por meio de uma abordagem
tedrica e empirica.

O autor traz experiéncias bem sucedidas
no estado de Oregon nos EUA e em provincias
canadenses no que se refere a substituicao de
importagdes, o que ele denomina “Buy-local”.
O autor conclui que tal prética representa um
elemento de forca no apoio a economia local,
gerando um efeito multiplicador no processo
que é descrito a seguir:

A dollar decrease in import purchases will
indeed have the same impact on the local
economy as a dollar increase in export sales,
all other things equal. But a decrease in im-
ports is only half of the process of import
substitution. The other half of the process
is an increase in local production.A dollar
of import substitution (the replacement of
a dollar of imports by a dollar of local pro-
duction) will thus have a greater impact on
the local economy than will a dollar increase
in exports. While it is correct, as Hoover
states, that in both cases local production
has increased by one dollar, in the case of
import substitution, in contrast with export
expansion, the local multiplier has been
slightly increased. (DAVIS, 1987, p. 03)*.

*“A queda do ddlar em importagdes tera certamente o
mesmo impacto sobre a economia local quanto um
aumento do délarem vendas paraexportacao. Porémuma
diminuicdo das importa¢des é apenas metade do
processo de substituicdo de importagdes. A outra
metade do processo é um aumento em producdo de
doélar. Um doélar de substituicdo de importagdes (a

Sobre os resultados da aplicagao do
Buy-Local, Davis ressalta algumas vanta-
gens em utilizar bens e servicos produzidos
no ambito local, entre eles a eliminacdao de
despesas intermedidrias como transporte e
cambio, além do aumento da diversidade
da economia local representando um ganho
adicional resultante do processo (1987). Ainda
sobre isso, Davis elucida a conexdo causal de
programas de fomento a este processo e a
criagdo de emprego e, consequentemente, dos
impactos sentidos na economia local, alcan-
cando assim, o fortalecimento e a expansdo
da producao local.

Jane Jacobs (1974) também tece impor-
tantes consideragdes sobre o efeito multipli-
cador gerado ao investir na economia local.
Para a autora, as cidades tém o poder de
alavancar o desenvolvimento econdmico a
medida que o mercado local é fortalecido. O
the export-multiplier efect aumenta os niveis de
emprego local gerando um circulo virtuoso
onde a producdo no mercado local induz o
desenvolvimento de novos bens e servicos
para o consumo interno e externo.

Dessa maneira, traduzindo tal estraté-
gia em mecanismos utilizados pelo Estado
no processo de compras publicas, podem ser
apontadas politicas ptblicas nesse setor. Entre
elas, podem ser destacadas as de fomento a
tecnologia nacional e aumento de competitivi-
dade no nivel internacional; a flexibiliza¢ao e
desburocratiza¢do na formaliza¢do de micro e
pequenas empresas, principalmente por meio
alteracdo na legislacao; o apoio instrumental
fomentando a criacdo de empreendimentos
coletivos, realizado por meio de politicas
publicas de incentivo; a oferta de crédito, ar-
ticulando com outros equipamentos ptublicos
tais como agéncias de fomento, de modo a
diminuir os riscos envolvidos, entre outros.

A presenca de 6rgdos que atuam siste-
maticamente na capacitagdo de servidores e
fornecedores sobre compras publicas também
é um ponto relevante, destacando-se nesse

substituicao de um doélar das importagdes por um
doélar de producao local) terd assim um maior impacto
na economia local do que serd um aumento do
délar nas exportagdes . Embora seja correto, como
Hoover afirma que, em ambos os casos, a producao
local tem aumentado por um délar, no caso de
substituicdo de importagdes, em contraste com a
expansdo das exportagdes, o efeito multiplicador local
foi ligeiramente aumentado” (Tradugdo Livre).
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aspecto o Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (SEBRAE), que por
meio de realizacao de eventos e publicacao de
cartilhas, promove importante contribuicao
sobre a tematica.

No plano juridico, entre as normas que
atualmente regem o processo de aquisi¢ao
governamental estdo a Lei de Responsabili-
dade Fiscal e a Lei de Licitacdes e Contratos
8.666/93, criadas com o intuito de promover
maior transparéncia e controle sobre os gastos
publicos. Alterada em 2010 (Lei 12.349/10), o
art. 3% da Lei 8.666/93, reza que a fungdo da li-
citagdo ndo é tdo somente obter a proposta mais
vantajosa, mas promover o desenvolvimento
inclusivo, de forma a direcionar a demanda do
Estado para o desenvolvimento local.

A Lei complementar n. 123, 14 de
dezembro de 2006, que institui o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte, representa outro marco legal
importante sobre essa tematica, isso porque,
tal lei dispde, entre outras coisas, sobre a
preferéncia de organizacdes associativista e
inclusivas no processo de licitacdo.

Com efeito, o enrijecimento da normati-
va apresentada é apontado como uma grande
barreira para institucionalizar novas préticas
no setor, fato que acaba favorecendo muitas
vezes empresas ja consolidadas no mercado,
nao beneficiando modelos alternativos de in-
cremento produtivo. Atualmente, as compras
publicas permeiam duas questdes principais.
A primeira se relaciona a utilizagdo de insu-
mos que promovam o desenvolvimento sus-
tentavel, de maneira a favorecer produtores
que reduzam as externalidades negativas
causadas pela producdo de um determinado
produto, substituindo materiais degradantes
por materiais sustentdveis, sdo as chamadas
compras verdes ou sustentaveis (BIDERMAN
et al., 2008).

A segunda, por sua vez, compreende o
ato do Estado de investir em setores social-
mente estratégicos para a inclusao e a otimi-
zacdo da producao (MOREIRA; MORALIS,
2003) por intermédio de politicas ptublicas de
incremento a economia local, desenvolvendo
a competitividade industrial e tecnoldgica,
além de fomentar Arranjos Produtivos Locais
(APLs) e relagdes comerciais nos moldes da
Economia Soliddria. Compreendendo a es-
pecificidade do presente estudo de caso, sera

priorizada a questao das compras puablicas em
sua relacdo com o incremento produtivo local.

Dessa forma, o exercicio do poder de
compra do Estado ganha maior visibilidade
nas questoes que cercam o desenvolvimento
local a medida que as mudangas contempo-
raneas fortaleceram uma retomada da acédo
estatal intervencionista, fato que viabilizou as
transformacdes no contexto estudado.

Apesar dos avancos normativos alcan-
cados, ainda é percebido um “malabarismo
juridico” para institucionalizar novas praticas
no setor de compras publicas, principalmente
no que diz respeito a formalizacdo de em-
preendimentos coletivos e da formagao de
cooperativas que sejam reconhecidas como
capazes de ofertar bens e servicos para o
poder publico.

Um estudo de caso sobre Osasco

O “Projeto Educacao e Inclusao”, tam-
bém conhecido como Oficina Escola’, foi
criado pela Prefeitura Municipal de Osasco
em 2006 e, por meio da integragao de um con-
junto de politicas ptblicas, tem os objetivos de
promover a qualificacdo socioprofissional no
setor téxtil e confecgao de pessoas com baixa
renda, e diminuir a despesa das familias com
filhos matriculados na rede municipal do
ensino por meio da distribuicdo gratuita de
uniformes escolar®.

® Na realizacdo das entrevistas, muitas vezes, o projeto
foi chamado tanto por “Educacao e Inclusdo” como
“Oficina Escola”. Para a organizacdo semantica da
pesquisa, serd compreendido “Educacao e Inclusdao” o
projeto em sua concepgdo macro considerando assim,
a formacao profissional e a distribuicao dos uniforme
como processos interados. Ja o termo “Oficina Escola”
serd utilizado para se referir ao espaco laboral (localizado
no bairro Rochdalle/Osasco), onde as beneficidrias do
programa exercem as atividades de confeccao e costura.

® O municipio de Osasco estd localizado na Regido
Metropolitana de Sao Paulo e possui 667.000 habitantes
distribuidos em 64km? (IBGE, 2010). Conhecido por
abrigar historicamente grandes industrias paulistas,
tais como a Companhia Brasileira de Material
Ferroviario (COBRASMA), Ford Motor do Brasil S/A
(setor automobilistico) e S/A White Martins (setor
quimico). O municipio assistiu o éxodo de vérias
delas, principalmente nas tltimas duas décadas, entre
elas estavam a ETERNIT , industria relacionada a
materiais de construgdo, e a empresa SANTISTA,
ligada ao setor téxtil e confeccdo. Com isso, o perfil do
municipio foi alterado, dando lugar a um forte polo
comercial, principalmente no setor varejista e atacadista.
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Cumprindo o segundo mandato con-
secutivo, o prefeito Emidio Pereira de Souza
(2005-2012), do Partido dos Trabalhadores
(PT), rompeu com o periodo de 22 anos de
controle do Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) (mandatos de Francisco Rossi, Celso
Giglio e Sillas Bortolosso respectivamente)
e Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) (Celso Giglio).

Diante esse cenéario, em 2005 a Prefeitura
Municipal de Osasco apresentou a estratégia
de inclusao social para o municipio. No topo
das a¢des desenvolvidas esteve a criagdo da
Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e
Inclusao (SDTI), que atua na municipaliza-
cdo das politicas de emprego e inclusdao em
Osasco, antes responsabilidade majoritaria do
governo estadual.

Para compor a equipe técnica da Secre-
taria, alguns atores com expertise no assunto
foram contratados. Muitos deles ja haviam
desempenhado atividades na Prefeitura de
Sao Paulo no periodo de 2001 a 2005 (Gestao
Marta Suplicy - PT/SP). Sobretudo os técni-
cos do programa Oportunidade Solidéria’

Atualmente, estdo instaladas no municipio as sedes do
Centro das Industrias do Estado de Sao Paulo (CIESP),
da Federacao das Associacdes Comerciais (FACESP),
do SEBRAE, Junta Comercial e sindicatos, além
de unidades do SENAI e SENAC. Contudo, a
oferta de empregos formais, bem como a qualificacao
da mao de obra, ndo acompanhou a real necessidade
inerente ao desenvolvimento local e regional. Com o
PIB aproximado de 30 bilhdes de reais (IBGE, 2010),
a distribuicao de empregos formais em Osasco esté
concentrada no setor de servicos, cuja participagdo é
de 52,2%, seguido pelos setores de comércio (24,7%) e
indtstria (19,7%) (DIEESE, 2009). Tais dados permitem
dizer que Osasco tem grande parcela de sua populacao
em situacao de vulnerabilidade social. De acordo
com o Cadastro Unico (CadUnico) do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a fome (MDS),
10.790 familias do municipio sdo consideradas
extremamente pobres e vivendo com a renda per capita
abaixo de R$70,00 estdo inscritas no programa Bolsa
Familia.

7O programa Oportunidade Solidaria foi um dos
primeiros programas ditos de Economia Solidéria no
pais. Implementado em 2001, o programa previu a
criacdo da Secretaria do Trabalho, Desenvolvimento
e Solidariedade para o desempenho das acdes,
coordenadas por Marcio Pochmann. Importante
ressaltar que o desenho e a metodologia aplicada
nas atividades desenvolvidas pela SDTI em Osasco
é semelhante em grande medida ao caso paulistano.
Para mais informagdes sobre o programa Oportunidade
Solidéria ver (GOMES; ALVES, 2005) e SILVA (2010).

foram integrados ao corpo de servidores, o
que permitiu que o conhecimento acumulado
fosse incorporado na nova estratégia adotada
pelo poder municipal.

Como foi dito anteriormente, o “Projeto
Educacéao e Inclusdao” tem por objetivo pro-
mover a qualificagdo social e profissional de
trabalhadores em situacao de desemprego e
vulnerabilidade social. Concomitante a esse
objetivo, estd a distribuicdo de uniformes
escolares a todos os alunos da rede publica
municipal. Também consta como objetivo
fomentar a criacdo e a consolida¢ao de Arran-
jos Produtivos Locais (APLs) no setor téxtil-
confeccao, contribuindo para as atividades de
Economia Solidaria desenvolvidas na regido.

No entanto, para alcancar seus obje-
tivos, a implementacao do referido projeto
demanda a formacdo de uma rede de go-
vernanga, composta por um conjunto de
atores dentre os quais a SDTI, a Secretaria da
Educagdo (SE), a Associagao Eremim (OSCIP
EREMIM) e o Instituto de Tecnologia Social
(ITS BRASIL).

Concebido como politica ptblica matri-
cial, o projeto prevé a capacitagdo socioprofis-
sional dos beneficidrios e o auxilio técnico na
formalizagdo de microempresas e cooperati-
vas. Para garantir e reafirmar a matricialidade
como principio organizacional, o projeto se
articula com os programas redistributivos,
0 Osasco Solidéria e Osasco Inclui, sediados
na SDTI. Além disso, o projeto se articula
com a Secretaria da Educagdo, a qual tem a
responsabilidade de organizar a oferta pelo
produto e disponibilizar recursos para a ges-
tao orcamentaria do projeto, representando
um gasto de 7,6 milhdes/ano.

A gestao do “Projeto Educacao e
Inclusdo” é compartilhada e envolve 6rgaos
publicos e entidades da sociedade civil. Em
vista do Termo de Parceria n. 213 /2009, parti-
cipam da coordenacao do projeto a Secretaria
da Educacao, a Secretaria do Desenvolvi-
mento, Trabalho e Inclusido e a Secretaria de
Assuntos Juridicos e a Associacdo Eremim.

Ainda no &mbito do Termo de Parceria,
é prevista a criacdo de um Comité Gestor,
reunido mensalmente, com a funcdo de
monitorar e avaliar a execucdo do projeto. O
Comité é composto por 2 (dois) representan-
tes da Secretaria da Educacdo, 2 (dois) repre-
sentantes da SDTI, 2 (dois) representantes
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da Associagdo Eremim, 1 (um) membro indi-
cado pelo Conselho Municipal de Educagao
e 1 (um) membro indicado pela Comissao
Municipal do Emprego.

O Estado pode optar por ter maior
participacao e, por conseguinte, maior con-
trole sobre toda a cadeia de suprimentos no
processo de compras publicas. Osasco possui
um conjunto articulado de instrumentos que
possibilita que o poder ptiblico esteja presente
tanto no apoio instrumental das beneficiarias
como na aquisi¢do de insumos e, principal-
mente, do produto final demandado pelos
alunos. Tal articulagdo permitiu que Osasco
obtivesse um desenho metodolégico que
favorecesse setores estratégicos da economia
local (setor téxtil e confecgdo).

Desdobrando as atribui¢des de cada
6rgdo na execugao do projeto, a Secretaria da
Educacéao faz o levantamento da demanda e
promove a discussdo sobre os modelos de
uniforme com professores e pais de alunos.
Além da determinacdo sobre a especificida-
de dos uniformes, a Secretaria da Educacao
também é responsavel pela maior parcela
dos recursos dependidos a esse projeto e,
em consequéncia disso, possui voz ativa nas
reunides do Comité Gestor.

A Secretaria da Educacdo exerce forte
pressao sobre a Oficina Escola e as Coopera-
tivas Setoriais envolvidas no projeto, a fim
de que os uniformes sejam confeccionados
no prazo estipulado e tenham a qualidade
pré-estabelecida. Nesse sentido, o 6rgao re-
presenta um importante “cliente” do projeto
acompanhando o processo logistico da con-
feccao do produto final até a distribuicao nas
unidades educacionais.

Por ser a mentora do desenho meto-
dolégico do projeto, a Secretaria do Desen-
volvimento, Trabalho e Inclusdo é grande
incentivadora das atividades, por meio de
acompanhamento em todas as etapas do pro-
jeto, desde a formacao socioprofissional até o
apoio a formalizacao de Arranjos Produtivos
Locais capazes de produzirem bens e servigos
para Osasco e regiao.

As secretarias de Governo e de Assun-
tos Juridicos, junto com o Gabinete do Pre-
feito formam uma triangulacdo juridica e
sao responsaveis pela gestao do convénio e
do Termo de Parceria, o qual é renovado a
cada dois anos, além das disposi¢des quanto

a liberacdo dos recursos. Nesse sentido, sdao
responsaveis pelos visiveis “malabarismos ju-
ridicos” para justificar a prorrogacao do termo
e para garantir a continuidade do projeto eno
apoio a formalizacdo dos novos mercados que
surgiram ap6s a implementagao do projeto.

Entre as entidades da sociedade civil
esta o ITS BRASIL. O ITS é uma Organiza-
cdo da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP). Embora nao tenha envolvimento
formal e direto na execugao do “Projeto Edu-
cacao e Inclusao”, a organizacdo contribuiu
com o seu know-how no delineamento dos
projetos executados em Osasco, bem como
apoio técnico na realizacdo de atividades de
incubagao de empreendimentos.

A Associacdo EREMIM é uma entida-
de sem fins lucrativos, caracterizada como
OSCIP desde o ano de 2003. Ligada ao setor
metaldrgico do municipio, atualmente, ela
estd envolvida em projetos que atendem
criancas e adolescentes no bairro Rochdale, no
campo da cultura, esportes e em atividades de
promocao de trabalho e renda. Seu papel esta
relacionado a execucéo das da Oficina Escola
em todas as frentes de atuagao: aprendizagem
prética; qualificagdo profissional; formagao
cidadd; logistica e distribuigao.

O inicio do processo que culminou no
projeto se deu em 2005, com a estratégia mu-
nicipal de distribuir os uniformes escolares
de forma gratuita, como igualmente acontecia
na cidade de Sdo Paulo desde 2002. Porém,
diferentemente da capital paulista, Osasco
decidiu que o uniforme seria o produto final
de um projeto de qualificagdo profissional
desenvolvido pelo préprio municipio.

Entdo, foi delineada a estrutura meto-
doldgica e definido o publico-alvo que seria
atendido no “Projeto Educacdo e Inclusao”.
Para alcancar os objetivos do projeto, prin-
cipalmente no que tange a producao propria
dos uniformes e a geragdo de ocupacdo e
renda foi estruturada uma rede de meca-
nismos utilizados na execucdo do projeto,
principalmente no que se refere ao processo
de compras publicas.

Dessa forma, o primeiro passo foi a
consolidagao de um arcabouco juridico ma-
terializado na Lei 3981/05, que criou o Pro-
grama Operacdo Trabalho (POT) e previu a
existéncia de uma entidade parceira capaz de
executar o projeto no setor téxtil e confecgao,

INTERACOES, Campo Grande, v. 15, . 1, p. 161-172, jan. /jun. 2014.



Compras Publicas: Estratégia e Instrumento para a Gestao do Desenvolvimento Local 169

nao caracterizando a concorréncia desleal na

produgao dos uniformes.
Art. 12 Fica instituido o Programa Operagdo
Trabalho - POT, com o objetivo de conceder
atencdo especial ao trabalhador desempre-
gado, preferencialmente com idade entre
25 (vinte e cinco) e 39 (trinta e nove) anos,
residente no Municipio de Osasco e per-
tencente a familia de baixa renda, visando
estimula-lo a busca de ocupagdo, bem como
ampliar suas oportunidades de reinsercdo
no mercado de trabalho.

Art. 22 O Programa Operacao Trabalho -

POT consistira:

I - no exercicio de atividades, realizadas e

ministradas pelos 6rgaos municipais ou por

entidades conveniadas ou parceiras;

II - no desenvolvimento de atividades de

capacitacao ocupacional e de cidadania,

implementadas pelos 6rgaos municipais
ou por entidades conveniadas ou parceiras;

IIT - em ag¢es de incentivo e orientagdo ao

beneficiario, desenvolvidas pela SDTI ou

por entidades conveniadas ou parceiras,
sobre seu comportamento na busca por
alternativas de geracao de trabalho e renda;

IV - na concessdo de auxilio pecuniério,

correspondente a no maximo um e meio

saldrio minimo nacional vigente.

Com a alteragdo normativa, o proxi-
mo passo foi escolher o parceiro executor.
Nesse momento, foi necessario criar um
Edital Pablico para recrutar aquele que teria
a responsabilidade de organizar a produgao
de uniformes, atendendo a demanda de, em
média, 400.000 pecas/ano.

No momento de implantar fisicamente
a Oficina, foram definidos os detalhes de
infraestrutura e de aquisicdo de materiais
por meio de licitagdo publica. Nessa fase, foi
necessario o auxilio de funciondrios da pre-
feitura (do setor de compras publicas) para
determinar o procedimento de aquisigao e
regularizagdo dos contratos referentes a con-
tratacdo de servigos para setores especificos,
tais como o corte de tecidos dos uniformes.

O Termo de Parceria, instrumento juri-
dico que formaliza a atribuicdo de responsa-
bilidade de cada ente na execugao do projeto,
estabelece metas, indicadores, resultados e
mecanismos de desembolso para realiza-lo.
Renovado a cada dois anos, o Termo de Par-
ceria é amparado por legislacao federal (Lei
9.790/199), e estadual (Decreto n. 48.766, de
30/06/2004) e determina que o periodo ma-

ximo de vigéncia ndo deve ultrapassar 5 anos.

Esse fato incidiu em pontos criticos ao
projeto, haja vista os riscos envolvidos no
que se refere a continuidade das atividades
desenvolvidas pela Oficina Escola. Até por-
que, trocar de entidade executora significa,
em grande medida, perder a meméria do
processo, o que traria intmeras dificuldades
de incorporagao dos procedimentos por par-
te de uma nova parceria. Outro elemento a
cerca do Termo de Parceria que representa
um obstaculo a execucdo do projeto sdao os
inameros questionamentos do Tribunal de
Contas do Estado quanto a origem do gasto
orcamentario bem como os procedimentos
de aquisicao de bens e servigos. Atualmente,
€ necessario que a Prefeitura envie relatérios
periddicos contendo todos os atos relativos a
contratacdo de servigos e recursos utilizados.

A Incubadora Publica de Empreen-
dimentos Populares e Solidarios (IPEPS)
representou outro instrumento para a conso-
lidacdo da experiéncia em questdo, uma vez
que viabilizou a criagdo da Oficina Setorial no
setor téxtil e confeccdo denominada Incluindo
Ponto a Ponto, cuja fungao é disponibilizar um
espaco que propicie as atividades de planeja-
mento, gestdo (contabil, tributaria, financeira,
fiscal e de recursos humanos), producao e
comercializacdo dos empreendimentos in-
dividuais e coletivos na fase de incubacao,
fungdes previstas no decreto n. 9.823, assinado
em 04 de outubro de 2007.

Tal acdo da IPEPS resultou na criacao
da Cooperativa de Costura Osasco que, desde
2010, complementa a produgdo de uniformes
escolares realizada pela Oficina Escola com
53.00 pegas/ano. De acordo com o depoi-
mento de Marize Alves Prazeres, presidente
da Cooperativa desde a formalizacao, a
viabilizacdo da criagdo da cooperativa sé foi
possivel pelo acompanhamento técnico do
instrumento em questdo. Para estabelecer a
relacdo contratual dos novos participantes, foi
necessario desenhar o Chamamento Publico
n. 01/2010, no qual foram convocados em-
preendimentos econdmicos ja existentes e
em processo de consolidacdo e inseri-los no
mercado de forma autdénoma, a fim de promo-
ver a integracao destes com a economia local.

Ainda no bojo do apoio organizativo dos
novos empreendimentos, estd a articulagao de
linhas de crédito no Banco do Povo. Trata-se
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de um programa de microcrédito do governo
estadual, sob administracdo da Secretaria de
Emprego e Rela¢des do Trabalho (SERT), em
parceria com as prefeituras municipais, desti-
nados as micro e pequenas empresas, coope-
rativas, ou empreendedores individuais que
desempenham atividade produtiva no muni-
cipio, concedendo empréstimo até R$ 5.000,00
a pessoa juridica e R$ 3.000,00 a pessoa fisica.
Entre as exigéncias para acessar as linhas de
crédito da instituicdo, estao a nao observancia
de pendéncias cadastrais no SCPC, SERASA
e CADIN Estadual® e ter faturamento bruto
menor a R$ 240 mil no daltimo ano.

O Banco do Povo foi acionado na maio-
ria dos casos em que a beneficidria optou pela
Economia Solidaria. De acordo com o depoi-
mento de Maria Albertina, ex-beneficiaria
do projeto, a aquisi¢do das trés maquinas
profissionais de costura s6 foi possivel devi-
do a disponibilizagdo do microcrédito. Mais
recentemente, a implementagdao do Fundo
Municipal de Desenvolvimento e Inclusao
Produtiva (FUMDIP), criado pela Lei 4.421, de
31 de maio de 2010, representou um avango
para a consolidacao da referida pratica no
nivel local, visando “fomentar a criagao, con-
solidacdo e a expansao de micro e pequenos
empreendimentos, organizacdes econdmicas
de caréter coletivo e solidario, iniciativas indi-
viduais ou associadas de geracao de trabalho
e renda, formais ou em fase de formalizagao,
mediante a concessdo de empréstimos e de
subvencdes econdmicas”.

Uma dimensao das dificuldades obser-
vadas no “Projeto Educagao e Inclusao” se
relaciona com a posicao dos atores envolvidos,
sobretudo os gestores publicos. Isso porque
a viabilidade econémica é posta em prova a
todo o momento. Na visdo de alguns entre-
vistados, existe um custo elevado para arcar
com toda a infraestrutura e garantir que os
uniformes sejam entregues nas condicoes pré-
estabelecidas. Essa posigdo se alinha a critica
sobre o exercicio de compras publicas em re-

8 SPC,SERASA e CADIN Estadual sdo respectivamente:
Servico de Protecdo ao Crédito (SPC); empresa privada
que presta servigo de cadastrar pessoas com débitos
ndo quitados em qualquer instituicdo financeira ou
comercial; (SERASA); Cadastro Informativo dos
Créditos Nao Quitados de C)rgéos e Entidades Estaduais
em Sao Paulo. O CADIN foi instituido por Lei, em 2008
(Lei 12.799, de 11 de janeiro de 2008).

lacao aos gastos, muitas vezes os paradigmas
da eficiéncia econdmica e da maximizacao dos
lucros no curto prazo sdo sobrepostos aos re-
tornos sociais gerados no médio e longo prazo
a partir da referida acdo estatal.

Dessa forma, o conjunto de instrumen-
tos de politicas puablicas articuladas repre-
senta um ponto forte do “Projeto Educacao e
Inclusao”, sobretudo no periodo de saida da
beneficidria e na consolidacdo de Arranjos
Produtivos Locais favorecendo um cenério
favoravel para dinamizar as relacdes econod-
micas no nivel local.

Observagoes Finais

O trabalho procurou analisar e refletir
sobre o exercicio de compras publicas em
favor da gestdo do Desenvolvimento local.
Assim, foi realizada uma descri¢do minuciosa
do “Projeto Educagao e Inclusao”, de modo
a perceber a articulagdo entre os instrumen-
tos de organizacdo da oferta dos uniformes
escolares com os instrumentos que permiti-
ram fazer do Estado indutor da demanda. O
recorte tematico analisou a experiéncia sob a
teoria das compras publicas.

Tratando especificamente dos resulta-
dos percebidos a partir da analise do “Projeto
Educacdo e Inclusao”, a diminuicao das despe-
sas das familias que tém filhos matriculados na
rede publica municipal de ensino representa
um resultado positivo do projeto. Além disso,
a distribuicao gratuita dos trajes escolares
representa um ponto central para garantir a
isonomia e a melhoria na oferta de servicos
publicos de educacado. Percebe-se ainda o ca-
rater redistributivo do projeto, uma vez que a
referida acdo estatal aloca recursos publicos
em setores estratégicos, neste caso, o grupo sao
pessoas cadastradas em programas de transfe-
réncia de renda condicionadas (PTC’s) visando
a erradicacdo da pobreza extrema.  Assim,
desde o primeiro momento, as beneficidrias
que antes estavam desempregadas, passam a
receber um valor financeiro para impulsionar
sua saida das condicoes de vulnerabilidade so-
cial. Ainda, as beneficiarias tendem a consumir
em seu proprio municipio, contribuindo para
um ciclo virtuoso da economia local (JACOBS,
1974). A criacao dos 9 Arranjos Produtivos
Locais no setor téxtil e confeccao é, nesse sen-
tido, um resultado proeminente de como o
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investimento na demanda efetiva do Estado,
inclusive organizando a oferta local, colaborou
para efeitos multiplicadores da economia local
(DAVIS, 1987). Diante do cenério de vulnera-
bilidade social e de precarizagdao do trabalho
pré-estabelecido, a “porta de saida” apresen-
tada nesse projeto corresponde a capacitagdo
socioprofissional bem como a intermediacdo
da mao de obra das beneficiarias.

Os marcos legais implementados deram
maior flexibilidade e preferéncia aos peque-
nos empreendimentos coletivos nos processos
licitatérios. O apoio instrumental, seja por
capacitacdo profissional, seja por auxilio na
formacao de cooperativas, é proeminente
nesse sentido, representando elementos fortes
para a otimizagao dos resultados alcangados.

Em suma, o conjunto dessas medidas
demonstra a possibilidade em substituir im-
portacdes no ambito local, aponta o potencial
do setor da educacao como indutor de proces-
sos geradores de trabalho e renda por meio
da compra de uniforme e alimentagdo escolar,
moveis, reparos e reformas nas unidades es-
colares. Vontade politica, arcabougo juridico
consolidado e recursos préprios suficientes
a demanda governamental sdo os elementos
principais para a continuidade de um projeto
que utilize o exercicio de compras publicas.
Nesse aspecto, o potencial de difusdo dessa
pratica é grande. Por fim, ressalta-se a impor-
tancia do envolvimento dos atores com um
projeto dessa natureza, de modo a garantir
maior pluralidade na oferta de bens estraté-
gicos e, consequentemente, maiores ganhos
no ambito do desenvolvimento local.
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