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RESUMO

CARVALHO, B. S. Governancga nas contratagdes publicas: Uma andlise dos 6rgaos
e entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro. 2022. 141 f. Dissertacéo
(Mestrado em Controladoria e Gestdo Publica) — Faculdade de Administracdo e
Financas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

A nova lei de licitagdes, Lei Federal n° 14.133 de 1° de abril de 2021, inovou
no ordenamento juridico ao impor, no paragrafo Unico do artigo 11, o
desenvolvimento da governanca nas contratacdes, sob a responsabilidade da alta
administracdo, através da implementacdo de processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0s
processos licitatorios e 0s respectivos contratos; promover um ambiente integro e
confiadvel; assegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e
as leis orcamentarias; e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas
contratacdes. A vista disso, o presente trabalho buscou analisar a governanca nas
contratacbes dos Orgdos e Entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro, em
doze temas, com o objetivo de elaborar um diagnostico do atual nivel de
desenvolvimento da area de contratacdes, para que as acfes necessarias ao pleno
atendimento das inovacdes trazidas na nova lei de licitacdes sejam realizadas. Para
tal, foi realizado um estudo tedrico sobre governanca publica e contratacdes publicas
e uma pesquisa de campo com todos os 6rgados e entidades licitantes do Estado.
Pode-se afirmar, com base nos resultados apresentados que os 6rgaos e entidades
licitantes do Estado do Rio de Janeiro apresentam diferentes niveis de maturidade
na governanca das contratacdes a demandar o aperfeicoamento na area, de acordo
com o respectivo nivel de desenvolvimento. ldentificaram-se no presente estudo os
temas com maior desenvolvimento nas organizagdes pesquisadas (gestao de riscos,
transparéncia, e compliance na area de contratacdes) e aqueles que demandaréo
maior direcionamento de a¢des em virtude do ainda baixo nivel de amadurecimento
organizacional (estruturas de incentivo, apoio da alta administracdo e processos de
trabalho na area de contratacfes). Através da andlise de Cluster realizada foi
possivel agrupar as organizacdes pesquisadas em subperfis (1-5), de acordo com o
respectivo nivel de maturidade refletido na média das respostas de cada constructo.
Esse agrupamento possibilitara a promocéo de acgbes especificas e direcionadas,
gerando economia de tempo e recurso ao poder publico.

Palavras-chave: Governanca; Governanca publica; Governanca das contratacdes;
Contratagfes publicas; Licitagdes.



ABSTRACT

CARVALHO, B. S. Governance in public procurement: An analysis of bidding bodies
and entities in the State of Rio de Janeiro. 2022. 141 f. Dissertacdo (Mestrado em
Controladoria e Gestdo Publica) — Faculdade de Administracdo e Financas,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

The New Bids Law, Federal Law no. 14.133 of April 1%, 2021, has innovated the
Juridic Ornament by imposing, in the sole paragraph of article 11, the development of
hiring governance, under the responsibility of High Administration, through the
implementation of processes and structures, including risk management and internal
control to evaluate, direct and to monitor the bidding processes and their respective
contracts; to promote an ambiance of integrity and trust; to assure the alignment of
contracts to strategic planning and budget laws; and to promote efficiency,
effectiveness and efficacy. In view of this, the present work sought to analyze the
governance in the contracting of the Bidding Bodies and Entities of the State of Rio
de Janeiro, in twelve themes, with the objective of elaborating a diagnosis of the
current level of development of the contracting area, so that the actions necessary to
fully comply with the innovations introduced in the new bidding law to be carried out.
For such, a theoretical study on Public Governance and Public Contracts was
realized; and a field survey in all Rio de Janeiro State Bidding Agencies and Entities
was carried out. It can be said, based on the results presented, that the bidding
bodies and entities in the State of Rio de Janeiro have different levels of maturity in
the governance of contracts to demand improvement in the area, according to the
respective level of development. The themes with the greatest development in the
organizations surveyed were identified in the present study. (risk management,
transparency and compliance on the area of hiring) and also the ones that will
demand a greater targeting of actions because of the yet lack of organizational
maturity (incentive structures for incentive, high administration support and work
processes on the area of hiring). Through the Cluster analysis carried out, it was
possible to group the organizations surveyed into sub-profiles (1-5), according to the
respective maturity level reflected in the average of the responses of each construct.
This grouping will make it possible to promote specific and targeted actions, saving
time and resources for the government.

Key-words: governance, public governance, hiring governance, public contracts and
bidding.
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1. INTRODUCAO

A administracdo publica é instada a se reestruturar constantemente para
melhor atender as demandas da sociedade. Essa necessidade é fruto de uma
cobranca social que ganha cada vez mais forga e visibilidade. Assim, impulsionado
por novos paradigmas, o legislador patrio, ao editar a nova lei de licitacdes, lei
federal n°® 14.133 de 1° abril de 2021, e destacar a importancia da governanca nas
organizagfes publicas, parece buscar a melhoria de desempenho e o ganho de
maturidade institucional ao sinalizar para o gestor pubico a necessidade de
reformulacbes que promovam a eficiéncia, eficacia e efetividade em suas
contratacoes.

Adotando os ensinamentos de Meirelles (2016), a administracdo publica,
classificada, em sentido formal, como o0 conjunto de Orgdos instituidos para
consecucdo dos objetivos do Governo, € a responsavel por viabilizar a vontade
politica do Governo (MATIAS-PEREIRA, 2018) e por compatibilizar os finitos
recursos disponiveis com as infinitas necessidades (ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA,
2020). Dessa forma, em boa parte do mundo, ha esfor¢os significativos para rever
as estruturas de Estado (TCU, 2020) de modo a atender, tempestivamente e a
menor custo o interesse publico (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Essa necessidade de reestruturacdo abarca a governanca publica que,
segundo Paludo e Oliveira (2021), envolve o modo pelo qual o poder publico se
organiza para prestar servicos a sociedade e assegura as partes interessadas o
governo e o direcionamento estratégico da sua instituicdo. Logo, a governanca pode
ser aplicada tanto a nivel institucional, abrangendo toda a organizagdo, quanto a
determinadas unidades intraorgénicas, levando-se em conta a especificidade
técnica, como é o caso das contratacdes publicas (CARDOSO; ALVES, 2021). Com
isso, a aplicacdo de um sistema de governanca no ciclo das contratacdes publicas
se torna essencial a eficiéncia e a obtengéo de resultados que supram efetivamente
as necessidades da administragéo publica (FERREIRA, 2021).

A vista das inovacées trazidas pela nova lei de licitagdes, em especial as do
paragrafo Gnico do artigo 11, que impdem, para o desenvolvimento da governanca
na area de contratagfes, a implementagcéo de processos e estruturas, inclusive com

gestdo de riscos e controles internos, para analisar, direcionar e monitorar 0s
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processos licitatérios e 0s respectivos contratos; a promocdo de um ambiente
integro e confiavel; o alinhamento das contratagcbes ao planejamento estratégico e
as leis orcamentarias; e a promocao da eficiéncia, eficacia e efetividade, revelam-se
os desafios a serem enfrentados pelos érgéos e entidades licitantes do Estado do

Rio de Janeiro no desenvolvimento da governancga na area de contratacées.

Destaca-se, na investigacdo da governanca em organiza¢des publicas, o
trabalho realizado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, que, sabedor da
importancia do desenvolvimento da governanca publica para o pais, realiza desde
2014, o levantamento e acompanhamento dos indices de Governanca e Gest&o
(IGG) dos orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, cujo escopo é
“obter e analisar informacfes sobre a capacidade de governanca e de gestdo de
organizacdes jurisdicionadas ao TCU” (BRASIL, 2021).

O IGG é composto por cinco agregadores, dentre eles o indice de gestdo de
contratacdes (iGestContrat), que destina-se a levantar informacbes sobre a
promocao Integridade da Area de Contratacfes; o desenvolvimento da capacidade
da area de contratacbes; a realizacdo de planejamento das contratacdes; o
estabelecimento de processos de trabalho de contratacfes; a gestdo de riscos em
contratacdes; contratar e gerir com base em desempenho; e realizacdo de
contratacdes sustentaveis.

Assim como o TCU reconhece a importancia de monitorar o desenvolvimento
da governanca de seus jurisdicionados, os entes federativos, Unido, Estados e
Municipios, também precisam ter esse conhecimento quantos a seus 0rgaos e
entidades para que possam direcionar acdes que promovam a melhoria de
desempenho.

Ainda que recente a previsdo expressa na nova lei de licitagbes (1° abril de
2021), no campo académico, o tema governanca na area de contratacdes, dado a
sua relevancia, ja desperta a atencdo de pesquisadores (FERNANDES, 2021;
SILVA, 2019; HENNIGEN, 2018) na proposicdo de modelo e framework de
governanca e gestdo de aquisicbes publicas, assim como de critérios de
monitoramento de riscos nas contratacdes como contribuicdo para a governanca em
instituicdes publicas.

Apesar de relevantes as referidas contribuicées, elas ndo apresentam um
diagnostico de desenvolvimento da governanca nas contratacdes dos 0Orgaos
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investigados nos trabalhos, tampouco possuem a amplitude de um Estado da
Federacao.

O presente estudo avanca na producdo do conhecimento ao investigar 0s
Orgéos e Entidades licitantes de um Estado da Federacdo (Rio de Janeiro) e
elaborar um diagnostico de desenvolvimento da governanca nas contratacdes
dessas organizacdes. O Rio de Janeiro destaca-se como um importante Estado para
a federacao, com visibilidade internacional, sendo um dos mais populosos e detentor
de um dos maiores PIBs do pais. Além disso, € um Estado que passou por
escandalos de corrupcédo, por uma crise fiscal e demanda uma melhoria na
governanca publica e ampliacdo de sua capacidade da gestéo.

A vista disso, o presente trabalho dedicou-se, por meio de um estudo
guantitativo realizado através da Rede Logistica do Poder Executivo do Estado do
Rio de Janeiro — REDELOG, a analise de seus 6rgdos e entidades licitantes,
segundo coleta realizada no portal de compras publicas do Estado, no Sistema
Integrado de Gestdo Publica — SIGA, a luz das imposi¢des constantes no paragrafo
anico do artigo 11 da nova lei de licitacdes, para desenvolvimento da governanca
nas contratacoes.

A REDELOG, escolhida como canal de comunicagcdo com as referidas
organizacfes, reune servidores voltados ao desempenho de funcdes de
contratacdes e logistica nos érgdos e entidades do poder executivo do Estado do
Rio de Janeiro e estabelece um canal direto de comunicacdo entre a Subsecretaria
de Logistica do Estado do Rio de Janeiro - SUBLOG e todos os 6rgaos e entidades
licitantes, ao, dentre outras atividades, consolidar e disponibilizar, via o referido

portal, o Plano de Contratagdes Anual — PCA dos mesmos.

1.1. Problema da pesquisa

A Lei Federal n° 14.133 de 1° de abril de 2021, que estabelece normas gerais
de licitacdo e contratacdo para a Administracdo Publica Direta, Autarquica e
Fundacional da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, esta
vigente, contudo possivelmente demandara, a depender do nivel de maturidade de

cada organizacdo publica, uma atencéo especial, na implementacdo de processos e
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estruturas, assim como na gestao de pessoas, para a sua utilizagcado (BRITO, 2021,
CAMARAO, 2021).

Assim, através da discussdo dos conceitos de Governanca Publica e
Contratacdes Publicas busca-se responder a seguinte questao de pesquisa:

Como os gestores publicos avaliam a governanca nas contratagdes nos
orgaos entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro prevista na nova lei de

licitacbes?

1.2. Objetivo do Estudo

Objetivo Geral

Avaliar, na visdo dos gestores publicos da area de contratacdes, a
governanca nas contratagdes dos Orgaos e Entidades licitantes do Estado do Rio de

Janeiro.

Objetivos especificos

Para o éxito do presente trabalho de pesquisa, ha necessidade de:
a. Conceituar e discutir governanca publica e contrata¢des publicas;
b.Analisar a nova lei de licitagbes a luz da governanca nas
contratacoes.
c. Investigar 6rgdos e entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro
no que se refere & governancga nas contratacdes publicas.
d.Elaborar um diagnéstico do desenvolvimento da governanca nas

contratacdes publicas nos orgaos e entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro.
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1.3. Delimitacao da Pesquisa

Delimita-se a pesquisa a conceitos inerentes a governanca publica e as
contratacdes publicas sob a ética da gestédo publica.

A populacdo da pesquisa restringe-se aos 6rgaos e entidades licitantes do
Estado do Rio de Janeiro, integrantes do Plano de Contratacées Anual — PCA/2022,
segundo coleta realizada no portal de compras publicas do Sistema Integrado de
Gestao Puablica — SIGA em novembro de 2021.

1.4. Justificativa e relevancia da pesquisa

A relevancia académica do presente estudo decorre da necessidade de
ampliacdo e aprofundamento de um tema, governanca publica, que influencia
diversas areas de conhecimento, tal qual a das contratac6es publicas (CARDOSO;
ALVES, 2021). Esse aprofundamento académico dos temas d& sustentagdo e
propicia uma melhor analise das imposicfes trazidas pela nova lei de licitagcdes, cuja
producdo académica ainda € incipiente, em face do pouco tempo de vigéncia da lei,
1° de abril de 2021; e alicerca a pesquisa pioneira realizada, na area de
contratacdes, com todos os 6rgaos e entidades licitantes de um Estado da
Federacao.

A relevancia do ponto de vista social se da pelo fato de a éarea de
contratacdes ser um meio de utilizagdo de recursos publicos, no desenvolvimento de
politicas publicas e na prestacéo de servi¢os voltados ao atendimento de demandas
sociais. Estruturas sélidas sdo mais eficientes e adicionam qualidade ao gasto
publico.

A relevancia pratica do presente trabalho reside no fato de que as
informacgbes produzidas poderdo ser utilizadas de forma gerencial pelos 6rgaos
estratégicos do Estado do Rio de Janeiro, de forma a qualificar a atuacdo da
maquina publica frente a sociedade, além de servir de fonte para a elaboracédo de
normativos que venham a regulamentar ou a dar um tratamento especifico a pontos

destacados como relevantes e sensiveis para o Estado do Rio de Janeiro.
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A pesquisa se justifica do ponto de vista pessoal, pois a condicdo de servidor
publico do Estado do Rio de Janeiro, lotado na Controladoria Geral de Policia Civil,
leva ao desempenho, dentre outras, de atividades ligadas a area de contratacoes,
tais como de controle interno; auditoria interna; integridade publica; Compliance; e
prevencdo a fraude em matéria de licitagdes e contratos, sendo a governanca das
contratagdes publicas uma grande aliada dessa atuacédo profissional.

O presente estudo analisou 6rgéos e entidades licitantes do Estado do Rio de
Janeiro em virtude de sua grande relevancia para a federacdo e notoria visibilidade
nacional e internacional, assim como o fato de a Subsecretaria de Logistica do
Estado do Rio de Janeiro — SUBLOG estabelecer, por meio da Rede Logistica do
Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro - REDELOG, um canal direto de
comunicacdo com os referidos 6rgaos e entidades e centralizar e disponibilizar, via o
referido portal, o Plano de Contratagbes Anual — PCA dos mesmos.

Para atender ao proposto e as justificativas apresentadas, o presente trabalho
encontra-se dividido em cinco secdes mais as referéncias. Na primeira, faz-se uma
introducdo do assunto abordado contendo o problema de pesquisa, objetivo do
estudo, delimitacdo da pesquisa, justificativa e relevancia da pesquisa; na segunda,
é trazida a fundamentacéo tedrica na qual se discutem os conceitos de Governanca
Publica e Contratacdes Publicas; na terceira, sao informados os procedimentos
metodoldgicos; na quarta, é realizada a descricao e discusséo dos resultados; e na

quinta sdo apresentadas as considerac¢des finais.
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2. FUNDAMENTACAO TEORICA

As organizacdes, publicas e privadas, nacionais e internacionais, buscam
cada vez mais se aproximar da governanga com 0 objetivo de qualificar a gestao
implementada nelas. Esse cenério contribui para a promocdo de uma sociedade
mais consciente e exigente por resultados, pois evidencia a necessidade de uma
gestdo publica eficiente e transparente, na qual um sistema de governanca
inteligente, ativo e dinamico torna-se o diferencial almejado por organizacdes
publicas (BRITO, 2021).

Essa necessidade de reestruturacdo abarca a governanca publica e, segundo
Paludo e Oliveira (2021), envolve o modo pelo qual o poder publico se organiza para
prestar servicos a sociedade e assegura as partes interessadas o Governo e 0
direcionamento estratégico da sua instituicdo. Logo, a governanc¢a pode ser aplicada
tanto ao nivel institucional, quanto a determinadas unidades intraorganicas, como é
0 caso das contratacdes publicas (CARDOSO; ALVES, 2021). Com isso, a aplicacdo
de um sistema de governanca no ciclo das contrata¢des publicas se torna essencial
a eficiéncia e a obtencao de resultados que atendam efetivamente as necessidades
da administragdo publica (FERREIRA, 2021).

A vista disso, nos tépicos a seguir, 0os temas Governanca Publica e
Contratac6es Publicas serdo aprofundados, de forma a gerar subsidio académico

para as analises necessarias ao alcance dos objetivos da presente pesquisa.

2.1. Governancga publica.

2.1.1.0rigem e o conceito polissémico da governanca.

Governanca € expressao essencial quando tratamos da necessidade de
alinhamento da atuacdo das organizagfes as expectativas de resultado esperadas.
Apesar de ter seus principais conceitos incorporados primeiramente na iniciativa

privada, atualmente apresenta grande relevancia no ambito da administracéo publica
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(ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA, 2020).

A governanga tem como base os estudos seminais da firma a partir do artigo
The nature of the firm, datado de 1937, de Ronald Coase, posteriormente
aperfeicoados por Oliver Williamson (1975) (MATIAS-PEREIRA, 2018).

A governancga, continua Matias-Pereira (2018, p.84),

De acordo com as andlises de Coase e reforcadas por Williamson,
designaria os dispositivos operacionalizados pela firma para conduzir
coordenacdes eficazes no que tangem a dois registros: os protocolos
internos, quando a firma desenvolve suas redes e questiona as hierarquias
internas; e os contratos e aplicagbes de normas, quando ela se abre a
terceirizacdo. Ha uma substituicdo das firmas hierarquizadas, integradas
verticalmente, por organizac¢des globais e em rede.

Para Coase e Williamson (1991), as trocas ou transac¢des podem organizar-
se em duas direcBes: ao mercado ou as organizacbes (denominadas de
hierarquicas por Williamson). O mercado, para ser eficaz, deve responder a
uma condicdo de atomicidade; é, portanto, uma forma organizacional
fragmentada. A complexidade dessas trocas gera custos. As escolhas séo
arbitradas por precos. A grande firma integrada imp&e-se historicamente
como um meio para reduzir esses custos de transagao.

A utilizacdo do vocébulo governanca, oriundo do mundo da empresa para
descrever protocolos de coordenacao diferentes dos mercados, seria posteriormente
aplicada ao mundo do poder e das organizac@es locais, cujas variacbes em termos
de contexto sdo fundamentais (MATIAS-PEREIRA, 2016).

Para Nardes, Altounian e Vieira (2018), precisar a data em que 0s conceitos
de governanca passaram a ser utilizados ndo € uma tarefa facil. Desde o inicio da
delegacdo de tarefas pelo ser humano a outros individuos esteve presente a
preocupacdo e a necessidade de desenvolvimento de mecanismos que
possibilitassem ao delegante o controle de que suas orientagdes seriam respeitadas
e cumpridas pelo delegado, de a forma reduzir os riscos da delegacgéo. O incremento
da complexidade das relacdes entre os individuos e das incertezas do ambiente
induziram a implementacdo de mecanismos de governanca pelos legitimos
detentores do poder, que designavam outras pessoas para atuar em seu nome.

A origem da governanca, segundo Altounian, Souza e Lapa (2020), alinha-se
ao crescimento histérico das empresas, responsavel pela necessidade de separacao
dos interesses daqueles que detinham o capital, denominados “principal”’, dos
responsaveis pela gestao, chamados de “agentes”. Dessa forma, principios e regras
foram criados e observados para que as ac¢des dos administradores fossem melhor
acompanhadas pelos verdadeiros donos dos negocios. Malgrado as duas partes
almejassem o0 sucesso das organizagfes, o conflito de interesses era evidente, o

“principal” buscava maximizar o resultado de seu investimento, enquanto o “agente”,
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seus beneficios e remuneracdo. Mesmo que a visualizacdo desses conflitos seja
simples na seara privada, no setor publico é preciso ampliar o angulo de
observacéao, visto que a sociedade ocupa o papel de “principal”, pois € o responsavel
pelo financiamento do Estado, enquanto os servidores publicos atuam na condi¢ao
de “agentes”.

A origem do conceito de governanca remonta aos estudos da teoria da
agéncia, os quais analisam a separacao entre as funcdes de propriedade e controle
como forma de tornar a organizacdo mais eficiente. As referidas funcdes,
anteriormente atribuidas a mesma pessoa, 0 gerente-proprietario, passam a ser
tratadas separadamente (BUTA; TEIXEIRA, 2020).

Nos ensinamentos de Paludo (2020), a governanca destaca-se como uma
necessidade decorrente da “teoria da agéncia” na qual os “proprietarios-principal’
ndo sdo as mesmas pessoas dos agentes (corpo administrativo: diretores e
gerentes) e esses por vezes ndo administram o patrimonio segundo os interesses
dos “proprietarios-principal”’, que nao dispondo de todas as informacdes relevantes
retidas pelos agentes, ndo sdo capazes de controlar adequadamente suas acoes,
dessa forma, surge a necessidade de serem monitorados e controlados pelo
principal, com o objetivo de garantir que atuem de acordo com seus interesses. No
ambiente publico a “Teoria da Agéncia” versa sobre a relagdo principal-agente entre:

sociedade/cidadao e governos, politicos e burocratas/gestores publicos.
Figura 1 — Relacao principal-agentes.
Principal ———> Sociedade/Cidadaos

Agentes —> Governos, Politicos, Altos Gestores
Fonte: Adaptado de Paludo, 2020, p.224.

Entretanto, a governanca publica, no ambiente democratico, igualmente se
fundamenta na teoria das escolhas publicas em virtude das decisbes complexas
tomadas pelos governos, que afetam o bem-estar de parte significativa ou por vezes
de toda a populagdo. Assim, origina-se o direto de os afetados por essas decisdes
(cidadaos, associacdes, organizacOes, mercado, etc.) participarem do debate e
proporem alternativas para as mesmas. (PALUDO, 2020)

Destaca Nardes, Altounian e Vieira (2018) que em virtude do aumento da
complexidade das relagcbes no setor privado, ocasionadas pelo crescimento de
organizacdes que reuniam diversos profissionais na busca da especializacdo do

trabalho, diversas ferramentas foram criadas para aperfeicoar a coordenacao e
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sintonia das a¢Bes em funcao dos desejos do proprietario da empresa.

Esse fato exigiu aprimoramento, uma vez que os donos das empresas
passaram a administracdo de seus negocios a terceiros, por meio de delegacédo de
poder, para que estes administrassem seus recursos. Essa transferéncia aumentou
0s riscos dos proprietarios que deixaram de ter o controle exclusivo e efetivo sobre
tudo que acontecia na rotina gerencial, em especial pela assimetria de informacdes
em relacdo aos novos administradores.

O termo “governanca” adquiriu, ao logo dos tempos, um significado
polissémico, porque se tornou um conceito guarda-chuva utlizado para abordar
varios assuntos e fendbmenos. Dessa forma, para Kissler e Hidermann (2006) ndo ha
um conceito Unico de governanca publica, havendo na verdade diferentes pontos de
partida para uma nova estruturacdo das relacées entre o Estado e suas instituicdes,
em todos os niveis federativos, por um lado, e as organizac¢des privadas, com e sem
fins lucrativos, bem como os atores da sociedade civil (coletivos e individuais), por
outro.

Nesse sentido, leciona Matias-Pereira (2018), faz-se necessario estabelecer a
diferenca entre as visdes tedricas que tratam do assunto. Das correntes de
pensamentos, destacam-se as que focam como objetivo principal o aumento da
eficiéncia e efetividade governamental, e as que se preocupam, nas suas
abordagens, com questdes do potencial democratico e emancipatorio.

Com isso, constantemente evidencia-se a legitimidade do espaco publico em
constituicdo; a reparticdo de poder entre governantes e governados; 0S processos
de negociacao entre os atores sociais (0s procedimentos e as praticas, a gestao das
interacbes e das interdependéncias que desembocam ou ndo em sistemas
alternativos de regulacdo, o estabelecimento de redes e 0s mecanismos de
coordenacao); e a descentralizacédo da autoridade e das fungdes inerentes ao ato de
governar (MATIAS-PEREIRA, 2018),

Matias-Pereira (2018, 86-87) relne e apresenta, nesse contexto, diferentes
visOes sobre governancga, sendo elas:

a) Governanca enquanto Estado minimo: apoiada na necessidade de reducao
dos déficits publicos, referindo-se a uma nova modalidade de intervencéo publica e
ao papel dos mercados na producdo dos servicos publicos (STOCKER, 1995 apud
MATIAS-PEREIRA, 2018);

b) Governanga corporativa: proveniente das teorias do management, destaca
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a necessidade de eficacia e da accountability na gestdo dos bens publicos
(TRICKER, 1994 apud MATIAS-PEREIRA, 2018);

c) Governanca enquanto NEW PUBLIC MANAGEMENT (NPM): Preconiza a
gestdo e 0s NnoOvos mecanismos institucionais em economia através da introducao de
métodos de gestdo oriundos do setor privado, assim como o estabelecimento de
medidas e incitativas do setor publico;

d) Boa governanca: inicialmente propagada pelo Banco Mundial em relagcéo a
suas politicas de empréstimos, a boa governanca pressupde a eficacia dos servigos
publicos, a privatizacdo das empresas estatais, o0 rigor orcamentario e a
descentralizagdo administrativa,

e) Governanca enquanto sistema sociocibernético: Pode ser vista como um
teste padrdo ou a estrutura que emerge em um sistema social-politico como o
resultado ou o resultado comum dos esfor¢cos de interacdo da intervencéo de todos
os atores envolvidos (KOOIMAN, 1993, p. 35 apud MATIAS-PEREIRA, 2018). A
vista disso, além da complexidade da definicdo, argumenta-se que assim o mundo
politico seria marcado pelas coestratégias da cogestéo, corregulacdo, assim como
as parcerias publico-privado;

f) Governanga enquanto conjunto de redes organizadas: Refere-se a
managing networks that are self-organizing. Levando em conta que o Estado € um
dos atores, ndo mais o Unico e exclusivo, no sistema mundial, redes integradas e
horizontais (ONGs, redes profissionais e cientificas, meios de comunicacéo)
desenvolvem suas politicas e modelam o ambiente desse sistema (RHODES, 1996
apud MATIAS-PEREIRA, 2018).

Buta e Teixeira (2020) fazem uma analise da governanca quanto as inciativas
de definicdo e mensuracdo de governanca publica em trés dimensdes: conceitual,
mensural e democratica. No tocante a dimensédo conceitual o autor evidencia 0s
diversos significados que a governanca possui, assim como as diversas abordagens
tedricas; a dimensdo mensural abrange o conteddo dos indices de governanca.
Refere-se a analise dos componentes incluidos nas medidas quanto a sua
consisténcia em relacdo ao constructo governanca, além das logicas institucionais
subjacentes a esses indicadores. Sob essa Otica, a partir dos critérios utilizados para
mensurar governanca publica, diferentes ldégicas institucionais podem ser
identificadas, algumas das quais conflitantes; quanto a dimensdo democratica,

ressalta a ligacdo intrinseca entre democracia e governanca, sendo a democracia
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representativa uma solucdo de governanca para as falhas inerentes a democracia
direta.

Para Paludo e Oliveira (2021) cria-se uma confusdo na tentativa de indicar um
conceito mais assertivo de governanca. Alguns a confundem com gestdo; a quem a
trate como modelo de gestdo; ferramenta; praticas; sistema; a vincule como
promocao do interesse publico; e ainda quem a entenda como forma de unir as
partes interessadas nas decisdes politicas.

Na tentativa da extrair a melhor contextualizacdo e significado, Paludo e
Oliveira (2021) apresentam a definicdo de governanga em niveis. Em nivel de uniéo,
Estados e Municipios a Governanga Publica € entendida como a necessidade de
governar, de decidir, de implementar politicas publicas que atendam as
necessidades dos cidaddos, preservando o equilibrio de poder e interesses entre
governo, administracéo publica, sociedade e usuarios-cidadaos; em nivel de nacao a
governanca € instrumental, é o braco da governabilidade na realizacdo dos fins do
Estado. Isso implica condicbes minimas de governabilidade, ou seja, em
circunstancias de grave crise ou de ruptura institucional, que atinjam a
governabilidade, a governanca restara comprometida, tendo em conta seu carater
instrumental; em nivel de nacdo evoluiu e fez surgir a “nova governanga publica”
com maior amplitude, incluindo a participacdo do mercado e da sociedade civil nas
decisfes. Diante disso, tornou-se uma espécie de “ponte” entre os interesses do
mercado e da sociedade civil e a governabilidade; em nivel nacional direciona-se ao
desenvolvimento da nacédo e ao alcance de resultados desejados pela sociedade e
pelo mercado, a fim de gerar valor publico que satisfaca as partes interessadas.
Carrega consigo também a ideia de conter a expansdo do tamanho do Estado e
concomitantemente propde a ampliagédo do papel da sociedade civil organizada no
meio publico.

Ressalta o autor que n&do obstante a importancia da governanca em nivel
nacional, posto que um governo com boas intengbes é capaz de construir um pais
mais organizado, com instituicbes mais solidas, mais participativo e mais justo do
ponto de vista social, mais estavel financeiramente e com um projeto de futuro, “isso
tudo somente sera concretizado se a governanca também for efetiva em todos os
orgdos e entidades que compdem a administragdo publica do referido pais”
(PALUDO; OLIVEIRA, 2021).

A vista disso, destaca o autor a importancia da governanca organizacional
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publica, em 6rgaos e entidades publicas, cuja soma das ac¢des e resultados impacta
na realidade nacional em nivel de Estado e apresenta a seguinte definigcdo.

Governanca organizacional aplicada aos 6rgdos e entidades publicas é o
sistema que, em harmonia com as normas e principios vigentes e
preservando o interesse publico-social, assegura as partes interessadas o
governo e o direcionamento estratégico da sua instituicdo, o monitoramento
e controle do desempenho da administracdo, o gerenciamento de riscos, a
busca e avaliacdo os resultados, a garantia de transparéncia e
accountability, e a responsabilizacdo dos agentes com poder de decisdo
(PALUDO; OLIVEIRA, 2021, p. 12).

O conceito de governanca, segundo Matias-Pereira (2018), possui diferentes
visdes tedricas que tratam do assunto. Comporta uma série de entendimentos em
funcdo do contexto que € aplicada, contudo percebe-se que existe uma
convergéncia para alguns pilares afetos a transparéncia, ao direcionamento das
acOes, ao controle do uso de recursos, a capacidade de articulacdo e coordenacao
dos segmentos interessados (stakeholders) e do atendimento efetivo das
necessidades publicas (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2018).

Apresenta-se abaixo um quadro das visbes, dimensdes e niveis de
governanca, segundo o ponto de vista dos respectivos autores, pois, dentre o0s
pesquisados, foram o0s que apresentaram maior amplitude argumentativa nessa

discussao tedrica.

Quadro 1 — visdes, dimensdes e niveis de governanca.

a) Governanca enquanto Estado minimo: apoiada na necessidade de reducéo
dos déficits publicos, referindo-se a uma nova modalidade de intervenc¢&o publica
e ao papel dos mercados na producdo dos servigos publicos (STOCKER, 1995
apud MATIAS-PEREIRA, 2018);

b) Governanca corporativa: proveniente das teorias do management, destaca a
necessidade de eficacia e da accountability na gestdo dos bens publicos
(TRICKER, 1994 apud MATIAS-PEREIRA, 2018);

c) Governanca enquanto NEW PUBLIC MANAGEMENT (NPM): Preconiza a
gestdo e 0s novos mecanismos institucionais em economia através da introducéo
de métodos de gestao oriundos do setor privado, assim como o estabelecimento
governanca, | de medidas e incitativas do setor publico;

Visbes sobre

d) Boa governanca: inicialmente propagada pelo Banco Mundial em relacdo a
suas politicas de empréstimos, a boa governanca pressupfe a eficacia dos

Matias- servigos publicos, a privatizagdo das empresas estatais, o rigor orgamentario e a
Pereira (2018, descentralizacdo administrativa;

segundo

e) Governanga enquanto sistema sociocibernético: Pode ser vista como um
86-87). teste padrdo ou a estrutura que emerge em um sistema social-politico como o
resultado ou o resultado comum dos esforcos de interacdo da intervencao de
todos os atores envolvidos (KOOIMAN, 1993, p. 35 apud MATIAS-PEREIRA,
2018).

f) Governanca enquanto conjunto de redes organizadas: Refere-se a
managing networks that are self-organizing. Levando em conta que o Estado € um
dos atores, ndo mais o Unico e exclusivo, no sistema mundial, redes integradas e
horizontais (ONGs, redes profissionais e cientificas, meios de comunicacgao)
desenvolvem suas politicas e modelam o ambiente desse sistema (RHODES,
1996 apud MATIAS-PEREIRA, 2018).
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Dimensodes
da
governanca,

segundo Buta

a)Dimenséao conceitual: No tocante a dimensado conceitual o autor evidencia os
diversos significados que a governanca possui, assim como as diversas
abordagens tedricas;

b)Dimensdo mensural: a dimensdo mensural abrange o conteldo dos indices
de governanca. Refere-se a andlise dos componentes incluidos nas medidas
guanto a sua consisténcia em relacéo ao construto governanca, além das logicas
institucionais subjacentes a esses indicadores. Sob essa 6tica, a partir dos

e Teixeira critérios utilizados para mensurar governanca publica, diferentes légicas
institucionais podem ser identificadas, algumas das quais conflitantes;
(2020, p.372- c)Dimensdo democratica: quanto a dimensdo democratica, ressalta a ligagao
395). intrinseca entre democracia e governanca, sendo a democracia representativa
uma solugdo de governanca para as falhas inerentes a democracia direta.
a) Em nivel de unido, Estados e Municipios a Governanga Publica: é
Niveis de epte_ndida como a necgssidade qle governar, _de d~ecidir, de implementar .ploli'ticas
publicas que atendam as necessidades dos cidadaos, preservando o equilibrio de
governanga, | poder e interesses entre governo, administragdo publica, sociedade e usuarios-
d cidadéos;
segundo b) Em nivel de nac&o: a governanca € instrumental, € o brago da governabilidade
Paludo e na realizacdo dos fins do Estado. fez surgir a “nova governanga publica” com
Oliveira mai_orNampIitude, incluindo a participacdo do mercado e da sociedade civil nas
decisdes.
(2021, p. 1 - 3) | c) Em nivel nacional: direciona-se ao desenvolvimento da nacdo e ao alcance de

resultados desejados pela sociedade e pelo mercado, a fim de gerar valor publico
gque satisfaca as partes interessadas.

Fonte: o autor (2022).

Uma vez apresentada a origem do termo governanca e o carater o polissémico

gue possui sua conceituacdo, passa-se a definir o termo governanca publica, afim

de aprofundar a discussdo académica sobre o tema.

2.1.2.Definindo Governanca publica

Atualmente, a governanca publica teve sua dimensdo amplificada para

construir um vetor de conducgdo da gestdo publica, na formulacdo e execucdo das

politicas publicas no pais. Objetiva-se, com isso, uma prestacdo de servicos

qualitativa a sociedade, em consonancia com os principios da administracao publica,

as leis e os regulamentos. Assim, a governanca vincula-se ao proposito de criar na

administracdo publica um ambiente seguro e transparente em prol da sociedade e

impbe ao gestor a necessidade de estar em sintonia com 0s anseios da populacgéo,

que deve exercer o controle social sobre os atos do poder publico e participar

efetivamente da implantacédo das politicas que venham a atender aos seus anseios.
(CAVALIERI, 2021)

A governancga publica é entendida como uma nova geragdo de reformas
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administrativas e de Estado visando uma solucdo inovadora dos problemas sociais,
criando possibilidades e chances de desenvolvimento (LOFFER, 2001). Para
Rhodes (1996), o uso atual ndo trata governanca como sinbnimo de governo, em
vez disso, governanca significa uma mudanca no significado de governo, referindo-
Se a um novo processo de governar; ou uma condi¢do alterada de regra ordenada;
ou o novo método. S&o processos decorrentes da relagdo entre governo e
sociedade civil na concesséo de objetivos publicos (BECK CKAGNAZAROFF, 2017).
De forma abstrata, refere-se a as formas de coordenacdo social e padrbes de
governo (BEVIR, 2012).

Segundo Ostrom (2005 apud ANSELL; TORFING, 2016) governanga € um
processo multinivel que cria mecanismos de monitoramento, recompensa a
cooperacao, fornece informacdes, promove a reciprocidade baseada na confianca e
tenta criar as condi¢cdes que tornam a agao coletiva provavel. Requer uma estrutura
institucional que altere positivamente as recompensas da cooperagcdo para 0S
individuos e facilite o monitoramento e a aplicacdo eficaz das regras (ANSELL;
TORFING, 2016).

Governanca € a capacidade governativa no sentido amplo, envolvendo a
capacidade de acao estatal na implementacdo de politicas e na consecucdo de
metas (DINIZ, 1999). Um conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimensdo participativa e plural da sociedade (DINIZ, 1997). Dessa forma,
governanca ndo esta mais limitada a conducéao estatal — o governo do Governo, mas
se aplica também ao governo, regulacdo e conducdo da sociedade por meio de
instituicdes e atores sociais (SCHNEIDER, 2005).

Destacam Angelini, Candela e Castellani (2019) que a governanca envolve as
interacbes dos agentes envolvidos em um processo de tomada de decisao coletiva.
Representa a capacidade de os governos formularem com eficacia politicas
sustentaveis para garantir aos cidaddos e ao Estado que suas instituicoes
promovam o desenvolvimento econdmico e social (IENOVAN, 2018).

A governanca publica, na visdo de Baptista (2017), “vem se configurando
como um novo arranjo de governo, cujo objetivo € tornar o atendimento as
demandas sociais mais dinamico, efetiva e criada a partir daqueles diretamente
envolvidos com a problematica.” O autor, ao indagar o que define concretamente o
adjetivo “publica” no termo governanca publica, entende como elemento que melhor

caracteriza essa questao, saber se a governanca esta direcionada para a ampliacao
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da esfera publica, em termos de espaco, tamanho, influéncia e deliberacdo, na
conducdo das estruturas de governanca. “E basilar ao entendimento e reflexdo
sempre iniciar pela busca do ‘publico’ nas bases da governanca.” (BAPTISTA,
2017).

Segundo Camilo, Manenti e Yamaguchi (2018), em uma visdo moderna, a
esséncia da governanca publica esté relacionada a base institucional e de redes
informacionais. Dessa forma, progride de uma visdo essencialmente unitaria e
regulatoria para aspectos plurais, ampliando os canais de interessados em questdes
publicas. A ideia de redes relacionais induz a uma governangca mais aberta, sujeita,
portanto, a observacdes, discussoes, participacdes e convergéncia de interesses.

Para Martins, Mota e Marini (2019), governanca publica € um “processo de
geracdo de valor publico a partir de determinadas capacidades e qualidades
institucionais; da colaboracdo entre agentes publicos e privados na coproducdo de
servicos, politicas e bens publicos; e da melhoria do desempenho”.

A depender da dindmica socio-politica, 0 numero de diferentes organizacdes
eleva mais rapidamente que o estabelecimento do proprio processo de governanca.
Nem por isso, governanca deixa de ser aplicavel a diversas formas organizacionais,
incluindo as organizacdes publicas, uma vez que seus principios e acdes objetivam
otimizar os resultados pretendidos pelos seus stakeholders, gestores e proprietarios.
(TEIXEIRA; GOMES, 2018).

De acordo com o banco mundial, governanca é o "exercicio de autoridade,

controle e gestédo, do poder de governo”.

[...] em geral, possui trés aspectos distintos: (i) a forma de regime politico
(parlamentar; presidencial; militar; civil; autoritario; democratico); (ii) os
processos pelos quais a autoridade é exercida na gestdo dos recursos
econdmicos e sociais de um pais; e (iii) a capacidade dos governos para
projetar, formular e implementar politicas e, em geral, para cumprir funcdes
governamentais. (WORLD BANK, 1991, p. 1 e 23)

A comissdo de governanca global (1996) conceitua a governangca como a
totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as instituicbes publicas
e privadas, administram seus problemas comuns. Processo continuo pelo qual é
possivel acomodar interesses conflitantes ou diferentes e realizar acdes
cooperativas.

O programa das nacdes unidas para o desenvolvimento (UNDP, 1997)
entende governanca como 0 exercicio da autoridade econdmica, politica e

administrativa para gerir os assuntos de um pais em todos os niveis, sendo ela vital
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para garantir a aplicabilidade da lei e a expanséo social e econdmica.
Segundo o Tribunal de Contas de Unido — TCU (2020, p.15), um dos 6rgaos
de maior atuacdo e capacitacdo nesse tema na administracdo publica, governanca

publica organizacional é

a aplicagdo de praticas de lideranca, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organizacdo publica e as partes nela
interessadas avaliar sua situacdo e demandas, direcionar a sua atuacdo e
monitorar o seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega
de bons resultados aos cidaddos, em termos de servicos e de politicas
publicas.

Dada a importancia do tema, o proprio ordenamento juridico patrio tratou de
conceituar governanca publica como o “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a gestéo,
com vistas a conducédo de politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse
da sociedade” (BRASIL, 2017).

A governanca trata da aquisicdo e distribuicdo de poder na sociedade,
enguanto a governanca corporativa diz respeito a forma como as corporacfes sao
administradas. Na otica da ciéncia politica, a governanca esta associada a uma
mudanca na gestéo publica. A governanca corporativa no setor publico, por sua vez,
refere-se a administracdo das agéncias do setor publico, por meio dos principios de
governanca corporativa do setor privado, que sao totalmente aplicaveis no setor
geral do Estado (MATIAS-PEREIRA, 2018).

A governanca publica, explica Nascimento (2020, p. 417), trata-se de um
“conjunto de processos e estruturas inseridas pela alta administragcdo para melhor
monitoramento e desempenho da gestéo, para alcance dos objetivos da organizagao
de modo transparente, em consonancia com os principios da administracao publica,
das leis e regulamentos”. Dessa forma, continua a autora, “cabe a utilizacdo de
mecanismos de gestdo, transparéncia, ética, integridade, legalidade, participagédo
social e lideranca estratégica sustentavel para a conducdo de politicas publicas e
prestacao de servigos na busca por exceléncia.”

A complexidade do setor publico, na visdo de Altounian, Souza e Lapa (2020,
p. 269), em especial no tocante a estrutura, forma e tamanhos organizacionais
diversos, obriga o reconhecimento de modelos diferenciados de governanca,
aplicados a diferentes contextos organizacionais. Cada organizacdo possui
caracteristicas proprias logo, o grande desafio é articular um conjunto de principios e

elementos comuns que podem ser considerados em uma estrutura de governanca
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publica. Para os autores a governanca na administracdo publica “diz respeito a um
conjunto de mecanismos que tem por objetivo avaliar, direcionar e monitorar a
atuacao do administrador publico, com o objetivo de garantir a prestacao de servi¢os
publicos de melhor qualidade e de interesse de sociedade”.

A boa governancga publica, na visdo de Vieira e Barreto (2019, p.14), orienta
as decisbes dos agentes publicos por um ethos constituido por trés pilares: o

estratégico, o ético e o legal.

O primeiro implica no compromisso do agente com a resolucdo dos
problemas publicos, com a geracdo de valor para as partes interessadas
(stakeholders), alcancada por meio da exceléncia técnica e politica. O
segundo descreve o dever do agente com a tomada de decisdo correta que
observa os principios éticos (deontoldgicos e teleol6gicos) que devem
pautar sua conduta. O terceiro representa o dever do agente em dar
cumprimento a lei, as decisdes politicas fundamentais da comunidade,
formalmente dispostas na constituicdo e nas demais normas da legislacéo.
A boa governancga publica alia o desempenho e a conformidade ao tomar e
implementar decisdes sustentaveis — estratégica, ética e legalmente
adequadas.

Segundo a Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico -
OCDE (2020), quando sélida, a governanca publica possui relevancia direta na
otimizacdo de resultados econdmicos e sociais positivos, com a convergéncia de
esforcos continuos para fortalecimento das instituicbes e garantia de que as politicas
publicas atendam as necessidades e aos interesses publicos em torno dos principios
fundamentais da governanca publica: transparéncia, participacao, responsabilidade
e integridade.

Assim o0s paises devem garantir que as politicas sejam implementadas de
forma eficaz e justa para fornecer melhores servicos publicos aos cidadaos,
estabelecendo uma relacdo de confianca no governo e aumentando a incluséao
social. Cabe destacar que a captura de politicas que se distanciam do interesse
publico, pode potencializar as desigualdades e prejudicar os valores democraticos, 0
crescimento econdmico e a confianca no governo (OCDE, 2020).

Como bem alerta Nardes, Altounian e Vieira (2018, p.162) “a governanga
publica € um 6timo instrumento para frear a acdo dos maus gestores. E possivel que
haja boa gestdo com ma governanca, mas € muito dificil que exista ma gestdo em
contexto de boa governanga”. Sem governanca € pouco provavel que os interesses
identificados reflitam as necessidades dos cidaddos, as solu¢des propostas sejam
as mais adequadas e os resultados esperados impactem positivamente a sociedade
(GPGP, 2018).
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Uma vez conceituada a governanca publica, passa-se a apresentacdo dos
principios que déo sustentacdo e a orientacdo necessaria a sua implementacédo e

desenvolvimento.

2.1.3.Principios da governanca publica

A governanga, como bem observa Altonian, Souza e Lapa (2020), apoia-se
em um conjunto de regras e principios que orientam no sentido da melhor gestéo e
no alcance dos melhores resultados organizacionais, sob o ponto de vista da
sociedade. Sao fontes de sustentacdo das boas praticas de governanca e matriz de
construgéo da maioria dos conceitos e modelos de governanca.

Uma funcdo primordial dos principios € servir como o principal arcabougo
normativo-prescritivo para o desenvolvimento da politica de governanca, delimitando
as competéncias dos atores e estruturas envolvidas na sua execucdo e
coordenacao, ou seja, 0s principios representam o norte da politica. (GPGP, 2018)

A pratica desses principios na administragcdo do pais ou na gestdo de
qualquer instituicdo deve ser vista como uma condicao indispensavel para que essa
instituicdo possa continuar a progredir. Essa é uma tarefa permanente, que exige
participacdo proativa de todos os atores envolvidos — dirigentes, politicos, 6rgaos de
controle — e, especialmente, da sociedade organizada. (MATIAS-PEREIRA, 2016).
Sua adequada adocao resulta em um clima de confianga tanto internamente como
nas relacdes com terceiros (IBGC, 2015).

O TCU (2020, p. 44 - 47) elenca sete principios de governanca para o setor
publico, um a mais do que os constantes no artigo 3° da lei 9.203 de 2017, séo eles:

a) capacidade de resposta. A capacidade de responder de forma eficiente e
eficaz as necessidades das partes interessadas (TCU, 2020 apud ONU, 2015);

b) integridade. Diz respeito as a¢gfes organizacionais e ao comportamento do
agente publico, referindo-se a adesao e alinhamento consistente aos valores,
principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico
sobre os interesses privados (TCU, 2020 apud OCDE, 2017);

c) transparéncia. Diz respeito a permitir que a sociedade obtenha informacoes

atualizadas sobre operacOes, estruturas, processos decisorios, resultados e
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desempenho do setor publico;

d) equidade e participacdo. Diz respeito a promover tratamento justo a todas
as partes interessadas, levando em consideracdo seus direitos, deveres,
necessidades, interesses e expectativas (TCU, 2020 apud IBGC, 2015);

e) accountability. Diz respeito a obrigacdo que tém as pessoas ou entidades
as quais se tenham confiado recursos, incluidas as empresas e corporacdes
publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica
que lhes foram conferidas, e de informar o cumprimento dessas a quem lhes
delegou essas responsabilidades (TCU, 2020 apud BRASIL, 2011);

f) confiabilidade. Capacidade das instituicbes de minimizar as incertezas para
os cidaddos nos ambientes econémico, social e politico. (TCU, 2020 apud OCDE,
2017, p. 24);

g) melhoria regulatéria. Representa o desenvolvimento e a avaliacdo de
politicas e de atos normativos em um processo transparente, baseado em
evidéncias e orientado pela visdo de cidadaos e partes diretamente interessadas
(TCU, 2020 apud EUROPEAN COMISSION, 2016).

Para Matias-Pereira (2010; 2018), a governanca publica estd apoiada em
quatro principios, sao eles: relacdes éticas, conformidade, transparéncia e prestacao
responsavel de contas. Segundo o autor, a efetivacdo dos conceitos de ética,
transparéncia e boa governanca busca garantir e elevar o nivel de credibilidade das
instituicbes publicas democréticas, essenciais para o fomento do desenvolvimento
socioeconémico do pais. Entendida como um sistema de valores pelo qual as
organizacdes sao dirigidas e controladas, a governanca impde que as aspiracdes
pessoais de todos os envolvidos nas acdes e atividades no setor publico ndo se
sobreponham ao interesse publico da boa gestao.

Sob a oOtica da governanga corporativa, Altonian, Souza e Lapa (2020, p.267)
observam que os principios estdo presentes, implicita ou explicitamente, na maioria
dos conceitos de governanca, sendo citados em maior ou menor escala, sendo os
principais:

a)Fairness — senso de justica, equidade no tratamento, respeito aos direitos
dos minoritarios, atendimento as expectativas e as demandas de todos os
atores organizacionais;

b)Disclosure — transparéncia nas informacdes, especialmente das de alta
relevancia que impactam o0s negécios e que envolvam resultados,
oportunidades e riscos;

c)Accoutability — prestacdo responsavel de contas, fundamentada nas
melhores praticas contabeis e de auditoria;
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d)Compliance — conformidade no cumprimento de normas e regulamentos,
expressa nos estatutos, regimes internos e nas instituicdes legais do pais.

O Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa - IBGC (2015) evidencia a
funcdo dos principios no estabelecimento da confianga no ambiente interno e
externo, destacando a importancia da transparéncia; da equidade; da prestacéo de
contas (accountability); e da responsabilidade Corporativa.

A International Fedarations of Accountants — IFAC e a The Chartered Institute
of Public Finance & Accountancy - CIPFA (2014), ao abordarem os principios para
uma boa governanca no setor publico entende que a governanca compreende
arranjos pré-estabelecidos para assegurar que os resultados pretendidos para as
partes interessadas e entidade sejam definidos e alcancados, agindo sempre no
interesse publico. Desta forma, atuar no interesse publico requer comportar-se com
integridade, demonstrando forte compromisso com os valores éticos e respeitando o
estado de direito, garantindo a abertura e o envolvimento abrangente das partes
interessadas. Além disso, requer a definicdo de performance econdmica, social e
ambiental sustentaveis; a determinacao de intervencdes necessarias a otimizacao e
obtencdo dos resultados pretendidos; o desenvolvimento da capacidade da
entidade, incluindo a capacidade de sua lideranca e dos individuos dentro dela; o
gerenciamento de riscos e desempenho por meio de controle interno robusto e forte
gestdo das financas publicas; a implementacdo de boas praticas em transparéncia,
relatérios e auditoria, para fornecer responsabilidade eficaz.

Por fim, ndo se podem esquecer os principios que regem a administracao
publica, fontes formais de natureza primaria (PALUDO, 2020), sedimentados em
nossa carta maior, conhecida como Constituicdo Cidada (BRASIL, 1988), constantes
em seu artigo 37, sdo eles: Legalidade; Impessoalidade; Moralidade; Publicidade e
Eficiéncia.

A atuacdo do poder publico deve refletir os principios apresentados, de forma
a comtemplar o direito a uma boa administracéo, ja positivado no direito estrangeiro,
como por exemplo, no artigo 5° do codigo de processo administrativo portugués,
(PORTUGAL, 2015) e no artigo 41 da carta de direitos fundamentais da unido
europeia (UNIAO EUROPEIA, 2000), que segundo Pereira Junior e Dotti (2014) é
direito da sociedade e dever politico e juridico da administracdo publica, cuja
atuacao requer comprometimento com a legalidade, a legitimidade, a imparcialidade,

a impessoalidade, a moralidade, a motivacdo, a qualidade, a presteza, a
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racionalidade, a objetividade, a coordenacdo, a economicidade, a eficiéncia e a
publicidade, desta forma tais os valores e principios norteardo uma gestao eficiente
e voltada para a satisfacdo do interesse publico.

Destacam Camilo, Manenti e Yamaguchi (2018) que é por intermédio de
principios, estabelecido pelo legislador, que o gestor publico se obriga a realizar
praticas de governanca na gestdo publica, que permitam a sociedade conhecer,
fiscalizar e organizar pleitos perante o agente politico que estd no poder, dessa
forma, essas limitacbes o conduzem a gerir a coisa publica de acordo com as
necessidades encontradas pela sociedade.

Corroborando com o ensinamento de Camilo, Manenti e Yamaguchi (2018) no
qual a forca principiolégica obriga o gestor publico a realizar praticas de governanca

na gestao publica passa-se entdo a aborda-las.

2.1.4.Praticas de governanca publica

Como bem observa Nardes, Altounian e Vieira (2018), a existéncia de
principios ndo supre a necessidade de regras bem definidas, sendo com base nelas
gue a atuacao do poder publico se dard com a devida transparéncia e alinhada as
expectativas dos cidaddos. Para que essas regras sejam implementadas sera
necessaria a existéncia de um conjunto de ferramentas para viabilizar a
materializagdo, monitoramento e avaliagao.

Para Paludo e Oliveira (2021), os principios antecedem e, junto as diretrizes ou
premissas, sdo as bases para a estruturagéo e implementacdo da governanca. Na
sequéncia vem a estruturacdo, cuja responsabilidade ¢é atribuida a alta
administracdo, fator critico de sucesso em projetos na administracdo publica
(JUNIOR et al., 2014), visto que cabe a ela implementar e manter os mecanismos,

instancias e praticas de governanca. Continuam os autores,

[...] Organizacdo e estrutura sdo complementares; a organizacdo da
racionalidade e a estrutura fornece os meios para implementar os planos e
desempenhar as demais funcdes e atividades. Assim, a funcdo de
‘organizagdo” assegura que a estrutura seja adequada incluindo os trés
grupos principais: de autoridade, de atividade e de comunicacao.

Um dos principais desafios do gestor publico, na visdo de Camilo, Manenti e

Yamaguchi (2018) que estd aléem do cumprimento normativo, é estabelecer e
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fortalecer uma confianca mutua na relacdo entre governo e sociedade. Para tal, um
dos caminhos possiveis para o gestor publico € justamente a adog¢do de boas
praticas de governanca, que compreendam a transparéncia, participacdo e
limitacBes por intermédio de responsabilizacdo de atos reprovaveis. Um alto nivel de
confianca nas instituicdes publicas representa o fiador que o estado tem um bom
funcionamento (IENOVAN, 2018).

A definicdo ou escolha de um conjunto de boas praticas de governanca,
aplicaveis ao contexto organizacional, € uma oportunidade, na visdo de Altounian,
Souza e Lapa (2020), para que o conjunto de pessoas que detém o poder, mas nao
0 controle sobre a execucdo das acdes organizacionais, possa ter maior
probabilidade de obter bons resultados.

Adocéo de boas praticas de governancga implica, necessariamente, na definicao
de estratégias; na tomada de decisbes baseadas em qualidade e evidéncias; em
desdobramentos das metas; no estabelecimento de sistemas de acompanhamento
de processos; no alinhamento das estruturas; e na conscientizacdo dos desafios e
dos riscos. A aplicacdo de tais medidas contribuira para a melhoria dos servicos
oferecidos a sociedade (TRAVAGLIA; SA, 2017).

Existem ferramentas que ajudam a viabilizar o monitoramento e a avaliagdo do
sistema de governanca: o planejamento estratégico, o cronograma de entrega de
resultados, os codigos de conduta e ética e uma politica de gestdo de riscos
(NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2018).

Paludo e Oliveira (2021, p.66) fazem um registro importante de que as
denominadas “praticas de governanca” serdo levadas a termo pela gestdo. A vista
disso, na visdo dos autores, melhor seria denominar de “praticas de gestéo
orientadas pela governanga®”, uma vez que a governanga nao executa essas
praticas, contudo, suas orientacdes podem levar a gestdo a executar as melhores
praticas organizacionais, ou seja, praticas de exceléncia. Destacam ainda que “a
governancga nao existe sem a gestdao, mas a administragdo continua a existir sem a
governanga”.

Dentro da visdo que demonstra a relacdo entre gestdo e governanca, Paludo
e Oliveira (2021, p.66) apresentam um esquema que mescla o funcionamento da
governanca com o da gestdo num 6rgdo ou entidade publica. Segundo os autores,
“a governanga ganha vida por meio da atuagéo da administragdo/gestao”.
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Figura 2 — Dinamica da governanca e da gestdo em 6rgaos e entidades publicas
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Decide & Coordena a Execucio dos Processos, Projetos e agies
Atua na sclucio de Problemas e fornece informacSes

— =

Gerentes, Supervisores, Thefes
GESTAC OFERACIHOMNAL
Equipes de Trabalho

Executa processos (Apoic & Finalisticos), Projetos e Agies,
E. Presta SEI'\.I'H;._'C:E am Geral

Fonte: Adaptado de Paludo e Oliveira (2021, p.66)

Paludo e Oliveira (2021) fazem um registro importante de que a governanga, na
estrutura formal, encontra-se no conselho e na alta administracdo, segregada da
gestdo tatica e da gestdo operacional. Entretanto, na pratica essa segregacao é
menos rigida existindo participacdo do primeiro escaldo do nivel inferior nas
decisdes do nivel superior, tanto da gestao tatica em colaboracdo com a estratégica
(influenciando na governanca), como da operacional participando na tatica.

Marcia Néa e Oderlene (2019) registram que € necessario crescer em
maturidade nas estruturas de governanca publica e o fato de possuir um conselho
de administracdo nao retrata, por si sO, que as demais praticas essenciais para uma
boa governanca sejam adotadas em sua integralidade, contudo sua existéncia na
gestdo é positiva, pois suas fungcdes amparam todo o arcabougo de praticas de
governanca criando a expectativa de que a governanca publica pretende gerir
devidamente os recursos publicos dentro dos padrbes de ética e justica, contando
com um modelo de transparéncia governamental que atribua credibilidade e
confiabilidade aos atos administrativos do poder publico perante a populacao.

Para a implementacdo e desenvolvimento de praticas, € necessario o
estabelecimento de um modelo de governanca, que consiste na definicdo de

diretrizes, valores, processos e estruturas necessarios para que as atividades de
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governanca — avaliar, dirigir e monitorar a gestdo — sejam eficazmente
desempenhadas e possibilite o alinhamento dos objetivos da organizacdo ao
interesse publico, gerencie riscos e realize uma entrega integra, transparente e
responsavel. (TCU, 2020)

Bem destacam Paludo e Oliveira (2021, p.63) que “a governancga € estratégica,
portanto, € na alta administracdo que deve comecar a implementacdo da
governanga.” O IBGC (2015) ressalta a importancia dos agentes de governanca na
disseminacado do propdsito, dos principios e dos valores da organizacdo, sendo a
liderangca e o comprometimento da alta administragéo fatores determinantes para a
formulacdo de um ambiente ético.

Corroborando com o exposto acima, o decreto que dispde sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal (BRASIL, 2017) em seu artigo 6°
incumbe a alta administracdo dos oOrgdos e entidades a implementacdo e
manutencdo dos mecanismos, instancias e praticas de governanca em consonancia
com os principios e as diretrizes estabelecidos.

A governanca, na visdo de Paludo e Olivera (2021), é social-democratica,
decide via conselho e/ou alta administracéo e se torna real pela atuacdo da gestao,
através de pessoas, servidores publicos. A vista disso, o investimento em
treinamento e capacitacao de liderancas e servidores, com espago para inovacao,
reconhecimento e premiacdo pelas boas ideias, além de justa remuneracéo,
precisam ser considerados, inclusive como instrumentos da boa governanca.
Destaca-se o importante papel das estruturas de incentivo.

O desenvolvimento da governanca deve ser amparado por condutas éticas,
pois somente o conjunto de boas praticas ndo é suficiente para combater a
corrupcdo (PALUDO; OLIVEIRA, 2021). A pratica de promover a integridade diz
respeito, segundo o TCU (2020, p.60), “a definicdo e promog¢ao dos valores da
organizacdo e dos padrbes de comportamento esperados dos seus membros, a
comegar pelo comprometimento da lideranga com os valores e condutas”.

A integridade é fazer o certo, independente da lei, cédigo ou normas
(GIOVANINI, 2020), é principio central da gestdo e componente fundamental da boa
governanca publica, pois garante legitimidade (VIEIRA; BARRETO, 2019). Para a
OCDE (2018), integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a adesao
de valores, principios e normas éticas comuns para a sustentacdo e a priorizacdo do

interesse publico sobre os interesses privados no setor publico.
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Destacam Min, Lee e Yang (2020, p. 8) que

é fundamental que se entenda melhor como os diferentes fatores
institucionais - propriedade, financiamento, credenciamento, redes e
culturas — se relacionam e influenciam as decisdes e a¢Bes dos atores da
governanca. Essas decisdes e agBes podem incluir como eles escolhem os
parceiros (por exemplo, parceiros publicos versus parceiros com fins
lucrativos), como lidam com a obtencdo de lucros, como respondem as
necessidades da comunidade e como reagem as violagfes dos interesses
publicos. Em termos mais gerais, devemos projetar formas organizacionais
ou arranjos de governanca que conduzam a criacdo de valor publico.

O Brasil adotou como instrumento de desenvolvimento da integridade publica
nas suas organizacdes o programa de Integridade - art. 19 Lei 9.203 de 2017 e
artigo 4° do Decreto Estadual RJ n°® 46.745 de 2019 - com o objetivo de promover a
adocdo de préaticas e acdes institucionais destinadas a prevencédo, a deteccdo, a
punicdo e a remediacao de fraudes e atos de corrupcao.

Os programas de integridade publica recebem cada vez mais atencédo dos
governos e da propria sociedade, pois se tornaram um instrumento importante de
controle dos atos praticados por gestores publicos, além de desempenharem
importante papel na reducdo dos riscos de crise de reputacfes dessas organizacdes
(SPINELLI, 2020).

Travaglia e S& (2017) destacam que uma analise sistemética das estruturas
de incentivos, dada pelas diversas leis, normas e regulamentos existentes na
administracdo publica, parece ser eficaz no controle dos atos dos agentes publicos.
“Uma estrutura de incentivos capaz de recompensar os resultados obtidos por altos
niveis de desempenho e que possa induzir os agentes a alcancar os objetivos
estabelecidos” pode ser uma opg¢ao para atenuar os conflitos de agéncia.

Como destacaram Paludo e Oliveira (2021, p.63) “a governanga € estratégica”,
logo, 0 seu desenvolvimento requer praticas que direcionem a organizacdo a
persecucao dos seus objetivos, monitorem o desempenho institucional, de forma a
corrigir os rumos, quando necessario, minimizando 0s riscos e maximizando o
desempenho publico.

A gestdo estratégica, na visdo de Altounian, Souza e Lapa (2020) envolve
desafios ambiciosos, ndo bastando elaborar e divulgar planos estratégicos
consistentes € necessario dar vida a eles, ou seja, coloca-los em agédo e manté-los
atualizados e dindmicos no ambito das organizacfes. Por isso é importante tracar
claramente seus objetivos, definir sua estratégia de atuagéo, desdobra-la em planos

de acdo e acompanhar sua implementacdo (TCU, 2020). O plano estratégico,
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portanto, consiste em objetivos e ac¢des estruturados numa base temporal para
realizar estes acertos (MATIAS-PEREIRA, 2016).

A organizacédo, na definicdo da estratégia, deve iniciar da cadeia de valor, da
missao institucional, da visdo de futuro, da analise dos ambientes interno e externo,
para que possa compreender a que tipos de riscos estdo expostos e estabelecer
limites aceitdveis de exposi¢cdo, atraves da gestdo de riscos. Dessa forma estard
apta a analisar as alternativas estratégicas disponiveis, optando por aquela que
melhor apoie a missao e visdo organizacionais e promova o perfil de risco mais
adequado (TCU, 2020).

Cumpre destacar, desde logo, a importancia do planejamento, j& na seara
estratégica, ser desenvolvido com base na realidade orcamentaria da instituicdo,
uma vez que o planejamento estratégico sera referéncia para elaboracdo de outros
planejamentos e planos, como por exemplo, o plano de contrata¢cdes anuais - PCA
(artigo 12; VIl e 18 da lei 14.133 de 2021) fruto do planejamento das contratacdes
nas organizacdes publicas.

Uma vez estabelecida a estratégia organizacional e implementada, exige-se a
definicao de préaticas de monitoramento do desempenho das funcfes de gestdo para
que os objetivos, indicadores e metas (especificas, mensuraveis, alcancaveis,
relevantes e com prazos definidos) das unidades estejam alinhados a estratégia
organizacional (TCU, 2020). Desta forma, torna-se importante a capacitacdo dos
servidores porgue saibam o que é um planejamento estratégico, sua funcdo no
contexto organizacional, para que compreendam o seu papel no desenvolvimento do
mesmo na sua instituicao.

O desenvolvimento de uma estratégia institucional que priorize o interesse
publico exige a do¢ao de praticas voltadas ao controle, a promoc¢éo de transparéncia
e de accountability. Se o Estado existe em funcéo da sociedade é natural que sejam
disponibilizados todos os meios para acompanhamento e verificagdo do correto
emprego dos recursos publicos patrocinados de forma compulséria por ela
(ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA, 2020). Esse controle passa a ser feito ndo s6 em
relacdo a forma, mas em raz&o de sua eficiéncia e do atingimento dos resultados
(LOVATO, 2020).

Destacam Camilo, Manenti e Yamaguchi (2018) que todas as informacoes
emitidas pelos entes governamentais se direcionam a favor da democracia, de forma

a aprimorar as acOes do gestor publico, inibir atos de corrupcdo dentro da
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administrac@o publica e possibilitar uma interacdo transparente entre o governo e o
cidadao.

A lei de acesso a informacéao (Lei 12.527 de 2011), a0 mesmo tempo em que
garante ao cidadao esse direito constitucionalmente consagrado, promove o controle
social e a transparéncia publica no caminho do accountability. Pois a efetiva
aplicacdo do principio da transparéncia (que abrange também procedimentos e
garantias quanto ao acesso a informacéo e a participacdo no processo de tomada
de decisdo) levaria a uma maior confianca nas leis e regulamentos, uma vez que
foram adotados em consulta com as partes interessadas (PRIVANTU, 2020).

Como bem observa Altounian, Souza e Lapa (2020) o controle social deve ser
visto sob a otica positiva capaz de fornecer subsidios ao aprimoramento da atuacéo
organizacional. E o cidaddo quem esta mais proximo ao local em que 0S recursos
sdo gastos, logo esta capacitado a apontar problemas de qualidade ou desperdicios
a serem corrigidos. A vista disso, a satisfacdo do cidad&o deve ser conhecida pela
administracdo publica, como parametro de avaliacdo de atingimento da finalidade
publica, uma vez que eles sdo os destinatarios finais da atuacdo da maguina
publica.

Voltando-se ao ambiente organizacional € importante que as organizacdes
publicas implementem e desenvolvam préaticas de controles internos e auditorias,
pois através dessas busca-se o aprimoramento da gestao desenvolvida.

Uma grande contribuicdo para ao desenvolvimento desses controles foi o
modelo das trés linhas de defesa, atualizado pelo The Institute os Internal Auditors
(A, 2020), cujo objetivo é ajudar as organizagBes a identificar estruturas e
processos que melhor auxiliam no atingimento dos objetivos e facilitam uma forte
governanca e gerenciamento de riscos. Esse modelo destaca que a governanca de
uma organizacgao requer estruturas e processos que permitam a prestacao de contas
aos stakeholders quanto a supervisdo organizacional através da integridade,
lideranca e transparéncia; acfes de gestdo para atingir os objetivos da organizagéo
por meio da tomada de decisbes baseada em riscos e da aplicacéo de recursos; e
avaliacdo e assessoria atraves de funcdo de auditoria interna, que seja
independente e capaz de oferecer clareza e confianca, além de promover e facilitar
a melhoria continua, por meio de investigacao rigorosa e comunicacao perspicaz.

Cumpre destacar que a nossa Constituicdo Federal de 1988, como bem

observa Travaglia e Sa (2017) traz importantes instrumentos de governanca, tendo
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em vista a insercdo de comandos necesséarios a instituicio de uma sociedade-
Estado: os planos plurianuais; as leis de diretrizes orgcamentarias; a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (LC n° 101/2000); o Programa Nacional de Gestéo
Publica e Desburocratizacdo (GesPublica); e a Lei de Acesso a Informacédo (Lei n®
12.527/2011).

O TCU (2020) apresenta, conforme figura 3, de forma didatica um esquema
denominado de préaticas de governanca, baseado em trés mecanismos, séo eles:
lideranca, estratégia e controle. Observa o tribunal que o conjunto de praticas

elencadas nédo € exaustivo e enfatiza que organizacées menores eventualmente

poderdo ter dificuldades em implementéa-las.

Figura 3 — Préticas relacionadas aos mecanismos de governanca

GOVERNANCA ORGANIZACIONAL PUBLICA

4 | A
MECANISMOS E LIDERANCA ESTRATEGIA
-
Estabelecer Gerir riscos Promover a
0 modelo de transparéncia
governanca Estabelecer
a estratégia
Garantir a
Promover a Promover o
integridade s accountability
estratégica :
PRATICAS Promover a :}vfallaar ad
capacidade Monitorar o >4 I;aarie‘s) as
da lideranca alcance dos interessadas
resultados
organizacionais .
& Avaliara
Monit efetividade
onitorar o da auditoria
desempenho interna
das funcdes
de gestdo
~—

Fonte: TCU, 2020, p.52.

s

A lideranca é elemento crucial para a promocdo da boa governanca na
organizacdo, sendo o comprometimento dos agentes dos mais altos niveis essencial
ao desenvolvimento e a implementacdo dos valores, estratégias, politicas e
processos necessarios a melhoria dos resultados. Lideranca € sinbnimo de
instancias internas de governancas, engloba a alta administracdo e os conselhos
superiores. Desempenha papel fundamental na avaliagdo e na proposicdo dos
ajustes necessarios ao contexto e aos objetivos organizacionais. E responsavel por
promover uma cultura de ética e integridade na priorizacdo do interesse publico.
Deve possuir coletivamente as competéncias (conhecimentos, habilidades e

atitudes) adequadas e voltadas aos objetivos (TCU, 2020).
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Apresenta-se no quadro abaixo as praticas relacionas ao mecanismo da
lideranca, na visédo do TCU (2020).

Quadro 2 — Mecanismo lideranca e praticas
P1 - Definir as instancias internas de governanca e as instancias internas de
apoio a governanca;
P2 - Garantir, por meio de mecanismos formais, as instancias internas de
governanca e as de apoio, 0S recursos necessarios e 0 acesso oportuno a
informacdes necessdrias ao desempenho de suas funges;
P3 - Estabelecer a responsabilidade da mais alta instancia de governanca;
P4 - |dentificar as principais partes interessadas da organizacdo e definir
diretrizes de comunicacao, transparéncia e prestacdo de contas;
P5 - Estabelecer medidas para fortalecimento da atuacdo pautada em
padrdes de ética e integridade;
P6 - Definir diretrizes para direcionar e monitorar o desempenho da gestao e
acompanhar os resultados organizacionais;
P7 - Garantir o balanceamento de poder e a segregacdo de funcdes na
tomada de decisdes criticas;
P1 - Evidenciar o apoio da lideranga aos programas e politicas de integridade
publica;
P2 - Direcionar e monitorar a gestdo da integridade na organizacdo, com
base nos riscos de integridade identificados;
P3 - Estabelecer mecanismos de controle para evitar que preconceitos,
vieses ou conflitos de interesse influenciem as decisbes e as acbes da
lideranca;
P1 - Definir e divulgar as competéncias desejaveis ou necessarias da
lideranca, bem como os critérios de selecdo ou escolha a serem observados;
P2 - Definir diretrizes para o desenvolvimento da lideranga, além de identificar
as competéncias desejaveis ou necessérias e aprimora-las, considerando as
Promover a oportunidades de desenvolvimento observadas;
capacidade da | P3 - Estabelecer procedimentos para transmissdo de informacdo e
lideranca conhecimento ho momento da sucesséo da lideranca;
P4 - Definir diretrizes para a avaliagdo de desempenho desses membros,
bem como indicadores e metas de desempenho;
P5 - Definir diretrizes e conjunto de beneficios, financeiros e néo financeiros,
para o reconhecimento da lideranca,;
Fonte: o autor (2022), baseado em TCU (2020, p. 54-69)

Estabelecer o
modelo de
governanca

Promover a
integridade

>0OZ>0MQ0O —

A Estratégia deve ser desenvolvida, comunicada e desdobrada a toda a
organizacao, de forma que os objetivos estratégicos sejam traduzidos em objetivos,
indicadores e metas aos setores responsaveis para monitoramento e avaliacdo de
sua execucdo. E importante tracar claramente os objetivos, definir a estratégia de
atuacdo, desdobra-la em planos de acdo e monitorar sua implementacdo. E
necessaria uma avaliacdo periédica da estratégia adotada, acompanhar as
mudanc¢as nos cenarios interno e externo e identificar as expectativas das partes
interessadas, promovendo sempre que necessario a revisdo estratégica (TCU,
2020).

Apresenta-se no quadro abaixo as praticas relacionas ao mecanismo
estratégia, na visdo do TCU (2020).
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Quadro 3 — Mecanismo estratégia e praticas

>—OmHA>x0—H0nm

Gerir riscos

P1 - Definir e implementar a estrutura de gestdo de riscos;

P2 - Estabelecer as fungbes da segunda linha (facilitagcdo, apoio e
monitoramento das atividades de gestéo de riscos);

P3 - Implantar o processo de gestéo de riscos, que deve ser incorporado aos
demais processos organizacionais, a comecar do planejamento estratégico,
de forma a subsidiar a tomada de decisdo e assegurar o alcance dos
objetivos, sejam eles estratégicos, operacionais, especificos de um projeto,
processo, funcao, servico, produto, ativo, ou programa;

P4 - Gerenciar os riscos criticos;

P5 - Implementar um processo de gestdo de continuidade de negécios, para
se preparar e reduzir os efeitos de possiveis incidentes que tenham o
potencial de interromper as atividades da organizacgéo;

Estabelecer a

P1 - Definir o modelo de gestao da estratégia, considerando aspectos como:
transparéncia e envolvimento das partes interessadas; alinhamento com as
diretrizes e prioridades (de Estado ou de Governo); consideracdo das
politicas publicas e programas de governo pelos quais a organizagdo seja

estratégia responsavel ou esteja diretamente envolvida na implementagéo; integracdo
do processo de gestdo de riscos a gestao da estratégia;
P2 - Definir a estratégia da organizacdo. Consiste em fazer escolhas e
estabelecer prioridades, a partir de evidéncias;
P1 - Identificacdo das unidades ou funcdes finalisticas e de suporte;
P2 - Estabelecimento do modelo de gestdo dessas unidades, de forma a
evitar incoeréncias entre 0s seus processos e atividades;

Promover a P3 - Def_inigéo de objetiv_os,~ ind_icrildores e r:ne_tas para ce_lda _unidade ou

gestio funcéo alinhados com a misséo, viséo e estratégia organizacionais, e com as

estratégica

estratégias das demais unidades;

P4 - Definicdo do modelo de monitoramento da estratégia, que permita
acompanhamento continuo da evolugdo dos indicadores e dos planos de
acdo, viabilizando ag¢8es corretivas e retroalimentando a estratégia sempre
que necessario;

Monitorar o
alcance dos
resultados
organizacionais

P1 - Garantir que a execucado da estratégia seja periodicamente monitorada
por meio de rotinas projetadas para aferir o alcance de metas, para tratar as
situacdes de ndo alcance de metas e para relatar as partes interessadas 0s
resultados alcancados;

P2 - Garantir que os principais processos pelos quais a estratégia €
implementada sejam periodicamente avaliados quanto a eficiéncia, que as
ineficiéncias encontradas sejam tratadas, e que as partes interessadas
tomem conhecimento dos resultados dessas avaliacoes;

P3 - Garantr que os efeitos da execucdo da estratégia sejam
periodicamente avaliados para saber se os problemas priorizados estdo
sendo resolvidos e se estao aparecendo efeitos colaterais indesejaveis, que
ajustes na estratégia sejam adotados para reduzir os efeitos indesejaveis e
maximizar os efeitos desejados, e que as partes interessadas tomem
conhecimento dos efeitos produzidos;

Monitorar o
desempenho
das funcdes

de gestao

P1 - Estabelecimento das rotinas para o levantamento das informacdes
necessarias ao monitoramento;

P2 - Implantacéo dos indicadores de desempenho;

P3 - Monitoramento da execucao dos planos vigentes quanto ao alcance das
metas estabelecidas;

P4 - Definicdo do formato e periodicidade dos relatérios de gestdo gerados
para a lideranca;

P5 - Definicdo do formato e periodicidade dos relatérios gerados para as
partes interessadas e publicacdo desses relatérios na internet.

Fonte: o autor (2022), baseado em TCU (2020, p. 69-87)

O controle sobre a utilizagdo dos recursos publicos e o atingimento das metas

estabelecidas € um poder/dever da sociedade, que so € atingivel através de praticas
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de transparéncia e de prestacdo de contas eficazes. Os cidadaos, que delegam ao
poder publico o poder de gerir 0os recursos publicos e alcancar resultados, devem ter
acesso a informacdes que permitam conhecer o que acontece nas organizacdes
publicas e entender o que elas planejam fazer, o que tém sido realizado e
alcancado, para se posicionar a respeito. Além disso, o cidaddo deve estar
convencido da lisura na apuracdo de eventuais desvios no interesse publico, com a
devida responsabilizacéo (TCU, 2020).

Apresenta-se no quadro abaixo as praticas relacionas ao mecanismo controle,

na viséo do TCU (2020).

Quadro 4 — Mecanismo controle e praticas

mrOx—+4Z200

Promover a
transparéncia

P1 - Assegurar transparéncia ativa e passiva as partes interessadas,
admitindo-se o sigilo, como excecao, nos termos da lei;

P2 - Disponibilizar os dados de forma aderente aos principios de dados
abertos, para facilitar o manuseio e a analise das informacdes;

Garantir a
accountability

P1 - Prestar contas da atuacdo organizacional, de acordo com a legislacéo
vigente e demandas da sociedade;

P2 - Estabelecer canal para recebimento de manifestagcbes das partes
interessadas;

P3 - Designar as instancias responsaveis por apurar (mediante denuncia ou
de oficio) e tratar desvios éticos e infracdes disciplinares cometidos por
gestores, servidores ou empregados da organizacgéo;

P4 - Padronizar procedimentos para orientar a apuracdo e tratamento de
desvios éticos, de ilicitos administrativos e de atos lesivos cometidos por
pessoas juridicas contra a organizacdo (exemplos: sindicancias, processos
administrativos disciplinares);

P5 - Capacitar as equipes que compdem as comissdes processantes, bem
como as de sindicancia e de investigacao;

P6 - Adotar meios de simplificacdo de apuracgéo e puni¢édo de faltas de menor
potencial ofensivo, estimulando termos de ajustes de conduta e outros
mecanismos que reduzam o custo administrativo de processamento de falhas
menores em relacdo a questbes mais relevantes;

P1 - Elaborar, divulgar e manter atualizada Carta de Servigos ao Usuario
contendo informacdes claras e precisas em relacdo a cada servico prestado;

Avaliar a P2 - Identificar os requisitos a serem considerados para a prestacao dos
satisfacdo das | servicos, incluindo os demandados pelos usuarios e os requeridos pelos
partes normativos aplicaveis, assegurando-se de que sejam atendidos;
interessadas | P3 - Realizar pesquisas de satisfacdo dos usuarios, comunicando

amplamente os resultados dessas pesquisas e utilizando os seus resultados
para promover melhorias na prestacdo dos servicos;

Assegurar a
efetividade da
auditoria
interna

P1 - Informar a auditoria interna acerca das estratégias, objetivos e
prioridades organizacionais, riscos relacionados, expectativas das partes
interessadas, processos e atividades relevantes para que essas informagfes
possam ser consideradas na elaboracdo dos planos de auditoria interna;

P2 - Promover o acompanhamento sistematico das recomendacbes da
atividade de auditoria interna, discutindo acerca dos resultados dos trabalhos,
garantindo a adoc¢&o das providéncias necessarias e registrando formalmente
eventuais decisGes de ndo implementar determinadas recomendacfes da
auditoria interna;

P3 - Apoiar o programa de avaliacdo e melhoria da qualidade da auditoria
interna, contribuindo para a definicdo dos principais indicadores de
desempenho e avaliando o valor que a atividade de auditoria interna agrega a
organizacéo.

Fonte: o autor (2022), baseado em TCU (2020, p. 88-106)




45

A Lei 9.203 de 22 de novembro de 2017, que dispBe sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional,
sinaliza a administracdo publica, em seu artigo 4°, quais diretrizes devem ser
observadas pelas organiza¢cGes no desenvolvimento da governanca publica.

Segundo a referida lei, dentre outras, deve-se direcionar a¢des para a busca
de resultados e solucdes tempestivas que lidem com a limitagdo de recursos e com
as mudancas de prioridades; monitorar o desempenho, avaliar e assegurar que as
diretrizes estratégicas sejam observadas; Implementar controles internos com
fundamento na gestéo de riscos, que privilegiem acdes estratégicas de prevencao;
manter processo decisoério a luz das evidéncias, da conformidade legal, da qualidade
regulatoria, da desburocratizacdo e do apoio a participacdo da sociedade; definir
precisamente as funcdes, as competéncias e as responsabilidades das estruturas e
dos arranjos institucionais; e promover a comunicacdo aberta, voluntaria e
transparente, fortalecendo o acesso publico a informacao.

O TCU (2021) orienta e incentiva as praticas de governanca em 10 passos
para que gestores que administram recursos publicos possam, de maneira rapida e
pratica, conhecé-las e aplica-las com vistas ao aprimoramento da governanca de

suas organizacdes. Sao eles:

Quadro 5 — Dez passos para a boa governanga.

Passo 1 | Estabeleca o modelo de governanca adequado a realidade da organizacéo;

Passo 2 | Lidere com integridade e combata os desvios;

Passo 3 | Promova a capacidade da liderancga;

Passo 4 | Gerencie riscos;

Passo 5 | Estabeleca a estratégia e promova a gestao estratégica;

Passo 6 | Monitore resultados;

Passo 7 | Promova a transparéncia;

Passo 8 | Garanta a accountability;

Passo 9 | Avalie a satisfacdo das partes interessadas;

Passo 10 | Assegure a efetividade da auditoria interna.
Fonte: Adaptado de TCU (2021, p. 22-40).

Paludo e Oliveira (2021) fazem uma critica importante quanto a proposta
acima apresentada, pois, na visdo dos autores, esse modelo foi elaborado com a
finalidade de “avaliar’, portanto apresenta forte viés de controle, direcionando as
instituicdes a praticarem itens que o TCU considera importante e pretende avaliar a

posteriori. Logo, reconhecida a importancia, pelos mesmos, para o desenvolvimento
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da governanca publica brasileira, fica evidente, em seus entendimentos, que esses
passos ndo se traduzem em um caminho orientativo-gerencial sob a 6tica do gestor
publico, que primeiro deve se preocupar como governar e gerir sua instituicdo de
forma mais adequada e posteriormente preocupar-se com a prestacédo de contas em
atendimento aos anseios dos 6rgados de controle.

O TCU, além de apresentar uma série de préaticas de governanca, de forma
nao exaustiva, e sugerir o seu desenvolvimento em dez passos, vem realizando —
2014; 2017; 2018 e 2021 - o levantamento dos perfis de governanca, para conhecer
a situacdo do setor publico federal e de outros entes jurisdicionados, de forma a
estimular suas organizacfes a adotarem boas praticas no tema.

O referido levantamento é realizado através de perguntas classificadas nos
seguintes topicos: lideranca, estratégia, controle e operacfes, sendo esse ultimo
desmembrado em gestdo de pessoas; gestdo de tecnologia da informacdo e da
seguranca da informacao; gestdo de contratacdes; e gestdo orcamentaria.

O levantamento do perfil integrado de governanca organizacional e gestao
publicas - IGG 2021 apresenta os seguintes indicadores (TCU, 2021):

a) Indice integrado de governanca e gest&o publicas - IGG;

b) Indice de governanca publica - IGovPub;

c) indice de gestéo de pessoas - IGesPessoas;

d) indice de gestdo de Tl - IGesTI;

e) indice de gestdo de contratacdes — IGesContrat; e

f) indice de gestio de orcamento — IGesOrgament.

No Relatério de Acompanhamento TC 011.574/2021-6 - Fiscalizagéo
104/2021 do TCU é demostrada a evolugéo dos referidos indices de governanca na
comparacao entre os anos de 2018 e 2021 (TCU, 2021).
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Figura 4 — Comparativo entre os indices de Governanca e Gest&o - IGG 2018-2021.
Indicadares cakculados em 2018 Indicadores calculados em 2021

75- TE -

]

g Estage
4 aw .I.‘FFE
e 8 G- T
A
I I “E
s 0= ﬁﬁ ii
o) _‘_;,-'-":' i"s f“- sf‘* e “ )
L -
A A A o vf’ s ff
1 2 3 4 5 1 5 6

Fonte: TCU, 2021.
Legenda:
= Indice integrado de governanca e gestio publicas - IGG;
= Indice de governanca publica - IGovPub ;
= Indice de gest&o de pessoas - IGesPessoas;
= Indice de gest&o de TI - IGesTI;
= Indice de gest&o de contratacdes - IGesContrat;
= Indice de gest&o de orcamento - IGesOrcament.

Desta forma, fica evidente a importancia da governanca para as organizacoes
publicas na busca por eficiéncia, eficacia e efetividade na persecucdo dos objetivos
e interesses da sociedade, pois, como destacam Angelini, Candela e Castellani
(2019), o bem-estar de uma sociedade € maior quando a capacidade de governanca
€ maior.

Contudo, cumpre ressaltar que ndo progride uma politica de gestao de riscos
sem monitoramento e que ndo contempla a visdo e responsabilizacdo de atores
relevantes; ndo adianta estruturar um planejamento estratégico, se 0 mesmo nao
traduz uma mudanca cultural da organizacdo e se ndo h& acompanhamento e
revisdes periddicas; e ndo tem validade o plano de integridade que nao resulte em
acdes praticas (BRASIL, 2021). E preciso dar vida aos instrumentos da governanca.

Apresenta-se no quadro abaixo, para melhor elucidagéo, os principais autores
e conceitos que compdem a construcdo do referencial teérico sobre Governanca

Publica.



48

Quadro 6 — Abordagem teérica do tema governanca publica.

GOVERNANGA PUBLICA

Polissémico
da governanca

KISSLER; HIDERMANN, 2006; PALUDO;
OLIVEIRA, 2021;

REFERENCIAL
TEORICO PRINCIPAIS AUTORES PRINCIPAIS CONCEITOS
ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA, 2020; A governanga destaca-se como uma
OLIVER WILLIAMSON, 1975; MATIAS- | necessidade decorrente da “teoria da
Origem e PEREIRA, 2018; NARDES; ALTOUNIAN; | agéncia”. N&o ha um conceito Unico de
Conceito VIEIRA, 2018; BUTA; TEIXEIRA, 2020; | governanga publica, havendo na verdade

diferentes pontos de partida para uma nova
estruturacao das relagdes entre o Estado e
suas instituicdes, em todos 0s niveis
federativos.

Definindo
Governanga
Pablica

CAVALIERI, 2021; LOFFER, 2001;
RHODES, 1996; BEVIR, 2012; OSTROM,
2005; ANSELL; TORFING, 2016; DINIZ,
1999; SCHNEIDER, 2005; IENOVAN,
2018; BAPTISTA, 2017, CAMILO;
MANENTI; YAMAGUCHI, 2018;
MARTINS; MOTA,; MARINI, 2019;
TEIXEIRA; GOMES, 2018; TCU, 2020;
ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA, 2020;
MATIAS-PEREIRA, 2018; NASCIMENTO,
2020; VIEIRA; BARRETO, 2019; OCDE,
2020;

E o sistema que, em harmonia com as
normas e principios vigentes e preservando
0 interesse publico-social, assegura as
partes interessadas o0 governo e O
direcionamento  estratégico da sua
instituicdo, o monitoramento e controle do
desempenho da administracao, o]
gerenciamento de riscos, a busca e
avaliacdo dos resultados, a garantia de
transparéncia e accountability, e a
responsabilizacdo dos agentes com poder
de deciséo.

Principios da

ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA, 2020;
GPGP, 2018; MATIAS-PEREIRA, 2010 e
2016; IBGC, 2015; TCU, 2020; IFAC;
CIPFA, 2014; OCDE, 2014.

A funcdo primordial dos principios é servir
como o principal arcabouco normativo-
prescritvo para o desenvolvimento da
politca de governanca, delimitando as
competéncias dos atores e estruturas

Governanga : ~
envolvidas na sua  execucado e
coordenacdo, ou seja, 0s principios
representam o norte da politica.

NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2018; A governanca € estratégica, logo, o seu

PALUDO; OLIVEIRA, 2021; CATRO; | desenvolvimento requer praticas que

Préaticas de SILVA, 2019; TRAGLAVIA; SA, 2017; | direcionem a organizacéo a persecucdo dos
Governanga MIN; LEE; YANG, 2020; TCU, 2020, seus objetivos, monitorem o desempenho
Pablica institucional, de forma a corrigir os rumos,

guando necessario, minimizando 0s riscos e
maximizando o desempenho publico.

Fonte: o autor (2022).

A abordagem realizada no presente tOpico, governanca publica, buscou,

conforme o quadro acima, apresentar as principais discussdes e conceituagdes

inerentes ao tema, de forma a contribuir para as reflexdes necessarias ao

aprofundamento do tema seguinte, contrata¢cdes publicas; o desenvolvimento do

tema central do presente trabalho, qual seja: governanca nas contratacdes publicas;

além de dar subsidios académicos as analises necessarias ao alcance dos objetivos

definidos.
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2.2. Contratagbes Publicas

O Estado brasileiro possui o dever de promover e assegurar os direitos e
garantias fundamentais, previstos na constituicdo federal de 1988, a luz da
dignidade da pessoa humana, cujos fundamentos perpassam pelos objetivos
fundamentais de garantia do desenvolvimento nacional, promo¢do do bem comum,
erradicacdo da pobreza e reducédo das desigualdades sociais de forma a construir
uma sociedade justa, livre e solidaria (BRASIL, 1988).

Para que o Estado possa alcancar esses objetivos, valendo-se de sua
estrutura administrativa, busca no mercado, quando necessario, bens, servicos e
obras essenciais ao desempenho dessa funcédo, mediante contratacdes planejadas e
executadas segundo a lei (SOUZA, 2020). Dessa forma, as contratacdes publicas
concretizam as politicas governamentais e promovem o desenvolvimento econémico
e sustentavel das instituicdes e da sociedade (CRUZ; OLIVEIRA; GURGEL, 2020).

Nesse sentido, a constituicdo federal, em observancia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, determina, em seu
artigo 37; XXIl, que obras, servicos, compras e alienacdes sejam contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicbes aos
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento,
vinculando-se as condi¢cdes constantes da proposta, a qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes (BRASIL, 1988; MATIAS-PEREIRA, 2018).

O processo de contratac@o publica, consoante Mendes (2012), justifica-se em
razdo de a administracdo publica ter de satisfazer uma necessidade especifica e
atender, concomitantemente, a valores juridicos constantes na constituicdo federal,
tal qual a garantia de tratamento isonémico aos interessados, a sele¢cdo com base
em critérios objetivos previamente definidos, assim como a satisfacdo da efetiva
necessidade/demanda.

A regulamentacdo desse dispositivo constitucional é feita através de lei
federal, a ser observada pela administracao publica direta, autarquica e fundacional
dos entes federativos, Unido, Estados e Municipios, de forma a abranger todos o0s
seus Orgaos, fundos especiais e demais entidades controladas, excluindo-se as

empesas publicas, sociedades de economia mista e subsidiarias, tratadas em
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regramento proprio.

Em 1° de abril de 2021, foi editada uma nova lei de licitacbes e contratos, a
Lei Federal n°® 14.133, que substituira, apds o decurso do prazo de 2 (dois) anos,
contados de sua publicacéo, a Lei Federal n° 8.666 de 1993, que regula 0 mesmo
tema; a Lei Federal n° 10.520 de 2002, que versa sobre a modalidade de licitac&o
denominada pregao; assim como quase a totalidade da Lei Federal n° 12.462 de
2011, que trata do regime diferenciado de contratacdes publicas — RDC.

Cabe ressaltar que a nova lei de licitagdes e contratos, mesmo estabelecendo
0 prazo de 2 (anos) para revogacao das normativas que versam sobre o mesmo
tema, facultou a administracdo publica, em seu artigo 191, durante esse lapso
temporal, o direito de optar por licitar ou contratar diretamente com base em ambas
as leis, desde que indique expressamente no edital ou no instrumento de
contratacao direta, a legislacdo e ser aplicada, vedada a aplicacdo combinada de
leis.

Contudo, ensina Justin Filho (2021) que essa autonomia do administrador nao
existe, uma vez que a vigéncia da lei 14.133 de 2021 néao significa a sua eficacia.
Conquanto a normativa ja esteja em vigor, a mesma nédo € aplicavel em virtude de
“obstaculos intransponiveis”. Primeiro pelo impedimento relacionado ao Portal
Nacional de Compras Publicas — PNCP, cuja criacdo destina-se a promocédo da
publicidade de todos os atos pertinentes a licitacbes e contratacfes publicas;
segundo que ha ainda outros limitadores de sua plena eficacia, como a necessidade
de regulamentacdo de mais de quarenta e cinco artigos da lei.

Malgrado a nova lei de licitagbes busque o aperfeicoamento com a
implementagdo da governangca no desenvolvimento da gestdo na éarea de
contratacdes em organizag¢des publicas, ela ainda vem sendo alvo de manifestacdes
de Orgaos de atuacéao estatal, pela sua ndo adocéo, como medida de cautela, devido
a necessidade de adequacéao e regulamentacéo para aplicagcdo da norma, de acordo
com as seguintes manifestagdes: Orientagcdo Administrativa N. 47 — PGE, de
12/04/2021, da Procuradoria Geral do Estado Parand; Recomendacdo N° 01/2021,
de 23/04/2021, da Promotoria de Justica da Comarca de Umarizal, Rio Grande do
Norte e Informativo SUBLOG de 15/04/2021, da Subsecretaria de Logistica do
Estado do Rio de Janeiro.

Assim, passa-se a aprofundar o tema contratagdes publicas, com o objetivo

de acrescer o contetudo desenvolvido sobre governanca publica, a fim de que sejam
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feitas as analises necessarias ao atingimento dos objetivos do presente trabalho.

2.2.1.0 conceito estratégico e transversal das contratacdes publicas

Adotar-se-a no presente trabalho o termo contratacBes publicas como
referéncia ao meio pelo qual a administracdo publica celebra a aquisi¢cdo de bens e
a contratacdo de servicos mediante processo de licitacdo publica. Ressalta-se que a
literatura e os préprios 6rgdos, por vezes, ndo os distinguem e fazem uso dos
termos compras publicas, contratacbes publicas, aquisicbes e suprimentos
governamentais como sindnimos (RIBEIRO FILHO; et al., 2020)

A expressado contratagcdo publica, na visdo de Mendes (2012), é mais ampla
do que o sentido que revela a palavra contrato. Nessa ldgica, o contrato
administrativo esta inserido no contexto do que denominamos contratacdo publica
como uma de suas fases. Dessa forma, também é equivocada a utilizacdo da
palavra licitagdo para qualificar toda a realidade da contratacdo publica, uma vez
que licitacdo é tdo somente uma das formas de realizar a fase externa do processo
de contratacdo publica. Fase essa, a menor do processo de contratacdo publica e
também a mais simples, que visa, basicamente, analisar as condi¢cdes pessoais do
licitante e a julgar a sua proposta.

Falar em contratacdo publica, para Mendes (2012), é falar em processo
administrativo, ou seja, h4 uma estreita relacdo entre os dois na qual a contratacédo
publica é uma realidade juridica inserida na ideia de processo, porguanto é por meio
dele que a mesma € estruturada, desenvolvida, aperfeicoada e alcanca seu fim. A
vista disso, far-se-4 uso das expressdes contratacbes publicas e processo de
contratacdes publicas.

As contratagfes publicas destacam-se como uma das areas mais sensiveis e
importantes para administracdo publica, uma vez que, além seu valor estratégico, o
processo de compras publicas mobiliza e influéncia toda a organizacéo e o ciclo
econdbmico, a julgar por seu poder de compra. Assim, seu carater complexo e
estratégico torna o tema cada vez mais imperativo ao gestor publico. (PAIM TERRA,
2018).
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Conquanto as contratacdes publicas integrem a atividade-meio das
organizagfes publicas, elas também possuem atuacéo finalistica em virtude de suas
funcdes plurais e seu valor estratégico. Sua capilaridade e interagdo organizacional,
vistas de forma multidimensional, conforme se observa na figura 5, sdo impactadas
por diversos fatores que vao desde a governanca publica até a operacionalizacdo
das préprias atividades, trazendo grandes desafios a éarea da gestdo das
contratacdes publicas. (PAIM TERRA, 2018).

Figura 5 — Visédo estratégica das compras publicas

Planejamento Governamental

Objetivos Estratégicos
das Compras Publicas

Plano de
Logistica
Sustentavel

Suprimentos

Gestdo Compras
Publicas

Uso do Poder de
Compra do Estado

atividade-meio
Fonte: Paim Terra, 2018, p.46.

As contratagBes publicas, de modo geral, baseiam-se essencialmente na
busca pelo melhor custo-beneficio, assim como buscam evitar a corrupcao, o
desperdicio e 0 abuso. Em razdo de o vultoso poder econdmico das compras
publicas e de seus inUmeros riscos, busca-se cada vez mais o desenvolvimento de
regras capazes de regular os contratos publicos de modo justo, dinamico e
transparente (SANTOS; SOUZA, 2020).

Para Ferreira (2021), de forma didatica, as contratacdes publicas podem ser
compreendidas como a forma utlizada pelo poder puablico para suprir as
necessidades de aquisicdo de bens e a contratacdo de servigos para atingimento
dos objetivos para o qual foi criado.

O processo de contratacGes publicas consiste na aquisicdo e contratacdo de
servicos mediante uma série de procedimentos que se destinam a especificagdo do
objeto solicitado, ao detalhamento e pesquisa de precos, a forma de pagamento,
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dentre outros, de forma a exigir do gestor publico o necessario e adequado
planejamento (RIBEIRO FILHO; et al., 2020).

O processo de contratacdo publica, segundo Mendes (2012) € composto por
fases, etapas e atos estruturado de forma légica que permitem a administracdo, a
partir da identificacdo precisa da sua necessidade e demanda, definir com precisao
0 encargo desejado, minimizar seus riscos e selecionar de forma isonGmica a
pessoa capaz de satisfazer a sua necessidade pela melhor relacdo beneficio-custo.

Para Fernandes (2019) a visdo das contratacfes publicas é fundamentada na
visdo sistémica dos seus componentes e nas relagbes como processos
interdependentes. E constituido por etapas de identificagdo de necessidades;
especificacdo do produto e do fornecimento; divulgacdo ao mercado, andlise e
selecdo de propostas; escolha de fornecedores; negociacdo de precos e de
condicbes; elaboracdo e celebracdo de contrato; recebimento, inspecdo e
armazenamento do bem; controle de estoques e reposicao.

Além de seu valor estratégico, como bem observa Paim Terra (2018), o
processo de contratacées publicas possui grande relevancia no cenario econémico
nacional, haja vista o grande poder de compra do setor publico que, se utilizado de
forma adequada, ajuda a desenvolver economicamente regides e setores, gerando
uma forma muito mais eficaz que a simples transferéncia de renda por programas
especificos, posto que fortalecesse empresas e seu fluxo de caixa, possibilitando
estabilidade para sustentar seu crescimento.

Para a exata nocdo do volume de recursos gastos em licitacbes com
contratacdo realizada, nos ultimos cinco anos, em ambito federal, consta no portal

da transparéncia da Controladoria Geral da Unido — CGU as seguintes informacdes.

Tabela 1 — Licitagdes com contratacdo realizada.
Licitacbes com contratacéo realizada*

. L Valor total das contrataces
Ano Quané'g;?gtgeég:'rt‘?:fj com por meio de licitagdo, dispensa ou
¢ inexibilidade no ano

2017 136.839 R$ 175,50 bilhdes

2018 152.596 R$ 105,93 hilhdes

2019 146.064 R$ 68,13 bilhdes

2020 130.836 R$ 54,85 bilhdes

2021 336 R$ 347,27 milhdes

Fonte: o autor (2022).
*Coleta realizada em 09 de marco de 2022.

Diante do volume de recurso publico e do impacto das contratagbes nas
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organizag@es publicas, assim como na vida dos individuos que clamam por politicas
publicas mais eficientes e servicos publicos de qualidade, a nova lei de licitagGes,
em seu artigo 5° elenca um rol extenso de principios que norteardo o atuar dos
gestores publicos, considerados por Mendes (2012) parte fundamental de um regime
juridico.

Para Bittencourt (2021), o artigo 5° é, sem davidas, um dos mais importantes
da nova lei, devendo receber destague especial, uma vez que da énfase a
parametros éticos e morais, estabelecendo os objetivos da norma. Ressalta ainda o
autor que os mesmos vinculam-se diretamente ao artigo 37 da Constituicdo Federal.

Os principios expressos no referido artigo séo: os principios da legalidade; da
impessoalidade; da moralidade; da publicidade; da eficiéncia; do interesse publico;
da probidade administrativa; da igualdade; do planejamento; da transparéncia; da
eficacia; da segregacdo de funcgbes; da motivacdo; da vinculagdo ao edital; do
julgamento objetivo; da seguranca juridica; da razoabilidade; da competitividade; da
proporcionalidade; da celeridade; da economicidade e do desenvolvimento nacional
sustentavel; assim como as disposi¢des do Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro
de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

Levando-se em consideracdo que 0s principios inerentes a governanca ja
foram aprofundados na secdo anterior, o exame desses serad feito quando
necessario a melhor compreensao e elucidacdo do tema contratacdes publicas.

Evidenciado seu valor estratégico, passa-se a discutir, na sequéncia, 0
macropocesso de contratacdes estruturado em fases, de forma a relacionar o
conhecimento produzido na discussao da governanca publica ao aprofundamento

dos temas.

2.2.2.Macroprocesso das Contratacdes Publicas

Em virtude de seu carater transversal e do potencial das compras publicas se
faz necessario que o tema seja discutido ndo apenas em relacéo aos instrumentos e
a operacionaliza¢do das compras publicas, mas também de forma multidimensional,
abordando todo o ciclo de contratacfes publicas (PAIM TERRA, 2018).

A divisdo do processo de contratacdes publicas em diferentes fases e etapas
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€ essencialmente didatica, facilita a compreensédo e esta diretamente relacionada a
obtencado de propésitos e finalidades especificos. A l6gica que norteia a estruturacao
de cada uma das fases e suas respectivas etapas € viabilizar o atingimento de cada
propésito especifico. (MENDES, 2012).

E importante, como bem destacam Costa, Andrioli e Braga (2017) que as
organizagdes, publicas ou privadas, consigam visualizar seus processos de trabalho
adequadamente, identificando suas etapas, insumos e os produtos que geram.

Para Teixeira et al. (2015), a intencdo ao expressar as etapas do ciclo de vida
de compras € atentar para a necessidade de uma viséo integrada, nao sé do ciclo
em si, como ir além das fronteiras da organizacdo empreendedora. Destaca ainda o
autor que esse ciclo depende intimamente da clareza das necessidades que
ensejardo as contratacoes.

Essa clareza, na visao de Muray apud Teixeira et al. (2015, p. 9), “depende da
definicdo de estratégias e do estabelecimento de prioridades e resultados desejados
pela organizacdo, o que levara ao planejamento e a estruturacdo dos servicos, que
finalmente ‘ativara’ o ciclo de compras”. Dessa forma, o ciclo de compras sera visto
como parte integrante das atividades da organizacdo com vistas a consecucdo de
seus objetivos, que em se tratando do poder publico, trata-se da prestacdo dos
servicos a populacgao.

As contratacfes publicas sdo materializadas através de um ciclo completo
gue comeca no planejamento e termina na proposicdo de acdes corretivas,
incorporando temas legais, juridicos, fiscais, de governanca e gestdo, de logistica,
de politica de incentivos, de controle, de sustentabilidade, de inovacédo, entre outros
tantos, inseridos em cada etapa (PAIM TERRA, 2018).

A literatura, na visdo de Teixeira et al. (2015), converge quando se trata do
ciclo de compras. De um modo geral, os modelos propostos envolvem cinco a sete
fases, indo desde a busca de informacgfes ou definicdo das necessidades até a
avaliacdo dos servicos prestados ou produtos fornecidos e do desempenho do
fornecedor e a renovagéo, ou ndo, do contrato. O autor apresenta um modelo de
ciclo de compras composto por cinco etapas, sdo elas: levantamento de
necessidades; avaliacdo do mercado fornecedor; licitagdo/negociacdo; execucao do
contrato; avaliacdo do processo e dos resultados.

O Autor ainda apresenta outros dois modelos de ciclo de compras. O primeiro,
de Archer e Yuan, (ARCHER; YUAN, 2000 apud TEIXEIRA et al., 2015, p. 7) com
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sete etapas: busca de informacdes; contato com fornecedores; revisdo do historico;
negociacéo; execucao/cumprimento do contrato; consumo; manutencao e descarte;
e renovacao. O segundo, de Murray, (MURRAY, 2009 apud TEIXEIRA et al., 2015,
p. 7) com oito etapas: ldentificar necessidades; desenvolver business case; definir a
abordagem de compras; avaliar o fornecedor; negociacdo e escolha; fechamento da
compra; gerir a implementagao do contrato; Fechamento/Reviséo da necessidade.
Paim Terra (2018) destaca a necessidade da existéncia de um nucleo de
inteligéncia de compras dentro das organizacfes publicas que possa efetivamente
acompanhar e gerenciar todo o ciclo de contratagcbes, em especial quanto a
governanca e a gestédo das atividades. Evidencia-se, com isso, a importancia de se
visualizar todo o ciclo de contratacdes, identificando cada etapa de sua gestdo para
gue se obtenha um entendimento sobre todo o processo, levantando onde se deve
atuar e de que forma. Para o autor, o circuito de gestdo de compras publicas
percorre um caminho muito similar ao ciclo PDCA, que é dividido entre as etapas de
Plan, Do, Check e Act, como se observa na figura 6. A partir da visédo do ciclo do
PDCA é possivel identificar essas etapas com maior clareza e promover melhorias

continuas no processo de compras publicas.

Figura 6 — Ciclo de gestdo de compras publicas.
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Fonte: Paim Terra, 2018, p.63.
A vista da perspectiva apresentada, alinhada & compreensio de que deve
haver um entendimento sobre as dimensdes que abarcam o ciclo de compras, a
formar um pensamento sistémico e integrado sobre o processo e as atividades
voltadas as contratacdes publicas (PAIM TERRA, 2018), ndo se deve reduzir o
mesmo a procedimentos formais, simples ou complexos, concatenados e

sequenciados, que visam ao mero adquirir dissociado de outras dimensdes
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exogenas (SANTANA, 2015 apud PAIM TERRA, 2018).

Para uma melhor abordagem do macroprocesso contratacfes publicas,
optou-se pela construcdo de um modelo, conforme figura 7, composto por cinco
fases, quais sejam: planejamento das contratacdes; planejamento da contratacao;
selecao do fornecedor; gestao e fiscalizagdo de contratos; e avaliacdo do processo e
dos resultados.

Cumpre destacar que a referida proposta, de um macroprocesso composto
por essas cinco fases, foi aceita e adotada pela SEPOL-RJ quando, através da
Instrugdo Normativa N° 02/CGPC, de 05 de novembro de 2021, regulamentou-se a
atuacdo da Controladoria Geral de Policia Civil no monitoramento do macroprocesso

de contratacdes da respectiva Secretaria.

Figura 7 — Visualizacéo das fases do macroprocesso de contratacdes pubicas
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Fonte: o autor (2022)
Definidas as etapas do macroprocesso de contratacfes publicas, passa-se a
investiga-las separadamente, contudo, como ja destacado, apontando sempre que

necesséaria sua relacdo e as consequéncias e impactos sobre outras etapas do

processo.

2.2.2.1. Planejamento das contratacdes

Inicialmente, como bem observa Leonez (2021, p.2) “é imperioso tentar

entender que o processo de contratacdo é um subprojeto de um projeto maior, € um
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esfor¢co temporario para alcangar um determinado resultado”. Nesse contexto, a
nova lei de licitagcdes traz importante direcionamento no paragrafo Unico do artigo 11
ao definir a matriz de responsabilidade pela governanca das contratacbes a alta
administracdo e, dentre outros, assegurar seu alinhamento ao planejamento
estratégico da organizacdo. Logo, o processo de contratacdes servird de meio para
o0 alcance dos objetivos estratégicos definidos no referido planejamento.

Como destaca Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2015) todas as estratégias
precisam ser divididas em subestratégias para a sua implementacdo. Logo, a
operacionalizacdo de estratégias origina todo o conjunto de hierarquias, em
diferentes niveis e com perspectivas de tempo. No topo estdo os planos
estratégicos, seguidos de planos de médio prazo, as quais ddo origem a planos
operacionais de curto prazo. Paralelo a isto, ha uma hierarquia de objetivos, uma de
orcamentos e uma de subestratégias (corporativas, de negocios e funcionais) e uma
de programas de acéao.

Para Ribeiro Filho (2020) o processo de contratacfes publicas é algo critico
na gestdo publica e por isso deve ser visto como um dos mais importantes. Precisa
ser estratégico ja que é “alimentador” da organizagéo, influenciando diretamente o
desempenho organizacional, sendo capaz de potencializar o uso de recursos
estrategicamente alocados.

O planejamento das contratacbes deve ser pensado a nivel estratégico
organizacional, ganhando destaque aqueles atores voltados ao desenvolvimento da
funcdo planejamento. A alta administracéo, situada no nivel estratégico, responsavel
pela elaboracdo do planejamento estratégico da instituicdo, ndo executa as
atividades diarias do 6rgdo, em vez disso, estabelece objetivos para o 6érgdo e
direciona a organizagao para alcanca-los (LEONEZ, 2021).

Destaca Leonez (2020) que a responsabilidade pelo sucesso ndo € so da alta
administragdo, uma vez que para ela a relevancia esta nos resultados produzidos
gue impactardo nos objetivos estratégicos. Dessa forma, o nivel intermediario possui
maior responsabilidade sobre a viabilidade de implementacdo e controle do plano,
pois sdo 0s gestores 0s responsaveis pela coordenacao das atividades voltadas ao
alcance dos objetivos, é a espinha dorsal do controle gerencial e responsavel pela
transferéncia das informagdes entre o nivel operacional ao estratégico.

Historicamente, como bem observa Ribeiro Filho (2020) o planejamento tem

recebido menos importancia e destaque que a execucdo. Todavia, a etapa de
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planejamento € determinante, pois concentra muitos problemas relacionados as
falhas nas contratacdes publicas, tais como itens mal especificados e pesquisas de
preco incompativel com os valores praticados no mercado (CRUZ; OLIVEIRA;
GURGEL, 2020), podendo levar ainda a administracdo publica “a comprar em
carater de urgéncia, sem observar 0s principios constitucionais e basicos da
licitagao” (NASCIMENTO; SANTOS, 2018).

A nova lei de licitacdes, evidenciando a importancia do tema, traz em seu
escopo o principio do planejamento (artigo 5°), de forma a direcionar o gestor publico
e conscientiza-lo de que quanto mais bem planejada a contratacdo menos surpresas
0 mesmo tera de administrar ao longo de sua vigéncia. Quanto mais amplo o
planejamento, maior a previsibilidade das situa¢des, permitindo tomada de decisées
antes mesmo de ocorrer o problema, dessa forma o planejamento auxilia no
monitoramento e controle dos riscos permitindo prever acdes preventivas e até
corretivas (LEONEZ, 2021).

Para Ferrer (2013), o planejamento é fundamental para a eficiéncia das
atividades, processos e procedimentos na execucao das aquisicdes. Nesse universo
de planejar, como bem observa Leonez (2021, p.5), existe o Planejamento de
Contratacbes Anual — PCA, instrumento de gestdo, que € um “processo de
levantamento e consolidacao de todas as contratacdes que um determinado 6rgao
pretende realizar ou prorrogar no exercicio subsequente”, a fim de auxiliar na
otimizacao dos recursos disponiveis e no aprimoramento dos processos de trabalho,
permitindo que a execu¢do orcamentéria seja a mais completa possivel e a reducéo
de atrasos dos processos.

A nova lei de licitagdes, estabelecendo a matriz de responsabilidade (art.12
VII), atribui aos 6rgédos responsaveis pelo planejamento a elaboracdo do PCA, cujo
objetivo é racionalizar as contratacdes, garantir o alinhamento com o planejamento
estratégico e subsidiar a elaboracao das respectivas leis orcamentarias.

Essa consolidacdo, na visdo de Ribeiro Filho et al. (2020), contribui para a
producdo de dados gerencias que permitirdo a ampliacéo e a realizacdo de compras
compartilhadas, possibilitando ganhos de escala, indicando aos fornecedores suas
possiveis demandas para que esses se preparem com antecedéncia para as futuras
licitagbes. Dessa forma, a partir de uma programacdo de compras havera maior
previsibilidade na atuacdo da gestédo publica, possibilitando a melhora na alocagéo

da forca de trabalho, observancia dos prazos, além do aperfeicoamento da
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governanca e gestdo das aquisicoes, assim como a transparéncia e controle dos
recursos com a publicagéo dos planos.

A vista disso, considerando que com o PCA as compras passam a ser
tratadas como portfélio, na construcdo do plano, a area de contratacfes passa fazer
0 gerenciamento dele, analisando as necessidades informadas e acompanhando
todas as etapas do plano. Dessa forma, informacdes gerenciais serédo produzidas,
possibilitando uma melhor analise dos resultados obtidos com o planejamento,
direcionando o foco do procedimento também para o resultado. Assim, fica
evidenciado que o PCA nao deve ser um fim em si, mas apenas o0 meio para se
alcancar um resultado (LEONEZ, 2021).

Cumpre destacar, ainda que a nova lei de licitacbes ndo tenha trazido
expressamente a obrigatoriedade da elaboracdo do PCA, deixando escapar a
oportunidade, no Estado do Rio de janeiro, o decreto n® 46.642 de 17 de abril de
2019, ja estabelecia seu antecessor, o Plano de Contratacbes Anual — PAC, como
peca obrigatoria ao processo. Para regulamentar essa exigéncia, a resolucao
SEPLAG RJ n° 60 de 24 de junho de 2021 o identifica como instrumento de gestao
que deve demonstrar o planejamento das unidades compradoras para as
contratagcdes do exercicio a que se referir.

Uma grande inovacao trazida pela resolucdo SEPLAG RJ n° 60 € a exigéncia
de elaboracdo, concomitante ao PCA, do Planejamento Orcamentario Detalhado —
POD, que pormenoriza a despesa em nivel de desagregacdo suficiente para
identificacdo do objeto necessario a viabilizacdo da atividade, iniciativa ou projeto, a
ser realizado pelos 6rgdos no Estado do Rio de janeiro, indo ao encontro da nova lei
de licitacbes ao sinalizar a necessidade de alinhamento das contratacdes as
respectivas leis orcamentérias.

Ciente da necessidade de criacdo de um fluxo para a etapa de planejamento
das contratacdes e de que cada organizacao publica possui estrutura organizacional
e caracteristicas proéprias, Cruz, Oliveira e Gurgel (2020) apresentam o seguinte

framework para planejamento das contratacoes.
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Figura 8 — Framework para o planejamento das contratacdes
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A Estrutura apresentada é constituida, segundo os autores, por uma
metodologia hibrida, uma vez que adapta técnicas do gerenciamento tradicional de
projetos a modelos visuais como canvas e quadro de tarefas eletrbnico com a
abordagem kanban. Quanto ao ciclo de vida, adota-se a perspectiva dos grupos de
processos ou fases de gerenciamento do PMBOK (Project Management Body of
Knowledge), sdo elas: iniciacdo; planejamento; execucdo; monitoramento; e controle
e encerramento. Destaca-se ainda que o planejamento de compras ndo é uma
atividade repetitiva, logo além das demandas varidveis, a escolha da equipe do
projeto também pode influenciar nos resultados. (CRUZ; OLIVEIRA; GURGEL,
2020).

Destaca Leonez (2021) que o foco no planejamento das contratacdes
possibilita ganhos para a organizacdo, tais como a definicho dos recursos
necessarios para o alcance dos objetivos organizacionais; integracao dos objetivos a
um esquema organizacional coordenado e alinhado; interagdo entre os agentes
envolvidos; aumento de foco e flexibilidade; melhoria na coordenacgéo dos atos para
0 alcance dos objetivos; melhoria no controle, uma vez que o monitoramento e a
avaliacdo possibilitam a criacdo de indicadores que permitirdo acdes corretivas
precocemente; melhoria na administracdo do tempo, permitindo balancear o tempo
disponivel no atendimento das demandas, levando em consideracdo 0s eventos
inesperados que os gestores estado sujeitos, auxiliando inclusive na gestéo de riscos.

Ferrer (2013) destaca ainda que uma das grandes tendéncias para o
aperfeicoamento da estrutura das contratacdes publicas e consequentemente da

melhoria da qualidade do gasto publico é a implementacdo de centrais de servi¢cos
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compartiihados, que permitam agregar a demanda de diferentes setores,
possibilitando a busca por melhor especificacdo, negociacdo e gestdo para aquele
grupo de produtos e servigos, uma realidade ja nos Estados Unidos, Canada e na
maioria dos paises anglo-saxdes e alguns do sudeste asiatico.

Essa parece ser a légica da elaboracdo de um plano de contratagces anuais,
que, no caso do Estado do Rio de Janeiro, vai além, pois possibilita a centralizagéo
de processos de contratacées em nivel de ente federativo, uma vez o PCA de todas
as unidades compradoras do Estado sdo enviados e posteriormente consolidados
pela subsecretaria de logistica — SUBLOG, que os publica no Portal de Compras
publicas do Sistema Integrado de Gestédo de Aquisi¢cdes — SIGA do Estado do Rio de
Janeiro. Uma viséo estratégica, a partir da centralizacdo das demandas dos 6rgaos,
permitira acdes voltadas a aquisicbes também estratégicas abrangendo varias
unidades compradoras.

Uma vez planejadas as contratacbes a nivel estratégico, o gestor da
organizacdo tem condicbes de, no momento oportuno, determinar que seja
desencadeado o planejamento daquela contratacdo especifica, necesséaria ao
alcance de um determinado objetivo, alinhado ao planejamento estratégico
institucional.

A seguir, saimos do planejamento das contratacbes a nivel estratégico
organizacional e adentramos ao planejamento realizado especificamente para a

realizacdo de cada contratacao.

2.2.2.2. Planejamento da Contratacao

Preliminarmente cabe diferenciar o planejamento das contrata¢des, pensado
a nivel estratégico organizacional, pela alta administracdo, em especial pelo setor
responsavel pela funcdo planejamento, que deve estar alinhado ao planejamento
estratégico da organizacdo e que entrega como produto o plano de contratacdes
anual, do planejamento da contratacdo, também conhecido como fase interna da
licitagdo, realizado na fase seguinte, ja definida a op¢do pela contratacdo, a ser
realizado de forma individualizada para cada bem ou servico contratado,

destacando-se as seguintes etapas: estudos técnicos preliminares; gerenciamento
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de riscos; e termo de referéncia ou projeto basico.

Cada fase do macroprocesso contratacdes é desdobrada em outras etapas.
No caso do planejamento da contratacéo, por exemplo, sdo desenvolvidas as etapas
de elaboracédo do estudo técnico preliminar, projeto basico (em caso de obras) ou
termo de referéncia (em caso de bens e servi¢os), elaboragéo do edital, emissao do
parecer juridico e publicacdo do instrumento convocatoério (SOUZA, 2020).

O Documento de Oficializacdo de Demanda - DOD, que formaliza a
requisicdo e é utilizado para a elaboracdo do PCA, dard inicio a fase de
planejamento da contratacdo com o objetivo de impedir que ocorra 0 descompasso
do que foi demandado com o recebimento da solugédo e ainda garantir que mesma,
requerida por determinado setor, seja perfeitamente compreendida pelos setores
gue vao planejar a contratacéo, selecionar o fornecedor e gerir o contrato (SOUZA,
2020).

A Instrugdo Normativa SEGES/MPDG n° 05 de maio de 2017, como destaca
Cruz, Oliveira e Gurgel (2020), detalha os procedimentos iniciais do planejamento e
guanto a formalizacdo da demanda, determina que 0 mesmo contenha: a) a
justificativa da necessidade da contratagdo, considerando o planejamento
estratégico; b) quantidade do servico a ser contratado; c) previsdo de inicio; d)
indicacao de servidor(s) para compor a equipe que elaborard os estudos técnicos
preliminares e 0 mapa de gerenciamento de riscos.

A etapa do planejamento, fase preparatdria da licitagdo, consoante ao que
elenca a IN 05 de 2017 (BRASIL, 2017), em seu artigo 20, devem os referidos
documentos expressar a necessidade da compra. Dessa forma, “a justificativa do
gestor de compras para a aquisicdo pretendida deve responder a questdes como por
gue, para que, para quem, como e quando, sobre o objeto a ser contratado”
(SANTANA, CAMARAO; CHRISPIM, 2016 apud CRUZ; OLIVEIRA; GURGEL, 2020).

O Estudo Técnico Preliminar — ETP caracteriza o interesse publico envolvido,
aponta a melhor solucdo ao problema a ser resolvido e, na hipétese de conclusao
pela viabilidade da contratagdo, fundamenta o termo de referéncia (SOUZA, 2020).
Com isso, caracteriza determinada necessidade, descreve as analises realizadas em
termos de requisitos, alternativas, escolhas, resultados pretendidos e demais
caracteristicas, dando base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto
bésico, caso se conclua pela viabilidade da contratacdo, conforme dispde a IN 40 n®
de 2020 (BRASIL, 2020).
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Segundo Alves (2021), o ETP integra a fase de planejamento das
contratagbes publicas e tem por objetivos demonstrar a real necessidade da
contratacdo, analisar a viabilidade técnica de implementa-la e instrui-la, realizar
levantamento de riscos ambientais, estabelecer o valor estimado da contratacéo e,
posteriormente, subsidiar a elaboracdo do Termo de Referéncia. O mesmo deve
estabelecer a conformidade das atividades da unidade demandante do pedido com
as normas técnicas que orientam a sua administracdo, conferindo credibilidade e
confiabilidade no processo decisoério da futura contratacéo.

Os estudos e levantamentos produzidos no ETP devem mergulhar em aguas
mais profundas, de forma a desvendar aquilo que néo se vé da superficie, conforme
ilustra a figura 9. Segundo Ferrer (2013) quando se consegue ter a visdo completa
do processo, € possivel dimensionar e mensurar o preco total de um bem ou servigo
e ndo somente o0 preco a ser pago. Deve-se atentar para as despesas visiveis e
ocultas, a fim de que se identifigue o custo total, incluido transporte, distribuicéo,

custos com manipulacao, custos com controle, estoque, etc.

Flgura 9 — custos e despesas ocultas do produto ou serwgo
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Fonte: Ferrer (2013, p.13)

Processo

O presente trabalho ndo possui o objetivo de exaurir o conteudo abordado na
doutrina sobre todas as nuances de cada etapa das cinco fases que serviram de
base para a divisdo do presente estudo, uma vez que se busca o olhar da
governanca como direcionador, desta forma, para fins de didatica, apresentamos o
quadro abaixo como forma de ilustrar, segundo Alves (2021), as etapas que

compdem a elaboracao do estudo técnico preliminar.
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Figura 10 — Sintese dos elementos obrigatérios do ETP
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A gestdo de riscos, por sua vez, caracteriza-se por ser um processo
permanente, estabelecido, direcionado e monitorado pela alta administracao,
conforme artigo 11 p. Unico da lei n°® 14.133/2021, com o objetivo de identificar,
avaliar e gerenciar potenciais eventos danosos a administracéo, a fim de fornecer
seguranca razoavel ao atingimento de seus objetivos (NOHARA, 2020). E a
capacidade de gerenciar incertezas (CASTRO; ZILIOTTO, 2019)

Como bem destacam Zenkner e Castro (2020), a materializacdo de riscos
atinentes aos processos licitatorios e contratos administrativos podem acarretar
diversos danos a administracdo publica, como a elevacdo do custo do contrato;
descumprimento de obrigacdes; atraso na entrega do objeto contratado; exposi¢ao
da imagem institucional e de seus dirigentes; dentre outros.

O risco, no ambito da gestdo de recursos publicos, esta presente tanto nas
atividades que envolvem a sua aplicacdo, de responsabilidades do gestor publico,
quanto naqueles atinentes a fiscalizacdo e controle de sua boa e regular aplicagéo,
sob a responsabilidade dos érgdos de controle. Dessa forma, além de prevista em
varios normativos, como na nova lei de licitacdes n° 14.133/2021; lei 13.303/2013; IN
SEGES/MPDG n°05/2017 e IN SLTI n° 1/2019; a gestdo de riscos vem sendo ha
muito tempo cobrada pelos tribunais de contas, em especial o TCU, e representa um
importante mecanismo para lidar com o futuro, suas incertezas e oportunidades nos
processos de contrataces publicas (SOUZA, 2020).

O gerenciamento de riscos, pontua Ferreira (2021), esta disciplinado nos
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artigos 25 a 27 da IN n® 5 de 2017, sinalizando a necessidade de se identificarem os
riscos que possam afetar as fases de planejamento, de sele¢do do fornecedor e de
gestao de contratos. Sua materializacdo se da através da elaboracdo do documento
denominado de Mapa de Riscos, a cargo da equipe de planejamento da contratacao.

O artigo 26 da referida IN, ao pormenorizar o mapa de riscos, determina sua
atualizacdo em diversos momentos do macroprocesso de contratacfes publicas, em
especial: ao final da elaboracéo dos Estudos Preliminares; ao final da elaboracao do
Termo de Referéncia ou Projeto Basico; apos a fase de Selecédo do Fornecedor; e
apos a ocorréncia de eventos relevantes, durante a gestao do contrato (FERREIRA,
2021).

Destacamos, quanto ao gerenciamento de risos, o importante trabalho de
levantamento realizado pelo TCU, no ano de 2014, materializado no documento
denominado de Risco e Controles nas Aquisicbes — RCA, construido a partir de
outros 214 documentos, contendo 370 afirmativas, sendo 117 riscos mapeados, 150
possiveis controles internos para mitiga-los e 103 outros itens (definicbes,
consideracdes, etc.) distribuidos pelas fases, etapas e tarefas do macroprocesso
contratacoes.

A vista disso, destacamos a importancia da gestio de riscos em contratacées
publicas uma vez que envolve recurso publico e prestacdo de servico publico,
binbmio de grande relevancia para a sociedade.

Por fim, passando a tratar do Termo de Referéncia, Mendes (2012) destaca
que a linguagem é viabilizada, basicamente, por meio de signos, que representam a
conjugacdo de um suporte material e de um conteddo. Sua criacdo implica a
formatacdo de um rétulo e a definicdo de um contetdo para ele. Assim, termo de
referéncia e projeto basico séo rétulos e o seus contetdos significam o que eles
transmitem em termos de informacao.

A nova lei de licitacdes conceituou Termo de Referéncia - TR em seu artigo
(6°; XXIII) como documento necessario a contratacdo de bens e servigos, cujo
contetdo deve conter 0s seguintes parametros e elementos descritivos: definicdo do
objeto; fundamentacdo da contratacdo; descricdo da solucdo considerando todo o
ciclo de vida; requisitos da contratacdo; modelo de execucdo do objeto; modelo de
gestdo do contrato; critérios de mediacdo e de pagamento; forma e critérios de
selecdo do fornecedor; estimativa do valor da contratacdo; e adequacéo

orcamentaria.
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J& o Projeto Béasico - PB foi conceituado no artigo 6°; XXV como o conjunto de
elementos necessarios e suficientes capazes de definir e dimensionar a obra ou
servico, com adequado nivel de precisdo, elaborado com base nas indicacdes dos
estudos técnicos preliminares, a fim de assegurar viabilidade técnica e adequado
tratamento ambiental e possibilitar a avaliacdo do custo da obra e da definicdo dos
métodos e do prazo de execucao.

Para Ferreira (2021) os mesmos sao documentos elaborados com base nas
informacgdes constantes dos estudos técnicos preliminares e precisam conter todos
0S requisitos necessarios e informativos para que as empresas licitantes tenham
condi¢cbes de formular proposta completa, a fim de participarem do procedimento de
contratacdo publica, uma vez que servirdo de parametro para a confeccado do edital,
definicdo dos critérios de julgamento das propostas, dos requisitos de habilitacao,
influenciando, dessa forma, todas as seguintes fases do processo (VARESCHINI,
2013).

A precisa elaboracdo dos referidos documentos € fundamental para o
sucesso do procedimento de contratacdo uma vez que neles estdo descritos as
caracteristicas; as especificacfes; os requisitos; e condi¢des relativas ao objeto que
se pretende contratar. Dessa forma, se o conteddo dos mesmos nao levar a
contratacao daquilo que é necessario, o interesse publico pode nédo ser atendido e
consequentemente havera perda de recurso publico. Caso se especifique mal, se
comprara mal (FERREIRA, 2021).

Uma questéo relevante, como destaca Patrocinio (2018), é o fato de o setor
que solicita a compra de determinado produto ou servico deter as informacdes
necesséarias a elaboracdo do TR, por exemplo, mas ndo ter a experiéncia em
formula-los, fazendo com que o mesmo fique por vezes incompleto ou com excesso
de informacdes. Por outro lado, aquele setor que detém a expertise na elaboragéo
do TR néo possui todas as informagdes que o requisitante domina. Assim, o fato de
tais conhecimentos ndo se encontrarem juntos na maioria das vezes é, portanto, um
dilema pratico a ser enfrentado pelas organizagdes.

Encerrada a fase de planejamento da contratacdo, seu produto final, a ser
entregue a fase seguinte, de selecdo do fornecedor, serd o edital de licitacéo,
conforme artigo 18; V da nova lei de licitagbes.

Nesse ponto, destacamos que apesar de o artigo 33 da IN 05 de 2017,

informar que a fase de Selecdo do Fornecedor tem 0 seu inicio com o
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encaminhamento do Termo de Referéncia ou Projeto Basico ao setor de licitacdes,
esse ndo € o entendimento do TCU, conforme processo n° 00820020190 de 2019
(TCU, 2019), em apreco ao principio da segregacdo de funcdes, evidenciado
inclusive na nova lei de licitac6es, em especial nos artigos 5° e 7° § 1° , uma vez que
guem planeja a contratagdo, ndo deve executar a fase externa da licitagcdo, que
selecionara o fornecedor, assim como também ndo é o do TCE/RJ, consoante o
processo n°205.021-2/17, que restringe a atuacao do pregoeiro a por em pratica o
edital, conduzindo a fase externa da licitagdo, ndo sendo responsavel pela
elaboracdo do mesmo.

Uma vez planejada a contratacdo, passe-se para a fase seguinte, na qual
sera selecionado o fornecedor capaz de satisfazer a necessidade da organizacao

publica.

2.2.2.3. Selecao do fornecedor

Nessa fase de selecdo do fornecedor, também chamada de fase externa do
processo de contratacdo (MENDES, 2012) ou fase externa da licitacdo (SOARES,
2018) ocorre o processo de licitagdo, que pode ser entendido, segundo Ferreira
(2021) como o procedimento administrativo realizado pelos 6rgdos publicos para
escolha do licitante, pessoa juridica ou fisica, consércio ou cooperativa, que
oferecera a proposta mais vantajosa destinada a atender a uma necessidade da
administracdo, segundo as regras previamente estabelecidas no edital e demais
documentos.

Destaca Ferreira (2021) que importante atividade para o correto andamento
do processo licitatorio é a definicAo da modalidade de licitagdo a ser seguida na
realizacdo do procedimento de contratacdo. Definir o procedimento a ser observado
é dizer como ele sera conduzido, se de acordo com o rito da licitagdo ou o indicado
para dispensa ou inexigibilidade. E fixar como serdo avaliadas as condicdes
pessoais dos interessados, como sera apurada a melhor relacdo custo-beneficio da
contratacdo e qual regime juridico disciplinara a sua conducdo. A inadequacédo
resultard na incompatibilidade entre os prazos fixados para realizacao da licitacao e

a celeridade a ser observada na selecdo do terceiro assim como na satisfacdo da
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necessidade almejada (MENDES, 2012).

Destaca Ferreira (2021) que a nova lei de licitagbes inovou no ordenamento
juridico, em seu artigo 28, ao deixar de fora, deixando de prevé-las, as modalidades
convite e tomada de precos, e acrescentando o dialogo competitivo as modalidades
ja existentes, pregdo, concorréncia, concurso e leildo.

Os atos licitatorios, ensina Bittencourt (2021), se desenvolvem em uma
sequéncia. A vista disso, a artigo 17 da nova lei de licitacbes estabeleceu as
seguintes fases do processo licitatorio em sequéncia: preparatoria; de divulgacdo do
edital de licitacdo; de apresentacdo de propostas e lances, quando for o caso; de
julgamento; de habilitac&o; recursal; de homologacéao.

Destaca-se que antes da publicacdo do edital de convocacéao, ferramenta pela
qual a administracdo leva ao conhecimento publico a licitagdo (NEVES; MORE,
2020) o mesmo, como bem realca Bittencourt (2021), deve seguir para o 6rgao de
assessoramento juridico da administracdo, que realizard controle prévio de
legalidade, sendo o parecer juridico emitido peca obrigatéria, conforme o artigo 53
da nova lei de licitacdes.

Inovagéo importante, que se alinha ao conceito de governanga, uma vez que
procura dar transparéncia e publicidade aos atos da administracdo publica, em
especial quando da utilizacdo do dinheiro publico, é a exigéncia trazida pelo artigo
54 da nova lei, ao determinar que a publicidade do edital sera realizada mediante
divulgacdo e manutencéo do inteiro teor do ato convocatoério e de seus anexos no
Portal Nacional de Contrata¢des Publica (PNCP). Grande passo dado em direcdo ao
controle social, ainda incipiente em nosso pais.

Ensina Ferreira (2021) que apos o transcurso do prazo recursal, a licitacdo
sera adjudicada e homologada, encerrando-se assim a fase se selecdo do
fornecedor, e, também a fase externa da licitagdo. Nesse momento, 0 pregoeiro ou a
comissao de licitacdo encerram suas atividades, sendo-lhes vedado, em atencéo ao
principio da segregacéo de funcdes, realizar fun¢des relacionadas a fiscalizacdo ou
gestao do contrato.

Uma vez selecionado o fornecedor surge para a organizacdo contratante, em
apreco a responsabilidade como o recurso publico, a necessidade de realizar a
gestéo e a fiscalizacdo do contrato, de forma a garantir que a necessidade que deu
origem a contratacdo seja satisfeita.
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2.2.2.4. Gestao e fiscalizagdo do contrato

Concluida a homologacdo do procedimento de licitacdo e a adjudicacdo do
objeto & empresa vencedora, conclui-se a fase de selecdo do fornecedor e inicia-se
a fase de gestéao e fiscalizacao do contrato ou instrumento equivalente, cujo objetivo
central € acompanhar a execucdo contratual (FERREIRA, 2021) na busca pela
solucéo pretendida.

Segundo Barral, (2016) o acompanhamento e a fiscalizacdo dos contratos sao
mecanismos conferidos a Administracdo Publica para assegurar que o0 objeto
contratado sera entregue na quantidade, qualidade e tempo devido.

O sistema de gestdo de contratos, nos ensinamentos de Paludo (2020),
representa a base para a contratacdo administrativa, e compreende objetivos,
processos, responsabilidades, atores e papéis destinados a garantir que a mesma
alcance os beneficios e resultados pretendidos, que fundamentaram a contratacao.

Paludo (2020) sintetiza a gestdo de contratos em: gerenciamento;
acompanhamento e fiscalizacdo; e recebimento do objeto do contrato. O
gerenciamento exige que a organizacao estruture uma direcao, supervisao, setor, ou
mesmo designe um funcionario responsavel pelas atribuicdes em geral relacionadas
aos contratos; o acompanhamento e a fiscalizacdo consistem na verificacdo da
conformidade da prestacédo dos servicos e da alocacdo dos recursos necessarios ao
perfeito cumprimento do contrato; o recebimento do objeto do contrato representa a
etapa final de sua execucédo, dessa forma o servidor ou a comissao responsavel
devem atender aos requisitos de conhecimento, responsabilidade, familiaridade com
0 objeto e organizacao.

Segundo o artigo 39 da IN 05 de 2017,

[...] as atividades de gestdo e fiscalizacdo da execuc¢do contratual sdo o
conjunto de a¢fes que tem por objetivo aferir o cumprimento dos resultados
previstos pela Administracdo para 0s servigcos contratados, verificar a
regularidade das obrigacdes previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem
como prestar apoio a instrucdo processual e o encaminhamento da
documentacdo pertinente ao setor de contratos para a formalizacdo dos
procedimentos relativos a repactuacgéo, alteracao, reequilibrio, prorrogacéo,
pagamento, eventual aplicacdo de sanc¢fes, extingdo dos contratos, dentre
outras, com vista a assegurar o cumprimento das clausulas avengadas e a
solucdo de problemas relativos ao objeto.

Ferreira (2021) destaca que a coordenacdo dessas atividades compete ao

gestor do contrato, auxiliado pela fiscalizac&do técnica, administrativa, setorial e pelo
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publico usuério, cabendo, segundo o artigo 40 da IN 05 de 2017: ao gestor a
coordenacdo das atividades; a fiscalizacdo técnica a avaliagdo da execucdo do
objeto nos moldes contratado quanto a quantidade, qualidade, tempo e modo de
prestacdo com base em indicadores de desempenho; a fiscalizacdo administrativa o
acompanhamento dos aspetos administrativos como observancia do regime de
dedicacdo exclusiva da mao de obra, obrigacdes previdenciarias, fiscais,
trabalhistas; a fiscalizacdo setorial 0 acompanhamento dos aspectos técnicos ou
administrativos em prestacbes concomitantes, em setores distintos, ou
descentralizadas; ao publico aferir os resultados da prestacédo dos servigos por meio
de pesquisa de satisfacao.

O Estado do Rio de janeiro regulamentou o assunto no Decreto Estadual n°
45.600 de 16 de marco de 2016 e conceituou, em seu artigo 3°, a gestdo das
contratagdes com sendo “atividades coordenadas que visam a administrar 0s
contratos com agdes proativas e preventivas, de modo a propiciar o cumprimento
das regras previstas no edital, no termo de referéncia ou no projeto basico e no
instrumento contratual, para o atingimento dos resultados esperados”.

O Decreto Estadual n° 45.600 de 2016 elenca como instrumentos da gestéo e
fiscalizacdo das contratacdes, quando cabivel, o projeto basico ou termo de
referéncia; o Acordo de Niveis de Servico - ANS; o registro de ocorréncia; a
capacitacdo dos gestores e dos fiscais do contrato. ImpBe ainda uma série de
atividades a serem observadas pelos gestores e fiscais do contrato em seu
exercicio, além de vedacdes, em especial quanto a escolha e designacdo dos
mesmos, de forma a prevenir riscos que violem principios como a imparcialidade e
impessoalidade.

Concluidas as obrigacbes de ambas as partes, poder publico e contratado,
faz-se necessario que as organizacfes facam nédo s6 uma avaliacdo dos resultados
obtidos com a contratacdo em questdo, a solucdo almejada, como também do
macroprocesso em si, possibilitando a identificagdo de gargalos e oportunidades de
melhorias, caminhando ao encontro da eficiéncia publica.

Uma vez exaurida a contratacdo, faz necessario a avaliacdo do processo e

dos resultados obtidos com determinada contratacdo, a ser discutido seguir.
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2.2.2.5. Avaliagéo do processo e dos resultados

Como bem destacam Nascimento e Santos (2019), a analise e o diagndstico
das praticas executadas no ambito das aquisi¢cdes, sob a otica dos gestores de
compras, recebem destaque, porque esses devem deter a percepgao sobre como
todo o macroprocesso € operado, a fim de permitir a reunido de informacdes
relevantes, com o objetivo de identificar o melhor caminho e momento em que as
atividades devem ser desenvolvidas.

Alguns setores da administracdo publica ainda enxergam a atividade de
compras como tarefas meramente operacionais, quando na verdade essas podem
interferir diretamente, positiva ou negativamente, no atingimento das metas
estratégicas da instituicdo. Dessa forma, € preciso que tal atividade seja considerada
e orientada a alcancar a capacidade técnica que permita o planejamento, o
acompanhamento e a melhoria efetiva dos procedimentos adotados (ALVES;
NUNES, 2017).

A visdo multidimensional, que enxerga a multiplicidade de aspectos, haja vista
a complexidade e o contexto de uma area ou tema, como € o caso das compras
publicas (PAIM-TERRA, 2018) demandara que seja feita, como etapa final do
macroprocesso, uma avaliacdo desse e dos resultados alcancados, de forma a
munir o gestor publico de informacfes, através de relatérios gerenciais, que o
auxiliem na tomada de decisbes futuras e validem as decisbes planejadas e
tomadas ao longo do percurso.

Isso vai ao encontro do preconizado na IN n° 05 de 2017, uma vez que a
mesma prevé a avaliacdo e justificativa da necessidade da contratacdo, e por
consequéncia da prorrogacao, assim como a verificacdo se 0 mesmo permanece
economicamente vantajoso para a administragéo publica.

Cumpre destacar, a luz dos estudos de Araujo, Matos e Ensslin (2020), com
base em andlise bibliométrica das variaveis do portfélio bibliografico selecionado
pelos autores, a falta de interesse académico em pesquisar compras publicas sob a
perspectiva da avaliacdo de desempenho. Esse ndo parece ser um ponto positivo,
uma vez que a avaliacdo de desempenho é uma importante ferramenta, tanto para
0s gestores, quanto para o exercicio do controle social.

Condicao basilar e importante a essa fase, muitas vezes ndo observada em
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setores e 6rgdos da administracdo publica, é a necessidade de que se tenha um
detalhado mapeamento de todo o fluxo de contratagdes, com a respectiva matriz de
responsabilidades.

Mapeamento de processos, na visdo de Trindade (2016) € uma ferramenta
gerencial e de comunicacdo cuja finalidade destina-se a melhorar os processos
existentes ou a implementagdo de uma nova estrutura. O mesmo permite a reducao
de custos, a reducdo de falhas e a melhoria de desempenho na organizacdo. O
resultado desse mapeamento gera como produto o “mapa de processos e diagrama
de relacionamentos”, caracterizados, normalmente através de representacoes
graficas e demonstracdes de fluxos de operacionalizagdo. Dessa forma, propicia a
melhoria dos processos com a otimiza¢ao tempo e recurso.

Uma vez que o macroprocesso de contratacdes publicas esteja devidamente
mapeado, deve-se, dentro da realidade de cada 6érgdo, possuir ferramentas e
técnicas que permitam avaliar o processo quanto ao tempo de duragdo, nimero de
etapas, quantidade e participacdo dos setores envolvidos, a légica estabelecida nos
procedimentos e atos, 0s riscos, a governanca, etc. Munidos dessas informacdes,
medias corretivas e propositivas poderdo ser tomadas objetivando a melhora na
eficiéncia e efetividade do mesmao.

A lideranga, segundo o TCU (2020), “é responsavel por monitorar o
desempenho das funcdes de gestdo e informar as partes interessadas acerca do
desempenho organizacional”’. Dessa forma, deve ficar a cargo da alta administragao
a responsabilidade de avaliar o desempenho dos setores envolvidos no
macroprocesso de contratacdes publicas e propor melhorias objetivando o
aprimoramento dos processos e a eficiéncia do gasto publico.

Para que sejam produzidas informacdes precisas, confidveis e tempestivas, a
alta administracdo, no exercicio do controle da gestéo, deve estabelecer rotinas de
monitoramento do progresso no alcance das metas, atribuindo responsabilidades
pela execugéo dessas rotinas, incluindo a afericdo de indicadores, a periodicidade e
o formato dos relatorios gerencias (TCU, 2020).

Grandes aliados aos setores de contratacdes sdo as controladorias e/ou
unidades de controle interno, com suas ac¢des de auditoria e controle interno, uma
vez que em linhas gerais os sistemas de controle permeiam o0s sistemas de
governanca e de gestdo mediante a implementacédo de controles que visam mitigar
riscos ou evitar riscos da gestdo (SOUZA; STRUKER, 2019).
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A vista disso, destaca-se a necessidade de se fazer um bom mapeamento
dos processos inerentes a area de contratagbes nas organizacdes; de se
estabelecer uma matriz de responsabilidades; de se definir critérios que permitam a
avaliacdo do processo e dos resultados alcancados com a contratacdo; e de
producdo de relatorios gerencias que auxiliem o gestor na tomada de decisdes,
ampliando ainda a transparéncia e a publicidade aos mesmos, em atengdo aos
anseios da governanca publica.

Por fim, diante do contetddo apresentado na abordagem do macroprocesso de
contratacdes, completa-se a figura 7, inicialmente apresentada, com o produto de

cada fase, conforme abaixo.
Figura 11 — Visualizacéo do produto de cada fase do macroprocesso de contrata¢cdes pubicas
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Fonte: o autor (2022)

SELECAO

Discutidos 0s conceitos e pontos relevantes inerentes as contratacées publicas,
com a divisdo do macroprocesso em fases, passa-se a abordar a governanca das

contratacdes, trazendo a discusséo da governanca publica para as contratagdes.

2.2.3.Governanca das contratacdes

Destaca Brito (2021) que o atual cenario prediz uma sociedade mais
consciente e exigente por resultados, robustecendo a necessidade de uma gestéo
pubica eficiente e transparente, aberta a inovacdo, na qual um sistema de
governanca inteligente, ativo e dinamico, pode ser o diferencial almejado nas

organizacbes publicas. Para tal, a gestdo dos meios, processos, pessoas e
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estruturas, que garantem e promovem o funcionamento das instituicdes, precisa de
um cuidado especial a ser provido pela lideranca dos 6rgéos.

A governanca, pontuam Cardoso e Alves (2021, p. 31), “tanto pode ser
aplicada ao nivel institucional, abarcando todos da organizacédo e estabelecendo os
mesmos objetivos estratégicos para todos os seus diversos setores, quanto aplicada
a determinadas unidades intraorganicas, haja vista a especificidade técnica”. Esse
raciocinio aplica-se ao tratarmos das contratacdes publicas.

Segundo Ferreira (2021) a aplicacdo do sistema de governanca no ciclo das
contratacdes publicas é essencial para o desenvolvimento e ampliacdo da eficiéncia
e obtencdo de resultados que atendam efetivamente as necessidades da
administracdo publica.

A governanca das contratacfes, para Brito (2021), refere-se ao conjunto de
diretrizes, estruturas organizacionais, processos e mecanismos de controle que
visam assegurar que as decisdes e acdes relativas a gestdo de compras e
contratacdes estejam alinhadas as necessidades da organizagao, contribuindo para
o0 alcance das suas metas. Dessa forma, para a autora, enganam-se aqueles tratam
as contratac6es publicas como uma mera modelagem do processo de trabalho
reduzida ao planejamento, a selecao do fornecedor e a gestao contratual.

A nova lei de licitagbes, n°® 14.133 de 1° de abril de 2021, parece ter entendido
a necessidade desse desenvolvimento ao dar especial destaque a governanca das

contratacdes em seu paragrafo Unico do artigo 11, ao prever que,

A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela governanga
das contratacbes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0s
processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancgar
0s objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente
integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contratacdes ao
planejamento estratégico e as leis orcamentarias e promover eficiéncia,
efetividade e eficacia em suas contratacges.

Dessa leitura, ensina Camaréo (2021), nota-se que 0rgaos e entidades devem
instituir sua prépria politica de governanga, implementando processos e estruturas,
inclusive com gestao de riscos e controles internos, com 0 objetivo de assegurar a
selecdo de proposta apta a gerar o resultado mais vantajoso, inclusive no que se
refere ao ciclo de vida; assegurar tratamento isonémico entre os licitantes e justa
competicdo; evitar contratacbes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento; incentivar a inovagdo e o desenvolvimento

nacional sustentavel, promover um ambiente integro e confidvel; assegurar o
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alinhamento das contratacbes ao seu planejamento estratégico e as leis
orgcamentarias; promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratacdes.

A governanca, para Camardo (2021), se mostra ingénita da nova lei e
transmite seus mecanismos de lideranca, estratégia e controle ao longo de todo o
texto, com a finalidade de avaliar, direcionar e monitorar a atuagéo da gestdo das
contratacdes publicas, e com o intuito de que as aquisicbes agreguem valor a
atividade fim de cada 6rgéo e entidade publica, com riscos aceitaveis.

A lideranca, pontua Camarao (2021), deve voltar-se, em seu exercicio, para
as medidas de integridade; para a gestdo por competéncia e a matriz de
responsabilidades; para o plano de capacitacdo; e para a definicdo de fungdes. A
estratégia deve estar pautada em um planejamento estratégico bem estruturado,
exequivel e de facil monitoramento e controle. Deve preocupar-se com o0
aprimoramento do programa de integridade; do plano de logistica; e ser considerado
na etapa de elaboracdo do plano anual das contratacdes. Ja o controle deve ser
estruturado de forma a possibilitar 0 acompanhamento das ac¢des, 0 monitoramento
dos resultados e a tempestiva correcdo, quando necessario. Para tal, destaca a
autora a essencialidade da realizagdo do gerenciamento e monitoramento de riscos,
com observéancia ao modelo das trés linhas de defesas trazidas pela nova lei.

Brito (2021), tendo como referéncia os estudos e as recomendagdes a cerca
da governanca, entende que o sistema de governanca das contratacbes esta
ancorado nos pilares da integridade; da sustentabilidade; da transparéncia; e da
prestacdo de contas (accountability), abrangendo as dimensdes, que se desdobram
em metodologias e projetos inter-relacionados, de padrdes de comportamento;
processos e estrutura; controles; e relatorios externos e transparéncia.

Ao tratar dos padrbes de comportamento, a autora elenca a necessidade de
adocdo de codigo de ética e de conduta com a promocdo de acbes de
disseminacgéo, capacitacdo e treinamento, e seu devido controle e monitoramento
por comisséo de ética; apuracdo dos indicios de irregularidade ou atos contrarios a
politica de governanca, com a devida responsabilizacdo; e publicacdo da agenda de
compromissos publicos do principal gestor responsavel pelas aquisicoes.

No tocante a processos e estrutura propde a modelagem para bens e
servicos, com a definicdo de papéis e responsabilidades em cada fase; avaliacdo
guantitativa e qualitativa do pessoal do setor de aquisi¢coes; definicdo da estrutura

organizacional da area de aquisi¢cdes, bem como das competéncias, atribuicbes e
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responsabilidades das é&reas e dos cargos efetivos e comissionados, de forma a
atender o0s objetivos a ela designados; o desenvolvimento da gestdo por
competéncia para indicacdo e escolha dos ocupantes das funcdes-chave da area de
aguisicdes, em especial para aqueles que desempenham papéis relacionados a
governanca e a gestao das aquisi¢cdes; e capacitacao.

Em relacdo aos controles, sugere a atribuicdo da funcéo de staff a um comité
multidisciplinar afeta as decisdes relativas as aquisicdes; a definicdo das
competéncias, atribuicbes e responsabilidades dos dirigentes, inclusive pelo
estabelecimento de politicas e procedimentos de controles internos necessarios para
mitigar os riscos nas aquisi¢cdes; a definicdo da politica de delegacéo e reserva de
competéncia para autorizacdo de todos os tipos de contratacdes e estabelecimento
de controles internos para monitorar os atos delegados, a serem elaborados apds a
avaliacdo das necessidades e riscos da organizacdo; a definicdo de objetivos
organizacionais, indicadores e metas para a gestdo das aquisi¢fes, alinhados a
estratégia institucional; a segregacao das funcfes de auditoria e controle interno.

Ensina Silva (2013) que “Além de inibir condutas tendenciosas e conflito de
interesses, a segregacao de funcdes, por intermédio da divisao de tarefas, conduz a
especializacdo com sensiveis ganhos de eficiéncia e de produtividade no
desempenho de rotinas relacionadas a execucdo das despesas publicas”. Ainda
para o autor, outra consequéncia positiva da segregacao de funcdes encontra-se na
“‘mitigacao da ineficiéncia advinda da execugcado cumulativa de tarefas e a restricao
aos riscos de erros, omissoes, fraudes ou corrupgao”.

A governanca das contratagbes, segundo o TCU (2020), deve passar pela
promoc¢do da integridade; pelo desenvolvimento da capacidade da area de
contratacdes; pelo planejamento das contratacdes; pelo estabelecimento de
processos de trabalho; pela gestdo de riscos; por contratar e gerir com base em
desempenho; e por contratacdes sustentaveis.

A promocdao da integridade na érea de contratacdes versa sobre os valores e
padrées de comportamento estabelecidos para as esquipes que atuam no processo
de contratacfes. Com isso busca-se coibir praticas anticompetitivas; a realizacéo de
negocios pessoais com representantes de fornecedores; o recebimento de
beneficios de empresas; situagdes que gerem conflito de interesses; impedimentos
legais; etc. (TCU, 2020).

Nesse ponto, com bem destacam Santos e Petian (2020, p. 175), se quer é
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necessario que exista uma norma que exija do poder publico o cumprimento de
regras de compliance por suas organizacfes, independentemente da atividade
realizada. “O Estado deve antecipar-se e demonstrar que integridade € mais do que
um programa governamental, que consiste, em verdade, em um mecanismo sem 0
qual as finalidades publicas jamais serdo atingidas.”

A nova lei de licitacGes, em seu artigo 25 849, previu a obrigatoriedade de
implementacdo de programa de integridade pelo licitante vencedor, caso ja nao
possua, no prazo de 6 meses. A nova lei alinha-se a lei estadual n® 7.753 de 2017
do Rio de Janeiro que além de ja prever tal exigéncia, traz em seu artigo 4°
parametros minimos para avaliacdo dos referidos programas, como
comprometimento da alta administracdo; padrdes de conduta, codigo de ética
politicas e procedimentos de integridade; treinamentos; analise periddica de riscos;
controles internos; canais de denuncias; etc.

Ja o desenvolvimento da capacidade da &area de contratacdes passa pela
definicdo dos perfis profissionais desejados a todos 0s que atuam no processo de
contratacdes e do quantitativo de integrantes necessarios a cada etapa do processo.
Para tal, deve-se possuir mecanismos que desenvolvam a capacidade dos gestores
e demais integrantes; definir a alocacdo de acordo com o perfil estabelecido;
determinar o quantitativo de cada é&rea; estabelecer critérios para avaliacdo de
desempenho; definir procedimentos de transmissdo de informacfes na sucesséo de
pessoal; politica e plano de capacitacdo; treinamento; possuir mecanismos para
atrair e reter colaboradores; etc. (TCU, 2020).

O planejamento das contratagdes possui como produto um plano de
contratacdes, pelo qual a organizagao define o seu planejamento para contratagdes
e prorrogacdes de contratos para o exercicio subsequente. O plano deve conter
todas as informacdes necessarias, como o0s itens; quantitativos; estimativa de valor;
justificativa para aquisicéo; grau de prioridade; data estimada da contratacdo; se
depende ou esté vinculada a contratacdo de outro item; etc. (TCU, 2020).

Cabe ressaltar que 0 mesmo deve ser minucioso e bem elaborado,
interagindo com os diversos setores da organizacdo, alinhado ao planejamento
estratégico e as leis orcamentéarias, ndo se resumindo a uma mera formalidade,
dada a sua importancia para as etapas seguintes, nem instrumento de ideias nao
planejadas.

A vista disso, ndo execute ideias, planeje-as e execute o planejado. Priorize o
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planejamento a execucdo precoce, sem levantamentos, diagndsticos, gestao de
riscos e alinhamento estratégico ou orgcamentario. O planejamento é trabalhoso, leva
tempo, mas minimiza riscos na execugao e aumenta as chances de sucesso.

O estabelecimento de processos de trabalho contribui para a eficacia e a
eficiéncia da organizacdo no atingimento dos resultados pretendidos, melhorando
seu desempenho. Busca-se a sedimentacéo de processos de trabalho para todas as
fases do macroprocesso; a definicdo interna de papéis e responsabilidades dos
colaboradores; modelos padronizados para documentos a elaborar; etc. (TCU,
2020).

A gestdo de riscos em contratacbes busca gerenciar riscos que possam
impactar o alcance dos objetivos definidos pela organizacdo para a area em si e
para cada contratacdo. A cargo da area responsavel pela gestdo das contratacoes,
deve contemplar a identificacdo, analise, avaliacdo e tratamento dos riscos
identificados, tanto para as contratagcbfes propriamente ditas, quanto para 0s
processos de trabalhos desenvolvidos em todas as fases do macroprocesso (TCU,
2020).

Contratar e gerir com base em desempenho é um método de contratacdo com
foco em saidas, qualidade ou resultados que podem vincular ao menos parte do
pagamento de um fornecedor, prorrogacdes ou renovacdes de contrato ao
cumprimento de padrées de desempenho e requisitos especificos e mensuraveis.
Contratos com base em desempenho tém como caracteristica a descricdo de
requisitos em termos de resultados exigidos; a definicdo de padrdes de desempenho
mensuraveis; avaliacdo baseada em plano de garantia de qualidade; etc. (TCU,
2020).

Realizar contratacfes sustentaveis passa por trazer ao processo de tomada
de decisdes a compra de bens e servicos que minimizem o0s impactos ambientais,
sociais e econdmicos ao longo do ciclo de vida. Exige a ado¢ao de critérios e
praticas sustentaveis que permitam a racionalizacdo de gastos e processos por
parte da organizacao (TCU, 2020).

Por fim, conforme ja apresentado no estudo da governanca, O TCU vem
realizando o levantamento dos perfis de governanca, para conhecer a situacdo do
setor publico federal e de outros entes jurisdicionados, com o objetivo de estimular a
adocdo de boas praticas no tema. No referido trabalho, a gestdo das contrata¢cfes

possui como indicador o indice de gestio de contrataces — IGesContrat.
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Dada a importancia para o estudo da governanca das contratacdes,
destacamos no referido levantamento o0s subtOpicos inerentes a gestdo de
contratacdes objeto de analise pelo tribunal: promover a integridade na area de
contratacdes; desenvolver a capacidade da area de contratacdes; realizar
planejamento das contratacdes; estabelecer processos de trabalho de contratagoes;
gerir riscos em contratagdes; contratar e gerir com base em desempenho; realizar
contratacdes sustentaveis.

No Relatério de Acompanhamento TC 011.574/2021-6 - Fiscalizacao
104/2021 do TCU é demostrada a evolucao do IGesContrat na comparagao entre 0s
anos de 2018 e 2021 (TCU, 2021).

Figura 12 — Comparativo entre os indices de Gestdo das Contratacdes - IGesContrat 2018-2021.
Indicadores calculados em 2018 Indicadores calculados em 2021
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Legenda:

IGesContrat = Capacidade em gestdo de contratacoes;

Pessoas = Capacidade em gestao de pessoal de contratacdes;

Processos = Capacidade em processos de contratacdes;

RiscoContract = Capacidade em gestdo de riscos das contratacdes;
GesContrat = Capacidade em contratar e gerir com base em desempenho;
IntegrContract = Capacidade de promover a Integridade nas contratacdes;
ContratSustent = Capacidade em realizar contratacdes sustentaveis.

A vista de tudo que foi apresentado, filia-se ao entendimento de que a
governanca pode ser aplicada tanto ao nivel institucional, quanto a determinadas
unidades intraorganicas, como € o caso das contratacdes publicas (CARDOSO;
ALVES, 2021), e conforme Ferreira (2021) a aplicacdo de um sistema de

governanca no ciclo das contratagfes publicas é essencial a eficiéncia e obtencao
de resultados que atendam efetivamente as necessidades da administracdo publica,
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logo a governanca deve ser um horizonte a ser perseguido pelo gestor publico,
inclusive na &rea de contratacoes.
Apresenta-se no quadro abaixo, para melhor elucidacdo, os principais autores

e conceitos que compdem a construcdo do referencial tedrico sobre contratactes

publicas.
Quadro 7 — Abordagem teérica do tema contratacfes publicas.
CONTRATAGCOES PUBLICAS
REFERENCIAL
TEORICO PRINCIPAIS AUTORES PRINCIPAIS CONCEITOS
CRUZ; OLIVEIRA; GURGEL, 2020; | As contratacbes publicas concretizam as
Contratagdes SOUZA, 2020; MATIAS-PEREIRA, | politicas governamentais e promovem o
Pablicas 2018; MENDES, 2012; JUSTIN FILHO; | desenvolvimento econfmico e sustentavel
2021; das instituicdes e da sociedade.
RIBEIRO FILHO; et al, 2020; PAIM | As contratacdes publicas destacam-se pelas
TERRA, 2018; MENDES, 2012; | suas funcbes plurais e pelo seu valor
FERREIRA, 2021; FERNANDES, 2019; | estratégico, pois mobilizam e influenciam
Conceito BITTENCOURT, 2021; toda a organizacdo e o ciclo econémico. Sua
Estratégico e capilaridade e interacdo organizacional,
Transversal vistas de forma multidimensional, séo
impactadas por diversos fatores que véo
desde a governanca publica até a
operacionalizacao das préprias atividades.
COSTA; ANDRIOLI ; BRAGA; 2017; | A importancia de visualizar os processos de
PAIM TERRA, 2018; TEIXEIRA ET AL.; | trabalho adequadamente, identificando suas
2015; ARCHER; YUAN, 2000; | etapas, insumos e os produtos que geram.
SANTANA, 2015; LEONEZ, 2021; | Deve-se atentar para a necessidade de uma
MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL, | viséo integrada, ndo s6 do ciclo em si, como
2015; RIBEIRO FILHO, 2020; CRUZ; | ir além das fronteiras da organizagéo.
OLIVEIRA; GURGEL, 2020; FERRER, | A necessidade de efetivamente acompanhar
2013; SOUZA,2020; SANTANA; e gerenciar todo o ciclo de contratacdes, em
Macroprocesso | CAMARAO; CHRISPIM, 2016; ALVES, | especial quanto & governanca e a gestdo das
de Contratacdes [ 2021; NOHARA, 2020, CASTRO; | atividades.
Publicas ZILIOTT, 2019; ZENKER, CASTRO, | O circuito de gestdo de compras publicas
2020; VARESCHINI, 2013; TCU, 2019; | percorre um percurso muito similar ao ciclo
BITTENCOURT, 2021; NEVEZ; MORE, | PDCA. Logo, ndo se deve reduzir o mesmo a
2020; NASCIMENTOS; SANTOS, 2019; | procedimentos formais, simples ou
ALVES; NUNES, 2017; ARAUJO; | complexos, concatenados e sequenciados,
MATOS; ENSSLIN, 2020; TRINDADE | que visam ao mero adquirir dissociado de
2016; SOUZA; STRUKER, 2019; outras dimensdes exdgenas. Definigdo de um
macroprocesso de contratacdes.
BRITO, 2021; CARDOSO; ALVES, | A governanga tanto pode ser aplicada ao
2021; CAMARAO, 2021; SILVA, 2013; nivel institucional, abarcando todos da
Governanga TCU, 2020; SANTOS; PETIAN, 2020; organizacdo e estabelecendo os mesmos
das FERREIRA, 2021. objetivos estratégicos para todos os seus
Contratagdes diversos setores, quanto aplicada a
determinadas unidades intraorganicas, haja
vista a especificidade técnica.

Fonte: o autor (2022).
A abordagem realizada nesse topico, contratacdes publicas, assim com a do
anterior, governanca publica, buscou, conforme o0 quadro acima, apresentar as
principais discussdes e conceituagcdes inerentes ao tema, de forma a contribuir para

as andlises necessarias desenvolvimento do tema central do presente trabalho, qual
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seja: governanca nas contratacdes publicas.

O aprofundamento dos temas que compdem o presente referencial teérico
teve por objetivo dar sustentacdo as analises realizadas nos doze constructos que
compuseram a pesquisa aplicada aos érgéos e entidades licitantes do Estado do Rio
de Janeiro, conforme se observa nos procedimentos metodolégicos e na descri¢cao e

discusséao dos resultados constantes nas sec¢des seguintes.
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3.PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Metodologia, na visdo de Martins e Thedphilo (2007), tem como objetivo o
aperfeicoamento dos procedimentos e critérios utilizados na pesquisa, por sua vez,
método é o caminho para se chegar a determinado fim ou objetivo. A metodologia é
equiparada a uma preocupacao instrumental. Se a ciéncia busca captar a realidade,

a metodologia trata de como isso pode ser alcancado.

3.1. Delineamento da pesquisa

Segundo Gil (2008), sdo passos do estabelecimento do marco tedrico ou
sistema conceitual de uma pesquisa a formulacdo do problema; a constru¢do de
hipéteses; e a identificacdo das relacdes entre as variaveis. Com a realizacéo
desses passos, o trabalho de investigacdo assume o carater de um sistema
coordenado e coerente de conceitos e proposi¢coes, tornando-se essencial para que
0 problema assuma significado cientifico. Contudo, essas tarefas ndo sao suficientes
para colocar o problema em termos de verificacdo empirica, sendo necessario para
confrontar a visdo tedrica do problema, com os dados da realidade, definir o
delineamento da pesquisa.

O delineamento da pesquisa, conforme Gil (2008, p.49), “refere-se ao
planejamento da pesquisa em sua dimensdo ampla, envolvendo tanto a sua
diagramacao quanto a previsao de analise e interpretagdo dos dados”. Considera-se
0 ambiente em que os dados sao coletados, bem como as formas de controle das
variaveis envolvidas. Investe-se no contraste entre a teoria e os fatos. Adquire forma
de estratégia ou plano geral que determina as operacdes necessarias para fazé-lo.
Dessa forma, o delineamento constitui uma etapa em que o0 pesquisador passa a
considerar a aplicacdo dos métodos discretos, ou seja, daqueles que proporcionam
0S meios técnicos para a investigacao.

Segundo Popper (1975 apud Vergara, 2016) toda discussao cientifica deve
ter como fundamento um problema para o qual se busca uma solucdo, devendo

essa ser submetida ao teste de falseamento, utilizando-se a observacdo e
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experimentacdo. Resistindo ao teste, fica provisoriamente corroborada, enquanto um
novo ndo a derrube. Caso contrério, é refutada, exigindo-se nova reformulacgéo.

Conceitualmente classificam-se as pesquisas em relacdo aos fins e aos meios
(VERGARA, 2016). Quanto aos fins, a presente pesquisa classificasse como
exploratoria e descritiva, pois exple caracteristicas de determinada populacéo,
orgdos e entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro, € realizada em é&rea na
qual, pelo pouco tempo de vigéncia da nova lei de licitacdes, 1° de abril de 2021,
ainda ha pouco conhecimento acumulado e sistematizado, e do incipiente nivel de
maturidade da administragcdo publica na implementacdo da governanca publica, em
especial na area de contratacdes.

Quanto aos meios, considera-se a pesquisa tanto bibliogréfica, por fazer uso
de bases publicas para obtencdo de materiais disponiveis, tais quais legislacdes,
periddicos e revistas; como também pode ser considerada uma pesquisa de campo,
em virtude da aplicacdo de pesquisa quantitativa aos 6érgaos e entidades licitantes
do Estado do Rio de janeiro com o objetivo de elaborar um diagnéstico do

desenvolvimento da governancga nas contratacdes dessas organizacoes.

3.2. Universo da pesquisa

O universo da pesquisa, segundo Vergara (2016, p. 80), “é o conjunto de
elementos (empresas, produtos, pessoas) que possuem as caracteristicas que serao
objeto de estudo”. Conforme Gil (2017), tratando-se de um universo de pesquisa
concentrado e pouco numeroso, € proveitoso que todos 0s elementos sejam
pesquisados, para que se busque a conscientizacdo e mobilizacdo da populagdo em
torno da proposta de acéo envolvida na pesquisa.

Dessa forma, a pesquisa foi aplicada a todos os 6rgéos e entidades licitantes
do Estado do Rio de janeiro, total de 76, segundo consulta realizada no portal de
compras publicas, do Sistema Integrado de Gestdo de Aquisicdes — SIGA, e no
processo SEI n° 120001/014111/2021, que através do Oficio Circular
SEPLAG/SUBLOG n°17, de 07/12/2021, enviou a referida pesquisa aos mesmos,
para que fosse possivel um diagndéstico amplo, a permitir uma melhor analise do

desenvolvimento da governanca na area de contratacdes a luz da nova lei de
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licitacBes, e o direcionamento de acdes por parte dos 6rgdos centrais do Estado,
caso necessario.

O levantamento foi realizado no referido portal, em virtude do disposto na
Resolucdo SEPLAG n° 60, de 25 de junho de 2021, que obriga todos os 6rgaos e
entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro a enviar, através da Rede de
Logistica do Estado do Rio de Janeiro (REDELOG), seus respectivos Planos de
Contratac6es Anuais (PCA), posteriormente disponibilizados em transparéncia ativa
pela Subsecretaria de Logistica do Estado do Rio de janeiro — (SUBPLO). Cabe
ressaltar que foi necessario o cruzamento entre os dados do portal de compras
publicas e o referido SEI, uma vez naquele encontram-se também 0rgdos que
apesar de nao licitarem, possuem or¢camento proprio e por imposi¢cdo normativa, Sao
obrigados a entregar o PCA.

A REDLOG foi criada no ambito do poder executivo do Estado do Rio de
Janeiro, através do Decreto n® 46.050/2017, com o objetivo de desempenhar
funcdes de planejamento, gerenciamento, execucdo e o fomento de melhores
praticas de gestdo e execucdo de atividades relacionadas a suprimentos,
manutengao e transportes. Ela consiste em um conjunto de servidores, vinculados
as suas respectivas unidades administrativas, que desempenham ou possam vir a
desempenhar funcées logisticas nos Orgdos ou Entidades do Poder Executivo do
Estado do Rio de Janeiro.

A REDLOG ¢ integrada por redes funcionais, instituidas por ato proprio do
orgdo central, destinadas ao exercicio de determinada funcdo logistica,
independente do érgao ou entidade que estejam vinculados, sendo elas: Rede de
Pregoeiros - REDPREG, criada pelo Decreto Estadual n°® 43.692 de 2012; Rede de
Gestores de Contratos — REDECONT, criada pelo Decreto Estadual n°® 44.501 de
2013; Rede de Gerenciadores do Sistema Integrado de Gestdo de Aquisicoes —
REDESIGA, criado pelo Decreto Estadual n° 44.176 de 2013; Rede de
Gerenciadores de Transportes Oficiais — REDETRANSP, criada pelo Decreto
Estadual n°® 44.500 de 2013; Rede de Gestores de Bens Moveis — REDEBENS,
criada pelo Decreto Estadual n° 45.171 de 2015.

A vista disso, chegou-se ao seguinte universo da pesquisa, conforme abaixo:

Quadro 8 — Orgéos e Entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro.

Sigla Nome

(=Y

AGENERSA Agencia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico.

2 AGERIO Agéncia Estadual de Fomento.




86

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes

3 AGETRANSP - o o .
Aquaviarios, Ferroviarios, Metroviarios e de Rodovias.

4 CASERJ Companhia Central de Armazéns e Silos do Estado do Rio de Janeiro.

5 CEASA Central de Abastecimento do Estado do Rio de Janeiro.

6 CECIERJ Centro c_ie Ciéncias e Educacao Superior a Distancia do Estado do Rio
de Janeiro.

7 CEDAE Companhia Estadual de Esgoto do Rio de Janeiro.

8 CEHAB-RJ Companhia Estadual da Habitacdo do Rio de Janeiro.

9 CENTRAL Companhia Estadual de Engenharia de Transportes e Logistica.

10 CEPERJ Fundagdo Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacédo de
Servidores Publicos do Rio de Janeiro.

11 CGE Controladoria Geral do Estado.

12 CODERTE Companhia de Desenvolvimento Rodoviario e Terminais.

13 CODIN Companhia de Desenvolvimento Industrial.

14 DEGASE Departamento Geral de A¢des Socio Educativas.

15 DER-RJ Fundacédo Departamento de Estradas e Rodagem.

16 DETRAN-RJ Departamento Estadual de Tréansito do Estado do Rio de janeiro.

17 DETRO-RJ Departamento de Transportes Rodovidrios do Estado do Rio de Janeiro.

18 DRM Departamento de Recursos Minerais do Estado do Rio de Janeiro.

19 EMATER Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural.

20 EMOP Empresa de Obras Publicas.

21 FAETEC Fundacgédo de Apoio a Escola Técnica.

22 FAPERJ Fundacgdo Carlos Chagas Filho de Amparo a Pesquisa.

23 FIA Fundacdo para a Infancia e Adolescéncia.

24 FIA-RJ Fundacdo para a Infancia e Adolescéncia.

25 FIPERJ Fundacéo Instituto de Pesca do Estado do Rio de Janeiro.

26 FLXIII Fundacéo Leé&o XIII.

27 FMIS Fundacdo Museu da Imagem e do Som.

28 FTMRJ Fundacéo Teatro Municipal do Rio de Janeiro.

29 FUNARJ Fundaco Anita Mantuano de Artes do Estado do Rio de Janeiro.

30 GSI Gabinete de Seguranca Institucional.

31 IASERJ Instituto de Assisténcia dos Servidores do Estado do Rio de Janeiro.

32 IEEA Instituto Estadual de Engenharia e Arquitetura.

33 INEA Instituto Estadual do Ambiente.

34 IOER Imprensa Oficial do Estado do Rio de Janeiro

35 IPEM-RJ Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Rio de Janeiro.

36 IRM Instituto Rio Metrépole.

37 ITERJ Instituto de Terras e Cartografia do Estado do Rio de Janeiro.

38 VB Instituto Vital Brasil.

39 JUCERJA Junta Comercial do Estado do Rio de Janeiro.

40 LOTERJ Loteria do Estado do Rio de Janeiro.

41 PESAGRO Empresa de Pesquisa Agropecuaria do Estado do Rio de Janeiro.

42 PGE Procuradoria Geral do Estado.

43 PROCON-RJ Autarquia de Protecéo e Defesa do Consumidor.

44 PRODERJ Centro de Tecnologia de Informacdo e Comunicacéo.

45 RIOPREVIDENCIA | Autarquia Estadual. Fundo Unico de Previdéncia Social do Est. do RJ.

46 RIOTRILHOS Companhia de Transportes sobre Trilhos do Estado do Rio de Janeiro.

47 SEAP Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria.

48 SEAPPA Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria, Pesca e Abastecimento.

49 SEAS Secretaria de Estado de Assisténcia Social.

50 SEAVIT Secretaria de Assisténcia a Vitima RJ.

51 SECC Secretaria de Estado da Casa Civil.

52 SECEC Secretaria de Estado de Cultura e Economia Criativa.

53 SECID Secretaria de Estado de Cidades.

54 SECTI Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgéo.

55 SEDCON Secretaria de Estado de Defesa do Consumidor

56 SEDEC Secretaria de Estado de Defesa Civil.

57 SEDEERI Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico, Energia e



http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/secretaria-de-estado-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-secti
http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/secretaria-de-estado-de-defesa-civil-sedec
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Relacdes Internacionais.
58 SEDSODH Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos.
59 SEEDUCL Secretaria de Estado de Educacéo.
60 SEELJE Secretaria de Estado de Esporte, Lazer e Juventude.
61 SEENVS Secretaria de Estado de Envelhecimento Saudavel.
62 SEFAZ Secretaria de Estado de Fazenda.
63 SEGOV Secretaria de Estado de Governo.
64 SEINFRA Secretaria de Estado de Infraestrutura e Obras.
65 SEPLAG Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo.
66 SEPM Secretaria de Estado de Policia Militar.
67 SEPOL Secretaria de Estado de Policia Civil.
68 SERGB Secretaria Extraordindria de Representagdo do Governo em Brasilia.
69 SETRAB Secretaria de Estado do Trabalho e Renda.
70 SETRANS Secretaria de Estado de Transportes.
71 SETUR Secretaria de Estado de Turismo.
72 SUDERJ Superintendéncia de Desportos do Estado do Rio de Janeiro.
73 TURISRIO Companhia de Turismo do Estado do Rio de Janeiro.
74 UENF Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro.
75 UERJ Universidade do Estado do Rio de janeiro.
76 UEZO Fundacgdo Centro Universitario Estadual da Zona Oeste.

Fonte: o autor (2022), com base no PCA 2022 e no processo SEI n® 120001/014111/2021.

3.3. Coleta de Dados

Para Gil (2008, p.50), “o elemento mais importante para a identificagcédo de um
delineamento € o procedimento adotado para a coleta de dados.” Dois grandes
grupos de delineamento podem ser definidos. No primeiro encontram-se a pesquisa
documental e a pesquisa bibliografica. Ao segundo pertence a pesquisa
experimental, a pesquisa ex-post-facto, o levantamento, o estudo de campo e o
estudo de caso. Contudo, essa classificacdo ndo € absolutamente rigida, pois
algumas pesquisas, devido as suas caracteristicas, ndo se enquadram facilmente
num ou noutro modelo.

Segundo Vergara (2016, p. 75), “Pesquisa de campo € investigacdo empirica
realizada no local onde ocorre ou ocorreu um fendmeno ou que dispde de elementos
para explica-lo”. Conforme GIL (2008, p.34), “para que se possa avaliar a qualidade
dos resultados de uma pesquisa, € necessério que se conhega como os dados
foram obtidos, bem como os procedimentos adotados em sua analise e
interpretacdo”. Quanto a coleta dos dados, classifica-se como pesquisa de campo,
uma vez que para a andlise de desenvolvimento da governanca nas contratagdes,

foi aplicado um questionario fechado estruturado aos gestores da é&rea de



http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/secretaria-de-estado-de-fazenda-sefaz
http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/secretaria-de-estado-de-planejamento-e-gestao-seplag
http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/secretaria-de-estado-de-policia-civil-sepol
http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/secretaria-de-estado-de-turismo-setur
http://www.governoaberto.rj.gov.br/estrutura-do-governo/fundacao-centro-universitario-estadual-da-zona-oeste-uezo
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contratacdes de todos os 6rgaos e entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro.

Em virtude da quantidade de 6rgdos e entidades a serem pesquisados,
setenta e seis (76) no total, e da diversidade de estruturas dos mesmos, optou-se,
para a coleta de dados, pela aplicacdo de um questionario fechado estruturado,
composto por afirmacdes, contendo doze (12) Constructos baseados no questionario
aplicado pelo TCU para levantamento e acompanhamento dos indices de
Governanca e Gestdo (IGG) e no Paragrafo Unico do artigo 11 da nova lei de
licitacbes, (NLL), totalizando oitenta e oito (88) questdes, para manutencdo do
escopo do trabalho, de forma a orientar a analise das respostas, a luz dos conceitos
da governanca publica e das contratacdes publicas, conforme abaixo:

Quadro 9 — Constructos do questionario de pesquisa.

Constructos
1 Apoio da alta administracdo na area de contratacdes NLL/ TCU
2 Estruturas na area de contratacdes NLL
3 Processos de trabalho na area de contratacées NLL/ TCU
4 Alinhamento das contratacfes ao planejamento estratégico e orcamentario NLL
5 Integridade e Etica na area de contratacées NLL/ TCU
6 Compliance na area de contratacdes NLL
7 Transparéncia na area de contratacdes NLL/ TCU
8 Gestao de riscos na 4rea de contratacdes NLL/ TCU
9 Controles internos na area de contratacdes NLL
10 | Capacitacdo na area de contratacdes NLL/ TCU
11 | Estruturas de incentivo na area de contratacdes TCU
12 | Avaliacdo, direcionamento e monitoramento dos processos e dos resultados | NLL/ TCU

Fonte: o autor (2022).
As respostas das perguntas constantes no referido questionario foram

elaboradas através do método da escala Likert, com as seguintes escalas de

concordancia, conforme abaixo:
Quadro 10 — Escala Likert.

Concordo ) ) Discordo
Concordo (4) Indeciso (3) Discordo (2)
plenamente (5) plenamente (1)

Fonte: o autor (2022), com base em (GIL, 2008, p. 143).
Note-se, conforme Gil (2008), que no caso de afirmacfes favoraveis, as

ponderacdes mais altas referem-se a concordancia. Nas afirmacdes desfavoraveis
ocorre o contrario.

Para Babbie (1999), a escala de Likert est4 baseada no pressuposto de que o
escore geral, resultante das respostas, propicia uma medida razoavel da variavel de
interesse, pois se presume que os itens que melhor se correlacionam com o escore
geral fornecem os melhores indicadores da variavel. Se cada item fornece uma
indicacdo razoavel da variavel de interesse, entdo o0s itens devem estar

empiricamente relacionados entre si, pois é improvavel que itens nao relacionados
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entre si mecam a mesma variavel.
O questionario aplicado esta ilustrado abaixo pelas questdes que compdem o

constructo apoio da alta administracdo na area de contratacoes.

Tabela 2 — Constructo 1 — Apoio da alta administracdo na area de contratacdes.
Constructo 1 - Apoio da alta administracdo na area de contratagcées
Qual o seu nivel de concordéncia com relacdo as afirmacdes a seguir;

11. A alta administrac;éP é respo.nsé\iel pela (Ié?]f;ﬁ;?ge Concordo Indeciso | Discordo
Governanca das Contrata¢des na organizagéo. P 5) (4) (3) @)
1.2. H& engajamento d:il alta administracdo na (Ié?]f;ﬁ;?ge Concordo Indeciso | Discordo
governancga das contratagoes. P 5) (4) (3) )
1.3. A alta administracdo possui  estrutura | concordo Concordo indeciso | Discordo
consolidada em normativo(s) voltada & governanga | plenamente @ @) )
das contratacées. ®)

1.4. As atribuicbes da alta administragcdo voltadas a | concordo Concord Indeci biscord
governanca das contratagdes estdo consolidadas em | plenamente ° (Z‘)’ ° (%‘; S0 S(Czo) °
normativos internos. ®)

15. A alta aNdm|n|stragéo possui efetivo nes:essérlo E?]r;crgg?e Concordo Indeciso | Discordo
para a atuac&o na governancga das contratagoes. P 5) 4) ®3) @)
1.6. A alta aNdministragéo possui efetivo capacitado ?%ncrg“:]? Concordo Indeciso | Discordo
para a atuacdo na governanca das contratacées. ple "E‘S)e € @) ®) @
1.7.A Alta administracdo realiza  reunibes | concordo Concord Indeci Discord
estratégicas periddicas para tratar do tema | plenamente O(Z()) © (833 S0 S(Czo) ©
governanca das contratacées. ®)

1.8.A Alta administracdo € responsavel por | concordo Concordo indeciso | Discordo
classificar e definir estrategicamente as | plenamente ) 3) )
contratacoes. ®)

Obs: Entende-se por Governanga das contratagdes: O conjunto de diretrizes, estruturas organizacionais, processos e
mecanismos de controle que visam assegurar que as decisdes e agdes relativas a gestdo de compras e contratacfes
estejam alinhadas as necessidades da organizagdo, contribuindo para o alcance das suas metas.

Fonte: o autor (2022).

O questionario foi elaborado de forma eletrdnica, através do aplicativo Google
Forms, com a criacdo de um Ilink de acesso a pesquisa, e remetido pela
coordenacdo do programa de poés-graduacdo da Faculdade de Administracdo e
Finangas (FAF) da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), via processo
SEI n® 260007/032737/2021 de 01/12/2021, a SUBLOG. ApOs a analise e a
validacdo do conteudo, pelo gestor da Subsecretaria, a pesquisa foi enviada aos
gestores de todos os 6rgdos e entidades respondentes, via REDLOG, através do
Oficio Circular SEPLAG/SUBLOG n°l17, de 07/12/2021, no processo SEI n°
120001/014111/2021, para resposta até 23 de dezembro de 2021.

O critério estabelecido quanto a respostas repetidas foi o aproveitamento da
primeira recebida, segundo a ordem cronoldgica, e descarte das demais.

Foi realizado o teste de aplicacdo da pesquisa, no dia 24 de novembro de
2021, entre 08hs e 18hs, com cinco servidores da area de contratacdes, que néo
figuram como Gestores do setor de contratagdes, de cinco organizagdes diferentes,
dentre as que fazem parte do universo da pesquisa, preservando-se o sigilo.
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3.4. Analise dos Dados

Preliminarmente, foram realizados testes de validade e confiabilidade da
pesquisa, para que, uma vez consolidados os dados, fossem feitas as andlises
necessarias aos objetivos do presente estudo.

Segundo Almeida, Santos e Costa (2010), um questionario deve levar em
consideracdo dois aspectos importantes: a sua validade e a sua confiabilidade. A
validade relaciona-se com a efetividade, sera valido quando medir o que se deseja.
Ou seja, a validade pode ser considerada como o grau no qual os escores de um
teste estdo relacionados com determinado critério externo do mesmo teste. Ja
confiabilidade é definida com o grau em que o resultado medido reflete o resultado
verdadeiro, ou seja, quanto uma medida esta livre da variancia dos erros aleatorios
(HAYES, 1998 apud ALMEIDA; SANTOS; COSTA, 2010).

Ensinam Souza, Alexandre e Guirardello (2017) que os trés principais tipos de
validade s&o de: conteudo; critério; e constructo.

A validade de conteddo refere-se ao grau em que o conteldo de um
instrumento reflete adequadamente o constructo que estd sendo medido, contudo
como nao existe um teste estatistico para avaliacdo de conteudo, geralmente
realiza-se uma abordagem qualitativa, por meio de especialistas (SOUZA,;
ALEXANDRE; GUIRARDELLO), que, em virtude da escassez de tempo e da janela
de oportunidade para aplicar a pesquisa via REDLOG, nao foi possivel realizar.

A validade de critério consiste na relacdo entre pontuacbes de um
determinado instrumento e algum critério externo, que consista em uma medida
amplamente aceita, com as mesmas caracteristicas do instrumento de avaliagdo
(SOUZA; ALEXANDRE; GUIRARDELLO, 2017). Apesar de o questionario do TCU
para levantamento dos indices de Governanca e Gestdo (IGG) ter servido de base
para a construcdo do questionario aplicado no presente estudo, esse possui uma
abrangéncia tematica mais ampla na area de contratacfes que aquele, assim, nao
foi possivel realizar o referido teste de validade de critério.

A validade de constructo, segundo Souza, Alexandre e Guirardello (2017), € a
extensdo em que um conjunto de varidveis realmente representa o constructo a ser
medido.

A validade do questionario aplicado foi verificada através da Analise de
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Correspondéncia Multipla — ACM, cuja validacdo consiste em demonstrar que em
cada bloco, o respectivo mapa gerado pela ACM contrap8e os niveis 1 (discordo) e
3 (concordo), ou seja, 0s nhiveis se apresentam em lados opostos no mapa
perceptivo (NEVES et al, 2013; CHAGAS et al, 2019; CHAGAS et al, 2021).

As respostas foram organizadas em tabelas multivariadas, representada de
forma ilustrativa na tabela abaixo, na qual foram codificadas simultaneamente todas

as respostas referentes ao conjunto de itens que fazem parte do constructo.

Tabela 3 — Tabela multivariada ilustrativa.

Orgéos Constructo 1 - Apoio da alta administracdo na area de contratacfes
Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q6 Q7 Q8

AGENERSA 5 5 5 5 5 5 5 5
AGERIO 5 2 5 2 5 5 5 5
AGETRANSP 2 3 2 3 2 2 2 2
CASERJ 3 1 3 1 3 3 3 3
CEASA 2 5 2 5 2 2 2 2
CECIERJ 4 5 4 5 4 4 4 4
CEDAE 5 1 5 1 5 5 5 5
CEHAB-RJ 2 4 2 4 2 2 2 2
CENTRAL 3 3 3 3 3 3 3 3
CEPERJ 5 5 5 5 5 5 5 5
CGE 5 4 5 5 4 5 5 4
CODERTE 2 3 2 5 3 2 2 3
CODIN 3 5 3 2 5 3 3 5
DEGASE 1 5 1 3 5 1 1 5
DER-RJ 5 2 5 2 2 5 5 2
DETRAN-RJ 5 3 5 4 3 5 5 3
DETRO-RJ 1 2 1 5 2 1 1 2
DRM 5 4 4 2 4 4 4 4
EMATER 3 5 3 3 5 3 4 5

Fonte: O autor (2022).

O exame das relacBes multivariadas contidas na tabela 3, realizado por meio
da ACM, é uma extensdo da Andlise de Correspondéncia Simples - ACS, cuja
finalidade é a analise das associacdes entre as variaveis categoricas de uma tabela
de contingéncia multidimensional, i.e., uma tabela com mais de duas variaveis
categéricas (GREENACRE, 2006, LEBART et al, 2004).

O primeiro passo para aplicagcédo da ACM consiste na transformagéo da tabela
de dados categoricos (X), exemplificada na tabela 3, no tableau disjuntivo completo

(2), uma matriz formada por elementos binarios, conforme ilustrado, na tabela

abaixo.
Tabela 4 - Tableau disjuntivo completo (matriz Z)
Orgéos Apoio da alta administracdo na area de contratagées
AGENERSA Cl-0Q1 Cl-Q2 Cl1-Q3 Cl-0Q4 Cl1-Q5
AGERIO of(oj1|jo0|0|0O|l1|0|O|O|2|0O|O|O|1]|0O|0]|0O|1]|0
AGETRANSP o/0j12/0|j0|j0O|1|0|0O|0O]2]|0|0O|0O]2]|0]|J0O]|0O|1]O
CASERJ o(ojo|1|0|0O|O|1|0O|O|O|21|0O|0O|O|2|0]|0O|0]|1
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CEASA
CECIERJ
CEDAE
CEHAB-RJ
CENTRAL
CEPERJ
CGE
CODERTE
CODIN
DEGASE
DER-RJ
DETRAN-RJ
DETRO-RJ
DRM
EMATER
AGENERSA

o|r|o|o|r|r|o|o|r|~|o|lo|o|o
ROk |r|lolo|o|r|o|lo|k|k|ok|k

O|O|O|0O|0|0|0|0|0|0|0|0|0|0|o|o

O|I0O|O|0O|0|0|0|Fk|O|0|0|0|0|0|0|0o

llellidlelleli gl Hlellel Il lelle]ll Jlelle]

O|O|O|0|0|0|0|0|0O|0|0|0O|0|0|o|o

OO0 0O|0|0|0|Fk|O|0|0|0|0|0|0|0o

O|O|O|O|0|0O|0|0O|O|O|0o|O|o|o|o|o

O|O|O|0O|0|0|0|r|O|O|O|O|0|0|o|o

allelligdiellell i Jlellel il Jlelle]] Jlelle)

O|O|O|O|0O|0O|0|0O|O|O|0o|O|o|o|o|o

OO0 |0|0O|0|0O(r|O|O|0O|0|O|0|0|0O

el giellell gl Jlellell Jl Jdlelle]] o))

O|O|O|0O|0|0|0|0|O|0O|0|0|o|o|o|o

O|O|O|0O|0|0|0|Fk|O|0O|0|0O|0|0|o|0o

el giellell gl Jlellell Jl Jdlelle]] o))

(el el gl Jdlellelle}] Jleliel] il lel i
(el Jdieli gl dlellellell Jdlellell JJl el il
OFRO|IFRIFIOICIO|IFR OO |FO|F|F
el el gl lellellel] Jieliel] el i

[

0
Fonte: o autor (2022).

O resultado do produto Z'Z é a matriz de Burt, uma matriz quadrada e
simétrica com dimenséo igual ao total de categorias, conforme ilustrado na Tabela 4

para o caso da matriz Z apresentada na Tabela 5.
Tabela 5 - Matriz de Burt (matriz Z7Z).

Apoio da alta administracdo na area de contrataces
Variaveis
Variaveis Cl-Q1 Cl-Q2 Cl1-Q3 Cl-0Q4 Cl-Q5

112|3|4|1|2|3|4|1|2|3|4|21|2|3|4]|1|2|3|4
1/0/0|2|0}JoOo]0O]21]|0]JO]|0O|1]|0jJOo]|O]|1]0}JO]0O]12]0

c1-01 2  0/0]1]0]J0|0O|1]|0}jOo]|O]|1]|0})O|0O|2]|0Oo]}JOj0O]1]O0
3/0|0|0]1}J0|0O]|O]|1})0|0O0|0O|2]0O0|0O|0O]21]0|0]0O]1

4 /0j0jOj1}Jo0|lO|O|2)O0|0O]|0O]2]JO]|0O]|0O]21]JO|0O]|0O]1
1/0/0|/0f2}]J0]0]0O]21]J0]|0|0O|1}j0]|0O0]|0O]1}J0]0O]|0O]12

C1-Q2 2  0/0]1]0]J0|0O|1]|0joOo]|0O]|1]|0})O|0O|2]|0]}JOj0O]1]O0
3/0|0|0O]1}J0|0O]|0O]|1})0|0|0O|2]0O0|0O|0O]21]0|0]|0O]1

4 /0j0jO|1}o0|O|O|2)Of0O]|O]2]JO]|0O]|0O]21]JO|0O]|0O]1
1]/0|0|1]|]0]J0|0O|1]|0}J0O|0O|1]|0]JO|0O]1]|0}jO]0O]|1]O0

C1-03 2 /0[0]2|0]JO0|0O|2]|0})0|0O|1]|0}jJ0O|0O]1]|0}J0O]0O]|1]O0
3/0/0|0]2}j0]0]|0O|1}0|0|0O|1}jO0]|0O|0O]1]0|0]|0]12

4 /0j1j0|0jJoOj1]|0|0O}jOj1|O0|OfJO|1]|0|O}JO|21]|0]O

1 /0/0|2|0}JO|0O]21]|0]J0O|0O|1|0jJO0|O]|1]0})O0]0O]12]0

C1-0Q4 2  0/0]1]|0]0|0O|1]|0}jO]|0O]1]|0})O0|0O|2]|0})0Oj0O]|1]O0
3/0|0|0]1}J0]|0]|0O]|1)0|/0|0O|2]0O0|0|0O]21]J0|0]|0O]1

4 /0j0ojOoj1}jo0|lO|O|2)JOf0O]0O]2]JO]|0O]|O]1]JO|0O]|0O]1

1 /0/0|2|0o}jJo]0O]21]|0]JO|0O|1|0jJOo]|O]1]0})O]O]12]0O

C1-05 2  0/]0]j0]1]0|0|O|1}j0o]|0O]|O]|1})0|0]|0O]|2})0|0]|0O]12
3/0|0|1]|0]JO]|O]|1]|0})J0O0|0O|2|0O]JO|0O]21|0]J0O|0O]|1]0O

4 /0|0]J1|0}j0O0|0O|2|0O)O|0O]2]|0]0O]|0O]1]|0}]J0O0|0O]|1]0O

Fonte: o autor (2022).

Conforme indicado na Tabela 5, a diagonal da matriz de Burt é formada por
matrizes diagonais, cujos elementos sdo os totais das colunas da Tabela 4 (tableau
disjuntivo Z). Observe que fora da diagonal tém-se as tabelas de contingéncia entre
as categorias de duas variaveis categoricas, ou seja, a ACM realiza a analise

simultanea de todas as relagfes bivariadas que podem ser formadas a partir de uma
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A aplicacdo da ACM no tableau disjuntivo produz um mapa perceptivo em que

€ possivel visualizar a estrutura das associacdes entre as colunas do tableau, ou

seja, entre as respostas aos itens do Constructo, conforme ilustracao abaixo.

Figura 13 — Mapa perceptivo ilustrativo gerado pela ACM.
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Fonte: o autor (2022).

Legenda

D = Discordo

DP = Discordo parcialmente
CP = Concordo parcialmente
C = Concordo

Cada simbolo na Figura 13, apresentado de forma ilustrativa, representa uma

pergunta do constructo analisado. Isso permite a observacdo de agrupamentos e

consequente indicativo de relacionamento empirico entre itens, além de retratar a

contribuicdo do item para o indice do respectivo constructo.

Com a aplicacdo da ACM, na escala de Likert de 5 variaveis, foi possivel

visualizar no mapa perceptivo 0 agrupamento das questdes de cada constructo.

Como se observa nos graficos abaixo, verificou-se que a ACM na escala de 3 niveis

gerou uma melhor visualizacdo dos grupos de niveis das questdes no mapa

perceptual, dessa forma, optou-se, para a analise dos dados, pela referida escala,

agregando-se as respostas positivas em concordo e as negativas em discordo.

Dimension 2 {32.5%)

Figura 14 - Comparativo entre os resultados da ACM do constructo 1 nas escalas de 5 e 3 niveis
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A escala de Likert de trés pontos, conforme Jacoby e Mattell (1971) sdo
suficientes para atender aos critérios de confiabilidade teste-reteste, validade
concorrente e validade preditiva.

Para avaliar o grau de confiabilidade das respostas obtidas no respectivo
questionario, a reproduzir, de forma confiavel, a realidade vivenciada pelas
respectivas organizagoes, aplicou-se o teste de Alfa de Cronbach.

Conforme Hora, Monteiro e Arica (2010), o Alfa de Cronbach mede a
correlacdo entre respostas de um questionario, por meio da analise do perfil das
respostas dadas pelos respondentes. Refere-se a uma correlacdo média entre
perguntas. Visto que todos os itens de um questionério utilizam a mesma escala de
medicao, o coeficiente a é calculado a contar da variancia dos itens individuais e da

variancia da soma dos itens de cada avaliador através da seguinte equacao:

Na qual:

k corresponde ao numero de itens do questionario;

s? corresponde a variancia de cada item;

s? corresponde a variancia total do questionario, determinada como a soma
de todas as variancias.

Destacam Hora, Monteiro e Arica (2010), que a aplicacao do alfa de Cronbach
comtempla alguns pressupostos, dos quais: a) o questionario deve estar dividido e
agrupado em dimensfes (constructos), isto é, questdes que tratam de um mesmo
aspecto; b) o questionario deve ser aplicado a uma amostra significativa e
heterogénea; c) validacdo prévia da escala a ser aplicada.

O coeficiente alfa de Cronbach, afirma Shavelson (2009 apud GASPAR;
SHIMOYA, 2017), provou-se util por pelo menos trés razdes: a) fornece uma medida
razoavel de confiabilidade em um Unico teste, ndo sendo necessérias repeticdes ou
aplicacbes paralelas de um teste para a estimativa da consisténcia do mesmo. b)
sua formula permite aplicacdo a questionarios de multipla-escolha de escalas
dicotdbmicas ou escalas atitudinais de variaveis categoricas politbmicas. c) pode ser
facilmente calculado por principios estatisticos basicos.

Adotou-se, como critério no presente estudo, para a aplicacdo do referido
teste de Alfa de Cronbach, os ensinamentos de Landis e Koch (1977), com a

seguinte escala de consisténcia interna:
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Tabela 6 — Escala de consisténcia do teste de Cronbach.

Valor de Alfa | Consisténcia Interna
1.00-0.81 Quase perfeito
0.80-0.61 Substancial
0.60-0.41 Moderado
0.40-0.21 Razoavel

0.20 - 0.00 Pequeno

Fonte: Adaptado de Landis e Koch (1977, p.165)
De forma a obter o maior valor de alfa, aplicou-se o teste de Alfa de
Cronbach, para escala de 3 niveis, retirando-se até duas variaveis, cujo o resultado

apresentado foi:

Tabela 7 - Resultados da aplicagéo do teste de Alfa de Cronbach

Numero de Vel oz Alfa para Valor de Alfa para escala de 3
Constructos ~ escala de 3 niveis com | . " . . o
Questbdes o niveis retirando até duas variaveis
todas as variaveis

1 8 0,8080 0,8080

2 6 0,6877 0,7936 (sem a questdo 4)

3 8 0,8946 0,9259 (sem a questdo 7)

4 7 0,8586 0,8586

5 9 0,8907 0,8907

6 7 0,8562 0,8562

7 10 0,8967 0,8997 (sem a questdo 1)

8 6 0,9016 0,9133 (sem a questdo 1)

9 5 0,7711 0,8230 (sem as questbes 1 e 2)

10 8 0,9059 0,9059

11 6 0,8178 0,8178

12 7 0,8415 0,8415

Fonte: o autor (2022).
Na sequéncia, foi aplicada novamente a ACM, com o objetivo de eliminar

material inatil e de determinar a forca combinada de cada constructo, quanto a
medida da variavel em estudo e o exame das relacées multivariadas entre itens.

Para observar os grupos de niveis de questdes no mapa percentual, optou-se
por ignorar se 0s grupos de niveis 1, 2 e 3 apareceram em sequéncia, desde que 0s
mesmos estivessem bem destacados. O que de fato ocorreu, pois as questdes
selecionadas apresentaram uma boa associacao.

Para melhor compreensdo, de forma exemplificativa, apresentam-se o0s
resultados obtidos através da ACM e o teste de Alfa de Cronbach nos dois primeiros

constructos:
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a) Apoio da alta administracdo na area de contratagées.

Constructo | Questdes validadas | Valor de Alfa | Consisténcia Interna
1 Q1; Q2; Q3; Q4; Q5; Q6; Q7; Q8. 0,8080 Quase Perfeito
Figura 15 - ACM do Constructo 1
3 1
455 533 031 1 Legenda:
o T et Ex.: Q3:1
B Q = Questao

-05
I

-1.0

Dimension 2 (35.3%)

-15
=)

-2.0
I

[Ts] Q12
o A

T T T T T
-1.0 -05 00 05 1.0 15 20

Fonte: o autor (2022).
b) Estruturas na area de contratacdes.

3 = N° da Questéo
1 = Escala de Likert

Constructo | Questbes validadas

| Valor de Alfa | Consisténcia Interna

2 Q1; Q2; Q3; Q5; Q6.
Figura 16 - ACM do Constructo 2

04

0.2
I

0.0

Dimension 2 (18.1%)
-0.2
1

-04

-06
I

T T T T T T
0.4 -0.2 0.0 02 04 086 08

Fonte: o autor (2022).
Verifica-se nos

0,7936 Substancial

Legenda:

Ex: Q3:1
Q = Questao
3 = N°da Questéo
1 = Escala de Likert

resultados apresentados acima um agrupamento das

respostas no mapa percentual indicando um relacionamento empirico entre as

mesmas, além de expressar a contribuicdo dessas para o respectivo constructo.

Os procedimentos metodologicos apresentados na presente secdo, adotados

na pesquisa, buscaram esclarecer e tornar transparentes as decisfes e acles

tomadas no desenvolvimento do trabalho, de forma a viabilizar as andalises

propostas, apresentadas na secéo seguinte, na qual sdo descritos e discutidos 0s

resultados alcancados.
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4.DESCRICAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

As respostas ao questionario da pesquisa aplicada apresentaram o0s
seguintes resultados:

Fluxograma 01 — Dados consolidados quanto a aplicagéo do questionario de pesquisa:

Numero de organizacfes que
receberam a pesquisada via SEI (76)

|

Namero de
respostas (55)

T

N&o aceitaram Aceitaram
participar (04) participar (51)
Respostas Respostas validas
repetidas (09) (42) (55.26%)

Fonte: o autor (2022).

O critério pré-estabelecido para descarte de respostas repetidas foi o
aproveitamento da primeira resposta recebida, segundo ordem cronoldgica, e
descarte das demais. Esse critério buscou evitar que organizacbes com mais de
uma resposta deixassem de ter ao menos uma resposta analisada, aumentando,
com isso, a taxa de retorno da pesquisa.

Levando-se em consideragéo tratar-se de uma pesquisa cuja participacao era
facultativa; realizada pela primeira vez no Estado do Rio de Janeiro; em dezembro,
més de encerramento fiscal, de planejamento das organiza¢des para 0 ano seguinte,
etc.; os diferentes niveis de maturidade das organiza¢cées que compdem 0 extenso
Estado entendeu-se como satisfatdria a taxa de retorno da pesquisa (55.26%), pois
possibilitou a analise de mais da metade do universo identificado.

Levando-se em consideracdo a adocao da escala de Likert em trés niveis,
para o entendimento dos graficos apresentados a seguir, 0 meio da barra, em cor
cinza, representa a resposta indeciso; tudo a esquerda, independente do tom da cor,
representa ndo concordo e tudo a direita, independente do tom da cor, representa

concordo.
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A analise exploratoria apresentou 0s seguintes resultados:

Figura 17 - Andlise exploratéria constructo 1 (apoio da alta administracdo na area de contratacdes).
I

Q1.1 5% 2% 93%
I

Q1.2 7% 12% 81%
I

Q1.8 10% 10% 81%
I

Q1.3 29% 7% 64%
I

Q1.4 33% 10% 57%
I

Q1.6 40% 14% 45%
I

Q1.7 33% 26% 40%
1

Q1.5 55% 17% 29%
|

100 50 0 50 100
Percentage
Response DT DP N CcP CcT

Fonte: o autor (2022).

E possivel verificar no grafico acima que as questdes 1 (responsabilidade), 2
(engajamento) e 8 (classificacdo e definicdo estratégica), direcionadas a atuacéo da
alta administracdo na area de contratacdes, possuem um elevado percentual de
concordancia, respectivamente 93%, 81% e 81%.

Esses resultados sdo positivos e vdo ao encontro dos ensinamentos de
Paludo e Oliveira (2021), pois, segundo os autores, € na alta administragdo que
deve comecar a implementagédo da governanca. Outros autores também destacam a
importancia da alta administracdo no desenvolvimento da governanca (TRAVAGLIA;
SA, 2017; MARCIA NEA e ODERLENE, 2019).

As questbes 3 (estrutura) e 4 (atribui¢cdes), que versam sobre a consolidagéo
dos temas em normativos voltados ao desenvolvimento da governanca nas
contratacdes, apresentam percentuais positivos, respectivamente 64% e 57%.

Esses normativos que tratam de estruturas e atribuicoes, com a definicdo de
papéis e responsabilidades em cada fase (BRITO, 2021), tendem a facilitar o
desenvolvimento e a organizagdo dos 6rgdos, pois, como bem ensinam Paludo e

Oliveira (2021), organizacdo e estrutura sdo complementares, a organizacdo da
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racionalidade e a estrutura fornece 0s meios para implementar os planos e
desempenhar as demais funcdes e atividades.

Nas questbes 5 (efetivo necessario) e 6 (efetivo capacitado), identificam-se
pontos sensiveis a demandar uma atencéo especial dos 6rgdos centrais do Estado,
no sentido de, ndo s6é ampliar o numero do quadro de funcionéarios, (55% de
respostas negativas), mas principalmente capacitd-los (40% de respostas
negativas).

A definicdo dos perfis profissionais desejados e efetivo necessario, inclusive
da alta administracdo, fazem parte do desenvolvimento da capacidade da &rea de
contratacdes (TCU, 2020).

A Questdo 7 (realizacdo de reunides estratégicas peridédicas) apresentou o
maior niumero de respostas neutras (indeciso) do constructo (26%). Nao saber se
sua organizacdo as realiza € um indicativo de que h4a, ao menos, uma falta de
comunicagao entre os servidores envolvidos na area, incluindo a alta administragéo.

Estabelecer e promover uma gestao estratégica na area de contratacdes vai
ao encontro das praticas de governanca apresentadas pelo TCU no mecanismo
estratégia. A Estratégia deve ser desenvolvida, comunicada e desdobrada a toda a
organizacdo, de forma que os objetivos estratégicos sejam traduzidos em objetivos,
indicadores e metas aos setores responsaveis para monitoramento e avaliacdo de
sua execucdo. E necesséario avaliar periodicamente a estratégia adotada,
acompanhar as mudancas nos cenarios interno e externo e identificar as
expectativas das partes interessadas, promovendo sempre que necessario a revisao
estratégica (TCU, 2020).

A vista dos dados apresentados no presente constructo, tendo em vista o
apoio da alta administracdo ser fator critico de sucesso em projetos na
administracdo publica (JUNIOR et al., 2014), destaca-se a necessidade de
ampliacéo do efetivo da area de contratacdes nas organizagcdes; de capacitacdo dos
atores envolvidos, inclusive da alta administragéo; e a melhoria no desenvolvimento

estratégico na area.
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Figura 18 - Andlise exploratdria do constructo 2 (estruturas na area de contratacdes).
I

Q21 12% 12% TE%
1

Q25 | 17% 14% 59%
1

Q23 | 21% 12% BT%
1

Q22 | 21% 14% 54%
1

Q26 | 29% 14% 57%
1

Q24 | 55% 2% 435
|

100 50 0 50 100
Percentage
Response DT DP N CP CT

Fonte: o autor (2022).

Verifica-se no grafico acima que as questdes 1 (definicdo da estrutura), 5
(disposicao da estrutura), 3 (especializacdo das equipes), 2 (hormatizacao interna),
6 (desconcentracdo de atividades) possuem um elevado percentual de
concordancia, respectivamente 76%, 69%, 67%, 64% e 57%.

Marcia Néa e Oderlene (2019) registram que € necessario crescer em
maturidade nas estruturas de governanca publica, sendo necessario um cuidado
especial a ser provido pela lideranca dos 6rgaos (BRITO, 2021). A definicdo de um
modelo de governanca (TCU, 2020) passa pelo estabelecimento (NASCIMENTO,
2020) e alinhamento (TRAVAGLIA; SA, 2017) das estruturas e destina-se ao melhor
desempenho da gestao para alcance dos objetivos organizacionais.

A guestédo 4 (centralizagdo, em uma Unica estrutura, de todas fases, etapas e
atividades, sob a responsabilidade de um Unico gestor) apresentou um percentual
negativo em mais da metade das respostas (55%).

Segregar funcdes € um principio expresso na nova lei de licitacdes (art. 5°) e
como ensina Silva (2013, p.47), “Aléem de inibir condutas tendenciosas e conflito de
interesses, a segregacao de fungdes, por intermédio da divisdo de tarefas, conduz a

especializacdo com sensiveis ganhos de eficiéncia e de produtividade no
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desempenho de rotinas relacionadas a execucado das despesas publicas”. Ainda
para o autor, outra consequéncia positiva da segregacao de fungbes encontra-se na
“‘mitigacao da ineficiéncia advinda da execugdo cumulativa de tarefas e a restricao
aos riscos de erros, omissdes, fraudes ou corrupgao”.

Contudo, cabe destacar que apesar de o percentual de respostas da questao
4 (55%) indicar a observancia da segregacédo de funcdes, € preciso uma atencdo
especial nesse tema, pois como ensina Silva (2013) ha riscos de erros, omissdes,
fraudes ou corrupcéo.

Dessa forma, o desenvolvimento da governanca na area de contratacdes
parece ndo encontrar barreiras que impecam a sua implementagéo, demostrando-se
um ponto positivo. Isso se deve ao fato de que a lei de licitagcbes que sera sucedida
(Lei Federal n° 8.666 de 1993) ja demandava das organizacfes estruturas na area

de contratacdes para a sua operacionalizacao.

Figura 19 - Analise exploratéria constructo 3 (processos de trabalho na area de contratacdes).
|

Qz7 20% 7% 73%
1

Q2.4 32% 24% 452
1

Q2.3 41% 16% 43%
1

az5 33% 252 42%
1

Q2.8 32% 29% 39%
1

Q22 38% 27% 35%
1

Q21 42% 28% 31%
1

Q26 46% 38% 15%
|

100 50 0 50 100
Percentage
Response oT DF M cP cT

Fonte: o autor (2022).
Constata-se no grafico acima que a questdo 7 (utilizacdo de modelos

padronizados) apresentou o maior percentual de concordancia (73%), ja a questéao 8
(definicAo de papéis e responsabilidade) por sua vez, expressou 39% de

concordancia.
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Modelos padronizados de documentos a elaborar e a definigdo interna de
papéis e responsabilidades dos colaboradores visam a sedimentacdo de processos
de trabalho para todas as fases do macroprocesso, isso contribui para a eficiéncia e
a eficacia da organizacdo no atingimento dos resultados pretendidos, melhorando
seu desempenho (TCU, 2020).

As questBes inerentes a definicho em normativa interna para a fase de
selecdo de fornecedores (4), planejamento da contratacdo (3) e gestdo e
fiscalizacdo de contratos (5) apresentaram maior percentual positivo nas respostas,
respectivamente 45%, 43% e 42%.

E importante, como bem destacam Costa, Andrioli e Braga (2017) que as
organizacdes consigam visualizar seus processos de trabalho adequadamente,
identificando suas fases, etapas, insumos e os produtos que geram. A logica que
norteia a estruturacao de cada uma das fases e suas respectivas etapas € viabilizar
o0 atingimento de cada propdsito especifico. (MENDES, 2012).

Essas trés fases ja integravam o conteudo normativo da antiga lei de
licitacdes (Lei Federal n°® 8.666 de 1993), assim, de certa forma, as organizacdes ja
possuem algum conhecimento sistematizado sobre o assunto, ndo sendo, o
desenvolvimento dos trabalhos nessas fases, um obstaculo a governanca das
contratacoes.

As questbes que versam sobre a definicdo, em normativa interna, de
processo de trabalho para a elaboracdo de Plano de Contratacdes Anual — PCA e
Planejamento Orcamentario Detalhado - POD (2); e para a fase do planejamento
das contratacbes (1), apresentaram um percentual negativo nas respostas,
respectivamente 38% e 42%.

A fase de planejamento das contratagbes, com alinhamento ao planejamento
estratégico e as leis orcamentarias e elaboracdo do PCA e POD, sao inovacbes
trazidas pela nova lei de licitagéo (art. 11 8§ Unico) e, como demonstram 0s numeros,
demandardo uma atencédo especial por parte das organiza¢des pesquisadas.

O direcionamento de acdes que visam o desenvolvimento e o
aperfeicoamento dessas questdes é relevante, pois como Destaca Leonez (2021) o
foco no planejamento das contratacées possibilita ganhos para a organizacao, tais
como a definicho dos recursos necessérios para 0 alcance dos objetivos
organizacionais; integracdo dos objetivos a um esquema organizacional coordenado

e alinhado; interacdo entre os agentes envolvidos; aumento de foco e flexibilidade;
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melhoria na coordenacdo dos atos para o alcance dos objetivos; melhoria no
controle, uma vez que o monitoramento e a avaliagdo possibilitam a criagdo de
indicadores que permitirdo acdes corretivas precocemente; melhoria na
administracdo do tempo, permitindo balancear o tempo disponivel no atendimento
das demandas, levando em consideragcédo os eventos inesperados que 0s gestores
estéo sujeitos, auxiliando inclusive na gestéo de riscos.

A questdo (6) referente a avaliacdo do processo e dos resultados da
contratacdo apresentou o pior percentual de respostas negativas (46%) do
constructo e necessitara de maior atengéo das organizagoes.

A visdao multidimensional, a complexidade e o0 contexto em que estao
inseridas as compras publicas (PAIM-TERRA, 2018) demandam que seja feita, como
etapa final do macroprocesso, uma avaliacdo desse e dos resultados alcancados, de
forma a munir o gestor publico de informacdes, através de relatérios gerenciais, que
o auxiliem na tomada de decisdes futuras e validem as decisbes planejadas e
tomadas ao longo do percurso.

Para que sejam produzidas informacdes precisas, confiaveis e tempestivas, a
alta administracédo, no exercicio do controle da gestdo, deve estabelecer rotinas de
monitoramento do progresso no alcance das metas, atribuindo responsabilidades
pela execugcdo dessas, incluindo a afericdo de indicadores, a periodicidade e o
formato dos relatérios gerencias (TCU, 2020).

Diante dos resultados apresentados, os processos de trabalho na area de
contratacdes exigirdo acbes das organizacdes para aperfeicoamento de rotinas e
atividades essenciais a melhoria de desempenho nas contrata¢des publicas.
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Figura 20 - Andlise exploratéria constructo 4 (alinhamento das contratacdes ao planejamento
estratégico e orgamentario).
|

Q4.4 7% 30% 63%
1

Q45 | 26% 26% 49%
1

Q4.1 31% 26% 43%
1

Q4.2 | 29% 29% 42%
I

Q4.6 | 43% 23% 34%
I

Q4.3 | 42% 26% 32%
I

Q47 | 41% 359 24%
|

100 50 0 50 100
Percentage
Response oT DF M cP cT

Fonte: o autor (2022).

Observa-se no grafico acima que as questdes 4 (alinhamento orcamentario) e
5 (estruturas, processos de trabalho e responsabilidades definidas para realizacéo
de alinhamento orcamentério) indicam um maior nivel de maturidade das
organizacdes pesquisas, apresentando respectivamente 63% e 49% de percentual
de concordancia.

Credita-se esse avanco a resolucdo SEPLAG n° 60 que exige a elaboracéo,
concomitante ao PCA, do Planejamento Orcamentario Detalhado — POD, que
pormenoriza a despesa em nivel de desagregacdo suficiente para identificacdo do
objeto necessério a viabilizacdo da atividade, iniciativa ou projeto, a ser realizado
pelos 6rgdos no Estado do Rio de janeiro, indo ao encontro da nova lei de licitagcfes
(art. 11 8 unico).

Mesmo que tal medida ndo estivesse preconizada em normativo, essa medida
de alinhamento € uma das a¢des necessarias a instituicdo de uma politica propria de
governanca das contratacées nas organizacées (CAMARAQ, 2021).

As perguntas 1 (existéncia de planejamento estratégico) e 2 (alinhamento das
contratacdes ao planejamento estratégico) se mostraram positivas, com percentuais

de concordancia de 43% e 42%, respectivamente.
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Como destacam Paludo e Oliveira (2021, p.63) “a governanga € estratégica,
portanto, € na alta administracdo que deve comecar a implementacdo da
governancga.” Para tal, € imperioso ter um planejamento estratégico que direcione e
eleve as contratacdes a niveis estratégicos uma vez que 0 processo de compras
publicas mobiliza e influéncia toda a organizagdo e o ciclo econémico, a julgar por
seu poder de compra (PAIM TERRA, 2018).

Um ponto que precisa melhorar é o feedback dado aos setores demandantes,
como se observa ha questdo 6, que apresentou um percentual de discordancia de
43%. Como ensina o TCU (2020), estabelecer procedimentos para transmisséo e
conhecimento de informacdes, € quesito importante ao desenvolvimento da
organizacao.

As questbes 3 (estrutura, processos de trabalhos e responsabilidades
definidos para alinhamento das contratacdes) e 7 (retirada dos itens que ndo estao
alinhados), obtiveram os percentuais de discordancia mais altos do constructo, 42%
e 41%. Isso ocorre, possivelmente, em virtude de tais procedimentos serem ainda
uma realidade recente na administracdo publica de uma forma geral. Esse tema,
pelos resultados apresentados, demandara que ac¢des sejam tomadas para um
melhor desenvolvimento das organizacoes.

Diante dos resultados apresentados, o alinhamento das contratacbes ao
planejamento estratégico e orcamentario € um tema que merece uma atencao
especial, pois se relaciona diretamente com o0s objetivos definidos pelas
organizacdes no desempenho de sua missdo institucional e com o melhor

aproveitamento do recurso publico.
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Figura 21 - Andlise exploratoria constructo 5 (Integridade e Etica na area de contratacdes).
I
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1
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Fonte: o autor (2022).

E possivel verificar no grafico assim que a integridade e a ética sdo temas
desenvolvidos na area de contratacfes, pois as questdes 4 (promocao da ética), 7
(atencdo a conflitos de interesse), 5 (vedacdo a negdcios pessoais com
fornecedores), 9 (verificacdo de impedimentos decorrentes de sancdes), 6 (vedagao
a recebimentos de beneficios) e 8 (verificacdo de relacdo pessoal ou profissional
com fornecedores) apresentaram percentual de concordancia positivo,
respectivamente 82%, 76%, 59%, 57%, 54%, 43%.

O desenvolvimento da governanca deve ser amparado por condutas éticas,
pois somente o0 conjunto de boas praticas ndo é suficiente para combater a
corrupcdo (PALUDO; OLIVEIRA, 2021), logo a¢bes que promovam a ética e a
integridade (TCU, 2020) se tornam principios centrais da gestdo e componentes
fundamentais da boa governanca publica, pois garantem legitimidade (VIEIRA,;
BARRETO, 2019). Assim, nesse ponto, caminham bem as organizacdes
pesquisadas.

As questdes 1 (programa de integridade do Dec. Estadual RJ n°
46.745/2019), 3 (integridade na area de contratacdes contemplada em progroma ou
plano de integridade) e 2 (plano de integridade do Dec. Estadual RJ n° 46.745/2019)
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apresentaram percentual de concordancia relevante, 36%, 34% e 33%.

Esse ponto demanda um acompanhamento especial dos 6rgdos centrais do
Estado, pois trata-se de um mandamento normativo (art. 4°) em vigor desde agosto
de 2019, que ainda ndo foi observado por uma parcela significativa 6rgaos
pesquisados.

Os programas de integridade publica recebem cada vez mais atencao dos
governos e da propria sociedade, pois se tornaram um instrumento importante de
controle dos atos praticados por gestores publicos, além de desempenharem
importante papel na reducédo dos riscos de crise de reputacdes dessas organizagdes
(SPINELLI, 2020).

A vista dos dados apresentados, observa-se que a integridade e a ética s&o
temas desenvolvidos nos 6rgaos pesquisados, porém sera necessario uma atencao
dos o6rgdos centrais do Estado quanto a criagdo e implementacdo de programas de
integridade.

Figura 22 - Andlise exploratéria constructo 6 (compliance na area de contratagdes).
|
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Fonte: o autor (2022).
Verifica-se no grafico acima que as questdes 7 (vinculagdo da analise de
conformidade), 1 (desenvolvimento da conformidade), 6 (formalizacdo da analise de

conformidade), 5 (andlise de conformidade realizada por 6rgdo de controle), 4
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(analise de conformidade realizada pela juridica), 2 (estruturas, processos de
trabalho, efetivo capacitado e responsabilidade definida em normativos internos) e 3
(estabelecimento das fases do macroprocesso de contratagcbes na organizacao)
apresentaram, nessa ordem, um nivel de concordancia positivo, com 71%, 66%,
62%, 56%, 53%, 51% e 34%.

A conformidade no cumprimento de normas e regulamentos, expressa nos
estatutos, regimes internos e nas instituicdes legais do pais se tornou principio sob a
Otica da governanca (ALTONIAN; SOUZA; LAPA, 2020).

Nesse ponto, destacam Santos e Petian (2020), que sequer seria necessario
a existéncia de norma que exija do poder publico o cumprimento de regras de
compliance por suas organizagdes, pois independentemente da atividade realizada,
o Estado deveria antecipar-se, demonstrando que integridade € mais do que um
programa governamental, que consiste, em verdade, em um mecanismo sem o qual
as finalidades publicas jamais seréo atingidas.

Nesse constructo, caminham bem as organizacdes pesquisadas, pois o
compliance na area de contratacdes, ao que indicam o0s numeros, faz parte do

cotidiano das mesmas.

Figura 23 - Analise exploratéria constructo 7 (transparéncia na area de contratagdes).
I
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Fonte: o autor (2022).
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Constata-se no grafico acima que as questdes que versao sobre a publicidade
das fases (1), do edital de licitagéo (4), das notas de empenho, aditivos e termos de
prorrogacdo de contratos (7), da ata de julgamento contendo propostas e lances
oferecidos (6), do termo de referencia (3), das manifestacdes e respostas (5) e do
documento de formalizagdo da demanda (2) apresentaram percentual de
concordancia positivo, respectivamente 86%, 78%, 56%, 55%, 54%, 50% e 46%.

A transparéncia, um dos pilares na qual estd apoiada a boa governanca
(NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2018), visa a permitir que a sociedade obtenha
informacdes atualizadas sobre operacdes, estruturas, processos decisorios,
resultados e desempenho do setor publico (TCU, 2020), além de elevar o nivel de
credibilidade das instituicbes publicas democraticas, essenciais para o fomento do
desenvolvimento socioecondémico do pais (MATIAS-PEREIRA, 2010).

As questdes que dizem respeito a publicidade da andlise e justificativa que
subsidia a decisdo de prorrogacédo contratual (10), dos termos de recebimento
provisorio e definitivo (8) e do mapa de gerenciamento de riscos (9) apresentaram
um percentual de indecisdo elevado, sendo 34%, 44% e 44% respectivamente,
contudo como o processo de contratacdo é publico e as referidas acfes integram o
processo € provavel que também passem pela mesma metodologia de publicidade
gue os itens anteriores.

Assim, caminham bem as organizacbes pesquisadas no tocante a
transparéncia na area de contratacdes, em especial, devido a atuacdo dos 6rgaos
de controle interno e externo, a legislacdo e a cobranca social (TCU, 2020; IFAC;
CIPFA, 2014; PRIVANTU, 2020; CAVALIERI, 2021; ALTONIAN; SOUZA; LAPA,
2020).
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Figura 24 - Andlise exploratéria constructo 8 (gestdo de riscos na area de contratacdes).
I
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Fonte: o autor (2022).

A Gestao de Riscos na area de contratacdes destacou-se como 0 constructo
com o maior percentual de concordancia nas respostas, como se observa nas
questdes 4 (definicdo dos responsaveis por acdes de tratamento), 3 (fases da
gestao de riscos), 1 (gestdo de riscos na area de contratacdes), 2 (formalizacéo e
desenvolvimento da gestdo de riscos na fases do macroprocesso de contratacdes),
5 (selecdo das equipes), 6 (capacitacdo) do grafico acima, apresentando os
respectivos percentuais de concordancia: 70%, 70%, 63%, 62%, 44% e 41%.

A gestéao de riscos, ponto positivo da pesquisa, € uma ferramenta que ajuda a
organizacdo a viabilizar o monitoramento e a avaliagdo do sistema de governanca
(TRAVAGLIA; SA, 2017). Uma vez definida a estratégia, através do estabelecimento
de uma cadeia de valor, da misséo institucional, da visao de futuro e da analise dos
ambientes interno e externo, possa-se a compreender a que tipos de riscos estédo
expostos e estabelecer limites aceitaveis de exposi¢éo, através da gestao de riscos.
Dessa forma estara apta a analisar as alternativas estratégicas disponiveis, optando
por aguela que melhor apoie a misséo e visdo organizacionais e promova o perfil de
risco mais adequado (TCU, 2020).

O processo de gestdo de riscos visa 0 gerenciamento das incertezas
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(CASTRO; ZILIOTTO, 2019) e deve ser um processo permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administracéo, conforme artigo 11 p. Unico da lei
n® 14.133/2021, com o objetivo de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos
danosos a administracdo, a fim de fornecer seguranca razoavel ao atingimento de
seus objetivos (NOHARA, 2020).

Como bem destacam Zenkner e Castro (2020), a materializagcdo de riscos
atinentes aos processos licitatérios e contratos administrativos podem acarretar
diversos danos a administracdo publica, como a elevacdo do custo do contrato;
descumprimento de obrigacdes; atraso na entrega do objeto contratado; exposi¢cao
da imagem institucional e de seus dirigentes; dentre outros.

A vista disso, o desenvolvimento da gestdo de riscos na area de contratacdes
demostrou ser um ponto positivo das organizacfes pesquisadas, contudo deve-se
continuar investido nesse setor, em virtude dos beneficios que a mesma traz as
instituicdes publicas, como assegurar tratamento isondémico entre os licitantes e justa
competicdo; evitar contratacdes com sobrepreco ou com precos manifestamente

inexequiveis e superfaturamento, dentre outros (CAMARAO, 2021).

Figura 25 - Andlise exploratdria constructo 9 (controles internos na area de contratagdes).
I
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Fonte: o autor (2022).
Verifica-se nas questdes 6 (interacdo do 6rgao de controle interno com a area

de contratagbes), 4 (planejamento formal de acbes de controle interno) e 3
(conscientizacao e capacitacdo em linhas de defesa), cujos resultados apresentaram
respectivamente 64%, 55% e 46%, um bom percentual de concordancia. Contudo a

questao 5 (divulgacao do resultado das acdes de controle interno no 6rgdo), destoou
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das demais, apresentando um percentual de discordancia de 37%.

As controladorias e/ou unidades de controle interno sdo grandes aliados dos
setores de contratacdes, pois permeiam o0s sistemas de governanca e de gestéo
mediante a implementacao de controles que visam mitigar ou evitar riscos da gestao
(SOUZA; STRUKER, 2019), por isso, sugere Brito (2021) o estabelecimento de
politicas e procedimentos de controles internos para tal.

A implementacdo e o desenvolvimento de controles internos, inclusive com a
atuacao organizacional em linhas de defesa (Il1A, 2020), conforme preconiza o artigo
169 da nova lei de licitacdes, sdo praticas de governanca publica (TCU, 2020)
essenciais a realizacdo do gerenciamento e monitoramento de riscos (CAMARAO,
2021).

Assim, os resultados demonstram um bom nivel de maturidade das
organizagfes pesquisadas no desenvolvimento na area de controles internos,
necessitando apenas de uma melhor comunicagdo dos resultados das acdes de

controle deflagradas.

Figura 26 - Andlise exploratdria constructo 10 (capacitacdo na area de contratacdes).
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Fonte: o autor (2022).
Observa-se no grafico acima que as questdes 8 (treinamento de

colaboradores antes de assumirem o cargo pela primeira vez), 7 (politica de
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capacitacdo), 1 (mecanismos para desenvolver a capacidade dos gestores e
colaboradores) e 6 (agcbes educacionais para assegurar a disponibilidade de
sucessores qualificados) apresentaram percentuais de concordancia positivos,
respectivamente 58%, 52%, 50% e 44%.

Esses percentuais denotam uma preocupacao das organizacdes em capacitar
seus servidores da area de contratacbes, alinhando-se as boas praticas de
governanca publica (PAULO; OLIVEIRA, 2021; TCU, 2020). A capacitacao deve ser
uma preocupacdo das liderancas da organizacdo (CAMARAO, 2021), sendo
inclusive listada como instrumento de gestéo e fiscalizagdo de contratos no Decreto
Estadual 45.600 de 2016 (art. 11).

Contudo, as perguntas 3 (escolha dos gestores e colaboradores segundo
perfis previamente definidos e documentados), 5 (procedimentos definidos para
tramitagdo de informagdo e conhecimento no momento de sucessao), 2 (perfis
profissionais definidos e documentados) e 4 (critérios definidos e documentados
para avaliacdo de desempenho), apresentaram percentuais de discordancia
significativos, respectivamente 38%, 40%, 47% e 44%.

O desenvolvimento da capacidade da area de contratacdes passa pela
definicdo dos perfis profissionais desejados a todos os que atuam no processo de
contratacdes e do quantitativo de integrantes necessarios a cada etapa do processo.
Para tal, sdo necessarios mecanismos que desenvolvam a capacidade dos gestores
e demais integrantes; definir a alocacdo de acordo com o perfil estabelecido;
determinar o quantitativo de cada area; estabelecer critérios para avaliacdo de
desempenho; definir procedimentos de transmisséo de informagdes na sucessao de
pessoal; politica e plano de capacitacdo; treinamento; possuir mecanismos para
atrair e reter colaboradores; etc. (TCU, 2020).

Os temas abordados nessas questbes evidenciam praticas de governanca
publica (TCU, 2020) e requerem uma atencao especial das organiza¢des no sentido
de criar processos, perfis e critérios que facam parte do desenvolvimento de uma
cultura organizacional nos mesmos.

Desse modo, diante dos resultados apresentados nesse constructo, verifica-
se um bom nivel de maturidade em capacitacdo e treinamento de servidores,
contudo, contrapondo-se, sdo revelados percentuais negativos quando se trata de
praticas de governanca pubica voltadas, em especial, a perfis e critérios de escolha

de gestores na area de contratacoes.
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Figura 27 - Andlise exploratdria constructo 11 (estruturas de incentivo na area de contratacdes).
|
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Fonte: o autor (2022).

Estruturas de incentivo na éarea de contratacbes destacou-se como o
constructo com o maior percentual de discordancia nas respostas, como se observa
nas questdes 5 (custeio no campo académico), 6 (reconhecimento de autoria
intelectual), 4 (funcbes e cargos de confianca preenchidos preferencialmente por
servidores efetivos), 3 (incentivos financeiros), 1 (mecanismos para atrair e reter
colaboradores) e 2 (rotatividade na ocupacdo das funcdes), apresentando
respectivamente 44%, 47%, 53%, 67%, 49% e 62% de discordancia.

Travaglia e S& (2017, p. 29) destacam que uma “estrutura de incentivos capaz
de recompensar os resultados obtidos por altos niveis de desempenho e que possa
induzir os agentes a alcancar os objetivos estabelecidos” pode ser uma opg¢ao para
atenuar os conflitos de agéncia.

Definir diretrizes e beneficios, financeiros e nao financeiros, para o
reconhecimento da liderangca (TCU, 2020), por exemplo, s&o importantes
ferramentas de estruturas de incentivo que buscam criar um ambiente propicio a
melhoria de desempenho dos atores envolvidos na area de contratacdes.

Dessa forma, esse € um ponto que demanda uma atencdo especial das

organizacfes pesquisadas e dos 6rgdos centrais do Estado, uma vez que 0s
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resultados organizacionais sdo alcancados por pessoas e essas, sempre que
motivadas por estruturas de incentivos, sejam financeiras ou ndo, tendem a obter

melhor performance no desempenho de suas funcoes.

Figura 28 — Andlise exploratoria constructo 12 (avaliagdo, direcionamento e monitoramento dos
processos e dos resultados).
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Fonte: o autor (2022).

Verifica-se no gréfico acima que as questdes 5 (fluxo de monitoramento
definido), 4 (feedback aos envolvidos), 3 (consolidacdo de analises e avaliacdes em
relatorios gerenciais), 2 (avaliacdo do resultados das contratacdes), 1 (avaliacdo do
macroprocesso de contratacdes), 6 (adocdo de métricas objetivas para mensuragao
dos resultados e vinculacdo do pagamento ao desempenho), apresentaram
percentuais de discordancia significativos, na sequéncia 41%, 35%, 42%, 33%, 30%,
50%, sinalizando a necessidade de ajustes, desse ponto, no desenvolvimento da
governanca na area de contratacoes.

Como bem destacam Nascimento e Santos (2019), a andlise e o diagnéstico
das praticas executadas no ambito das aquisicbes, merecem a atencdo dos
gestores, pois a percepcao sobre como todo 0 macroprocesso € operado, permite a
reunido de informacgdes relevantes, que identificam o melhor caminho e momento
em que as atividades devem ser desenvolvidas, além possibilitar a criacdo de

indicadores que permitirdo acdes corretivas precocemente (LEONEZ, 2021).
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Contratar e gerir com base em desempenho € uma prética positiva, pois foca
em saidas, qualidade e resultados que podem vincular ao menos parte o pagamento
de um fornecedor, as prorrogacdes ou as renovacdes de contrato ao cumprimento
de padrdes de desempenho e requisitos especificos e mensuraveis (TCU, 2020).

O Unico ponto positivo do presente constructo foi a questdo 7 (avaliacdo da
necessidade que motivou a contratacdo e da vantajosidade para prorrogacdes
contratuais) com uma percentual de concordancia de 66%.

Esse expressivo percentual de concordancia provavelmente se deu, devido
ao fato de a avaliacéo e a justificativa da necessidade da contrata¢cdo, assim como a
verificagdo se 0 mesmo permanece economicamente vantajoso para a
administracdo publica serem uma exigéncia elencada na IN n° 05 de 2017.

A proposta de uma fase no ciclo de contratacdes para avaliacdo do processo
e dos resultados, também capitaneada por Teixeira et al. (2015), a luz dos
resultados apresentados no presente constructo, se mostrou necessaria ao
desenvolvimento da governanca na area de contratacdes pelos argumentos ja
expostos.

De forma, esse tema merece uma atencao especial, dos érgdos centrais, no
sentido de editar normativos que obriguem os 6rgdos e entidades licitantes a
desenvolverem uma cultura de avaliagéo, de processos e resultados, com o objetivo
de munir o gestor das informacfGes necessarias ao bom desempenho da area de
contratacdes, de forma a contribuir para o melhor aproveitamento do recurso
publico.

Apresenta-se no gréafico abaixo a contribuicdo de cada tema investigado para

o desenvolvimento da area de contratagfes das organizacfes pesquisadas.

Figura 29 — gréafico da média dos constructos gerada pela da escala de variaveis aplicada.
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Fonte: o autor (2022).
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Esse grafico de barras sintetiza os resultados apresentados na analise
exploratdria e possibilita uma visdo geral em conjunto de todos 0s constructos.

E possivel verificar que os constructos 8 (Gestdo de Riscos na area de
contratacdes), 7 (Transparéncia na area de contratacdes), 6 (Compliance na éarea de
contratacdes), 9 (Controles internos na area de contratacdes), 2 (Estruturas na area
de contratacdes) e 5 (Integridade e Etica na area de contratacbes), obtiveram
médias aproximadas, com maior quantidade de concordancia nas respostas,
demonstrando um melhor nivel de maturidade das organizacdes no tema.

Cabe ressaltar que os temas acima podem ter apresentado melhor
desenvolvimento na &area de contratacbes devido ao fato estarem contidos em
normativas ou em documentos impositivos (check-list) de érgaos de controle
externo, como o Tribunal de Contas do Estado (TCE/RJ).

Como exemplo, a gestdo de risco, tema que apresentou maior
desenvolvimento nas organizacdes pesquisadas, além de prevista em Varios
normativos, como na nova lei de licitagdes n°® 14.133/2021; a lei 13.303/2013; a IN
SEGES/MPDG n°05/2017 e IN SLTI n° 1/2019, vem sendo ha muito tempo cobrada
pelos tribunais de contas, em especial o TCU, pois representa um importante
mecanismo para lidar com o futuro, suas incertezas e oportunidades nos processos
de contratacdes publicas (SOUZA, 2020).

JA nos constructos 4 (Alinhamento das contratacbes ao planejamento
estratégico e orcamentario), 12 (Avaliacdo, direcionamento e Monitoramento dos
processos e dos resultados), 10 (Capacitacdo na éarea de contratacbes), 3
(Processos de trabalho na area de contratacfes), 1 (Apoio da alta administracdo na
area de contratacfes) e 11 (Estruturas de incentivo na area de contratacfes) os
orgaos pesquisados ndo obtiveram o mesmo resultado, em especial o constructo 11,
com a pior média, sinalizando a necessidade de a¢fes que busquem a melhoria de
desempenho nos respectivos temas, de forma a aprimorar o desenvolvimento da
governanca na area de contratacgoes.

Esse temas apresentaram pior desenvolvimento, possivelmente, em virtude
de serem temas recentemente tratados na nova lei de licitacbes, como € o caso do
alinhamento das contratacbes ao planejamento estratégico e orcamentario, ou
serem temas que dependam exclusivamente do nivel de maturidade da gestdo
implementada nos 6rgaos e entidades pesquisadas.

Foi realizada também a analise de Cluster, que identifica subperfis da
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populacdo estudada de acordo com a divisdo possibilitada pelas variaveis. Essa
andlise estatistica tem por objetivo classificar elementos semelhantes em um grupo
e separar os diferentes. Dessa forma, as variaveis se relacionam positivamente ou
negativamente, sem que exista uma dependéncia entre elas (SANTOS et al., 2022).

Para analise dos grupamentos de cluster foi utilizado o método estatistico
multivariado denominado K-Means. Esse método classifica o conjunto de objetos em
um numero de categorias (clusters) previamente especificados. Assim, as
organizacdes foram classificadas em 5 grupos: muito bom (cluster azul), bom
(cluster verde), satisfatorio (cluster amarelo), ruim (cluster laranja) e muito ruim
(cluster vermelho). Essa mesma estratégia de classificacdo foi adotada em Chagas
et al. (2021).

O critério utilizado pelo método K-Means consiste em minimizar a
variabilidade dentro dos agrupamentos, expressa pela soma dos quadrados dos
desvios entre as observacdes e o centroide do cluster em que as observacdes foram
alocadas, através da equacdo abaixo (within-group sum of squares - WSS):
(PESSANHA et al, 2014).

WSS:i > i:(xjj—c,cj)I ()

=l iecluster_k j=l

Dessa forma, em concordancia com as variaveis, a analise de Cluster
possibilitou a identificacdo de cinco grupos distintos (subperfis da populacdo
pesquisada), no qual as organiza¢des agrupadas no Cluster 1 responderam de
forma positiva em maior nimero que os demais Clusters, conforme se verifica na
tabela 8, na qual C1 = Constructo 1, e assim sucessivamente.

Essa analise possibilitou 0 agrupamento das organizacdes pesquisadas em
subperfis, de acordo o nivel de maturidade refletido pela média das respostas de

cada constructo.



Tabela 8 - Anadlise de Cluster das variaveis de cada constructo do questionario.
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Orgéaos

C1l

C2

C3

C4

C5

C6

C7

C8

C9

C10

Cl1

C12

Média Cluster

17 0,5714  0,8000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 09375 0,6667 0,7143  0,8075 2
42 1,0000 1,0000 0,7143 09286 09444 1,0000 0,7778 0,6000 1,0000 03750 0,1667 08571  0,7803 2
33 0,5714  0,8000 0,7857  0,7143 1,0000 0,7143 05556 1,0000 1,0000 08750 0,4167 0,7143 0,7623 2
35 0,4286 05000 0,7143 05714 0,6667 0,9286  1,0000 1,0000 0,6250 0,7500  1,0000 0,5000  0,7237 2
37 0,4286  1,0000 0,1429 07143 06111 08571 0,8889 1,0000 05000 08750 0,6667 0,8571  0,7118 2

3 0,8571  0,9000 1,0000 08571 0,6667  1,0000 1,0000 1,0000 03750 0,2500 0,5714  0,7064 2
25 1,0000 09000 008571 1,0000 0,7778 1,0000 0,4444 08000 0,7500 05000 0,0833 03571 0,7058 2
12 0,7143  0,8000 0,8571 05714 0,8333 0,8571 0,7222  0,8000 0,7500  0,5625 0,5000 0,5000 0,7057 2
23 08571 0,7000 0,8571 04286 0,6667 08571 0,8889 1,0000 1,0000 03125 0,5000 0,2143  0,6902 2

7 0,7143  1,0000 05714 03571 0,7778 05000 0,8889 0,7000 0,8750 0,7500 0,0833 0,5000  0,6432 3
10 0,5714 05000 0,5714 0,2857 0,9444 1,0000 1,0000 0,6000 1,0000 0,250 0,1667 0,8571  0,6352 3
16 0,7857  0,9000 0,5000 0,5000 0,8889 0,8571  0,4444 0,8000 0,8750 0,5000 0,0833 0,4286  0,6303 3
41 0,5714  1,0000 0,8571 05714 0,2778 08571  1,0000 0,6000 0,1250 0,5000 0,5833 0,5714  0,6262 3
34 0,9286  1,0000 05000 0,6429 0,8889 05714 0,6667 0,8000 05000 0,6250 0,1667 0,2143  0,6254 3
15 0,7857  0,7000 0,8571 0,8571 0,3889 0,6429 0,5000 0,9000 0,5000 0,6250 0,3333 0,3571  0,6206 3
27 0,2857  0,2000 0,0714 0,7143 0,8333 1,0000 0,3333  1,0000 1,0000 1,0000 05000 0,2857  0,6020 3
4 0,1429  1,0000 0,9286 0,9286 0,7222 0,3571 0,6111 0,3000 0,5000 0,7500 0,2500 0,7143  0,6004 3

8 0,7857  0,5000  0,5000  0,5000 1,0000 09286 0,7222 0,5000 0,5000 0,5625 0,5000 0,1429  0,5952 3
40 0,5714  0,4000 0,2857 08571 0,8333 0,7143 0,8889 0,9000 0,7500 0,2500 0,0833 0,5714  0,5921 3

1 0,7143  0,9000 0,5000 0,1429 0,7222 0,7143  0,7222 0,3750 0,8750 0,6667  0,3571  0,5575 3
18 0,7143  0,3000 0,4286 0,6429 0,6111  0,7857 0,6667  0,7000 0,4375  0,4167 05714  0,5229 3
32 0,8571  0,2000 0,1429 0,2857 0,5000 0,3571  0,7778 0,5000 0,8750  0,6250  0,3333  0,2143  0,4724 4
30 0,2143  1,0000 0,4286  0,0714  0,5000 1,0000 0,8000 0,1250 0,1875 0,0833 0,9286  0,4449 4
28 1,0000 0,4286  0,5556  0,7143  1,0000  0,5000  0,2500  0,2500  0,0833  0,5000  0,4401 4
24 0,1429  0,5000 0,4286 0,3571 0,6667 05714 0,5000 0,7000 0,7500  0,1250 0,2143  0,4130 4
22 0,2857  0,4000 0,2857  0,6667  0,7857  0,2222  0,4000 0,5000 0,1250 0,0833 0,7143 0,3724 4
13 0,2857  0,4000 0,2143 0,3571 0,7778 0,2857  0,5000  0,1000 0,5000  0,3125 0,5000 0,2143  0,3706 4

9 0,2857  0,4000 0,1429  0,1429  0,2222 1,0000 1,0000 0,2500 0,8571  0,3584 4

Fonte: o autor (2022).

As organizac6es agrupadas nos Cluster 1 apresentam o nivel de maturidade

em governanca na area de contratacdes maior que as do cluster 5, servindo

inclusive de benchmark para essas.

Esse agrupamento permitird que a Subsecretaria de Logistica do Estado do

Rio de Janeiro — SUBLOG promova ac¢des especificas e direcionadas de acordo com

a média das respostas de cada constructo, otimizando tempo e recurso nas acoes

de desenvolvimento dessa organizacoes.

Através das variaveis empregadas verificou-se um alto grau de qualidade

para analise, pois as mesmas apresentaram diferencgas significativas entre os cinco

clusters, conforme se observa abaixo.
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Tabela 9 — Analise de Cluster da média das variaveis de cada constructo.
C1 c2 C3 c4 c5 C6 Cc7 C8 c9 C10 Cc11 C12

Cluster 2 | 0,7143 | 0,8222 | 0,6587 | 0,7540 | 0,7963 | 0,9127 | 0,6975 | 0,9111 | 0,8472 | 0,6181 | 0,4722 | 0,5873
Cluster 3 | 0,6310 | 0,7000 | 0,5476 | 0,5833 | 0,7407 | 0,7440 | 0,7037 | 0,6500 | 0,5833 | 0,5833 | 0,3194 | 0,4643
Cluster 4 | 0,2959 | 0,5571 | 0,1939 | 0,2755 | 0,5556 | 0,3878 | 0,7143 | 0,5714 | 0,4643 | 0,2321 | 0,1548 | 0,5204

Fonte: o autor (2022).

Verifica-se, na tabela acima, que o cluster 1, em cor azul, apresentou um
otimo desempenho em quase todos os 12 constructos, com médias acima de
0,8182, a excecdo do constructo 11, estruturas de incentivo na area de
contratacdes, cuja a média do constructo ficou em 0,7348. Assim, dos 12 temas
pesquisados, esse € o Unico que exigird uma atencdo especial a ser aprimorado nas
organizacdes constantes do referido agrupamento.

O cluster 2, em cor verde, obteve médias elevadas, acima de 0,8222, em 4
constructos, sao eles: estruturas na area de contratacfes; compliance na area de
contratacdes; gestdo de riscos na area de contratacdes; e controles internos na area
de contratacBes. Contudo, apresentou necessidade de melhoria em 5 constructos,
cuja a média foi igual ou inferior a 0,6975, séo eles: processos de trabalho na area
de contratacdes; transparéncia na area de contratacfes; capacitacdo na area de
contratacdes; estruturas de incentivo na é&rea de contratacdes; avaliacao,
direcionamento e monitoramento dos processos e dos resultados.

Cabe destacar que o desempenho mediano em processos de trabalho na
area de contratacdes; Transparéncia na area de contratacfes; e Capacitacdo na
area de contratacBes € preocupante, uma vez que esses ndo sao temas novos ao
desenvolvimento da area de contratacfes. Desse forma, para esse agrupamento,
aponta-se a necessidade de acbes de desenvolvimento nos temas identificados, em
especial nesse ultimos.

O cluster 3 apresentou apenas 3 constructos com médias acima de 0,7037,
sdo eles: integridade e ética na area de contratagfes; compliance na éarea de
contratacdes; transparéncia na éarea de contratacdes. Os demais constructos
apresentaram meédias abaixo de 0,6500, chegando a 0,3194 em estruturas de
incentivos na area de contratacdes. Verifica na tabela 08, esse agrupamento € o que
contém o maior numero de organizagfes pesquisadas, fato esse, que provavelmente
exigira mais dos 6rgaos centrais do Estado para seu desenvolvimento.

No cluster 4 verifica-se apenas um tema com média acima de 0,7,

transparéncia na area de contratacdes. Todos os demais constructos apresentaram
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médias abaixo de 0,5714. O resultado apresentado por esse agrupamento, que
contém 7 organizacdes, demostra um baixo nivel de desenvolvimento da area de
contratacdes, exigindo-se acbes mais incisivas, por parte dos 6rgdos centrais do
Estado, capazes de corrigir e direcionar os rumos dessas organizacdes no caminho
do desenvolvimento da governanca das contratagdes. Esse agrupamento pode
utilizar como referéncia (benchmarking) as organiza¢des que apresentaram melhor
desenvolvimento nos temas analisados e entender seus modelos de governanca e
gestado, com o objetivo de melhorar a sua performance na area de contratacoes.

J4 o cluster 5, que contém apenas 3 organizacfes, revelou resultados
preocupantes, uma vez que presentou uma Unica média com 0,6667, transparéncia
na area de contratacfes, tendo sido todas as demais abaixo de 0,476. Essas
organizacdes revelaram um baixissimo nivel de desenvolvimento na area de
contratacdes, a demandar acbes mais enérgicas e urgentes, como 0 objetivo de
além de corrigir o rumo das organizacbes na area de contratacdes, prevenir a
ocorréncia de eventos negativos a imagem dessas organizacdes e do proprio Estado
do Rio de Janeiro.

Apresenta-se o gréfico radar da andlise de cluster da média das variaveis de
cada constructo exibida na tabela 9 para melhor visualizagdo dos agrupamentos.

Figura 30 — Graéfico radar da andlise de Cluster.

=—cluster 1 ===cluster 2 cluster 3 cluster 4 ===cluster 5
Constructo 1 Constructos
1,0 . - ~ .
Constructo 12 09 Constructo 2 1. Apoio ~da alta administracdo na area de
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2. Estruturas na area de contratagoes;

3.Processos de trabalho na éarea de
Constructo 3 contratacoes;

4. Alinhamento das contratagoes ao

planejamento; estratégico e orcamentario;

5. Integridade e Etica na area de contratagées;
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7. Transparéncia na area de contratacées;

8. Gestdo de riscos na area de contratages;

9. Controles internos na area de contratacdes;

10.Capacitacéo na area de contrataces;
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11.Estruturas de incentivo na é&rea de
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dos processos e dos resultados.

Constructo 8 Constructo 6
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Fonte: o autor (2022).

Através do grafico radar acima é possivel visualizar a posicdo destacada e
bem definida da média de cada constructo nos clusters, demostrando que o

agrupamento das organiza¢des nos subperfis foi devidamente realizada pela anélise
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de cluster.
A figura abaixo, contendo o Boxplot da Média dos indicies de cluster do
questionario, corrobora com o grafico radar apresentado acima, sendo também

possivel observar a média, a disperséo e a distribuicdo dos clusters.

Figura 31 — Boxplot da Média dos indicies de cluster do questionario.
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Fonte: o autor.

Dessa forma, as analises realizadas identificaram fragilidades e pontos fortes
da éarea de contratacdes das organizacdes do Estado do Rio de Janeiro,
possibilitando o direcionamento de acdes destinadas ao aprimoramento dessas
areas, de forma a aumentar o nivel maturidade da governanca publica estabelecias
nessas instituicoes.

Uma vez realizada a descricdo e discussao dos resultados passa-se a

apresentacao das consideracdes finais sobre o presente trabalho na secéo seguinte.
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5.CONSIDERACOES FINAIS

Foi abordada nesta dissertacdo a tematica da Governanca nas Contratacdes
Publicas com o objetivo de Avaliar, na visdo dos gestores publicos da éarea de
contratacBes, a governanca nas contratagdes dos Orgdos e Entidades licitantes do
Estado do Rio de Janeiro.

A questdo que norteou o presente estudo consiste em: Como 0s gestores
publicos avaliam a governanca nas contratacbes nos 6rgdos entidades
licitantes do Estado do Rio de Janeiro prevista na nova lei de licitagcbes?

Embasado nesse problema de pesquisa iniciou-se uma investigacao tedérica
sobre os temas Governanca Publica e ContratacGes Publicas a fim de que fossem
reunidos os subsidios necessérios a analise da nova lei de licitagbes a luz da
governanca das contratacdes e a discussao dos resultados obtidos com a pesquisa
de campo aplicada. Com isso atingiu-se o primeiro e 0 segundo objetivo especifico
do trabalho.

Constatou-se, na construcdo do referencial teérico, que o termo governanga
adquiriu, ao logo dos tempos, um significado polissémico, dessa forma ndo ha um
conceito Unico de governanca publica, havendo na verdade diferentes perspectivas.
Com isso fez-se necessario esclarecer os diferentes pontos de partida, visdes
tedricas, niveis e dimensfes da governanca, desenvolvidas pelos principais autores
que tratam do assunto.

Verificou-se que as contratacBes publicas destacam-se pelo seu valor
estratégico nas organizacdes publicas e que o processo de contratagbes publicas
possui grande relevancia no cenario econémico nacional, tendo em vista o grande
poder de compras do setor publico e do potencial de desenvolvimento econémico de
regides e setores, sendo mais eficaz que a simples transferéncia de renda por
programas especificos, uma vez que fortalecesse empresas e seu fluxo de caixa,
possibilitando estabilidade para sustentar seu crescimento.

Relevante contribuicdo académica do trabalho foi o estabelecimento de um
macroprocesso de contrataces publicas, baseado na literatura pesquisada, no qual
a logica é norteada pelos ensinamentos provenientes do ciclo PDCA e da gestéo de
projetos, cuja didatica, buscou facilitar a compreensdo e esta diretamente
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relacionada ao atingimento de propésitos e finalidades especificos, contribuindo com
o desenvolvimento da governanca nas contratagfes das organizacdes publicas.

A pesquisa de campo realizada, com o0 objetivo de investigar os 6rgdos e
entidades licitantes do Estado do Rio de Janeiro no que se refere a governanca das
contratagdes publicas, produziu um diagndstico de desenvolvimento da governanca
nas contratacdes dessas organizacdes em doze constructos, cujos temas foram
debatidos no referencial teérico. Com isso atingiu-se o terceiro e 0 quarto objetivos
especificos do trabalho.

A pesquisa de campo realizada foi possivel em virtude do nivel de
compreensao do tema governanca das contratagdes, por parte dos integrantes da
Subsecretaria de Logistica do Estado do Rio de Janeiro, que, ao serem contatados
para apresentacdo da proposta de pesquisa, demostraram total interesse e
acenaram positivamente para a sua aplicacdo, dando todo suporte e atencao,
destaque extremamente positivo, em especial pela época de aplicacdo da mesma,
més de Dezembro (2021), periodo de encerramentos importantes para a
administracdo publica e de projecdo de trabalhos para o exercicio seguinte.

No tocante a taxa de retorno da pesquisa aplicada (55.26%), levando-se em
consideracao tratar-se de uma pesquisa académica cuja participacéo era facultativa,
nao sendo ela uma imposicao decorrente da hierarquia administrativa; realizada pela
primeira vez no Estado do Rio de Janeiro, ndo havendo também registro de
pesquisas assim em outros entes da Federacdo; em dezembro, més de
encerramento fiscal, de planejamento das organizacdes para o ano seguinte, etc.; 0s
diferentes niveis de maturidade das organizacdes que compdem o extenso Estado
entendeu-se como satisfatoria a referida taxa de retorno, pois possibilitou a analise
de mais da metade do universo identificado, servindo ao propdsito e ao alcance do
terceiro e o quarto objetivos especificos do trabalho.

Pode-se afirmar, com base nos resultados apresentados pelas analises
realizadas, que a pleno desenvolvimento da governanga nas contratacdes e a
consequente aplicabilidade plena da nova lei de licitacdes serd um grande desafio
para as organizacdes pesquisadas em maior ou menor escala, a depender o nivel
de maturidade resultante do desenvolvimento de cada uma delas.

A média dos constructos gerada pela escala de variaveis aplicada identificou
os temas com melhor desenvolvimento nas organizagcfes pesquisadas (gestdo de

riscos, transparéncia, e compliance na é&rea de contratacdes) e aqueles que
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demandardo um maior direcionamento de a¢6es em virtude do ainda baixo nivel de
amadurecimento organizacional (Estruturas de incentivo, apoio da alta administracéo
e processos de trabalho na area de contratacdes).

Constata-se que as organizacdes publicas demostraram pouco conhecimento
sobre o poder das estruturas de incentivo, propulsoras do aumento de desempenho,
a gerar eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo, essencial ao poder publico.
Demostra-se necessaria a criagcdo de estruturas que propiciem a motivacdo nos
atores envolvidos na area de contratacdes publicas.

O apoio da alta administracdo continuou a demonstrar ser um fator critico e
fundamental ao desenvolvimento da governanca publica, também na é&rea de
contratacdes, em especial quanto ao efetivo necessario e capacitado, fato esse a
demandar uma reflexdo no momento da indicacdo e investidura de gestores nas
instituicbes publicas, exigindo-se o estabelecimento de parédmetros minimos e
desejaveis daqueles que compdem a alta administracdo das organiza¢des publicas
no desempenho e na propositura de politicas publicas.

Verifica-se que os processos de trabalho na area de contratacbes carecem de
normativas que definam a atuacdo de seus atores nas fases que compdem o
macroprocesso de contratacbes, em especial no planejamento das contratagcdes, na
qual se faz as importantes analises de alinhamento estratégico e orcamentéario das
contratacdes, cujos produtos, PCA e POD séo enviados ao poder executivo para
conhecimento e publicidade, assim como servirdo de base para a as acbes
governamentais, em especial a elaboracdo do seu préprio orcamento e distribuicéo
de recursos as instituicdes que a integram.

Os temas relacionados a capacitacdo na area de contratacdes; a avaliagéo,
direcionamento e monitoramento dos processos e dos resultados; e ao alinhamento
das contratacdes ao planejamento estratégico e orcamentario demostraram ser
temas com niveis de maturidade também incipientes nas organizaces. Contudo,
esses sao temas relevantes ao desenvolvimento da governanga nas contratagoes,
sendo necessario esse avancgo, pois a nova lei de licitacdes esta a pouco para sua
plenitude e revogacao da Lei Federal 8.666 de 1993.

Os demais temais investigados, em especial a gestdo de riscos;
transparéncia; e compliance na area de contratacbes demostraram que a area de
contratacdes ao longo dos anos foi capaz de amadurecer em certar areas, sendo

esse um fato positivo para as organizacdes investigadas, contudo é necessario que



126

as organizacdes se indaguem sempre como podem melhorar seu desempenho
institucional, em particular na area de contratacdes.

A andlise de Cluster realizada possibilitou o agrupamento das organizacfes
pesquisadas em subperfis, de acordo com o respectivo nivel de maturidade refletido
pela média das respostas de cada constructo. As organizagbes agrupadas no
Cluster 1 apresentam o nivel de maturidade em governanca na area de contratacoes
maior que as do cluster 5, servindo inclusive de benchmark para essas.

Esse agrupamento permitira que se promovam acles direcionadas as
organizagfes, de acordo com o nivel de maturidade de cada uma delas, otimizando
tempo e sendo especifica quanto aos temas mais necessarios ao desenvolvimento
de cada uma delas mesmas.

Com base nos resultados apresentados, recomenda-se que a Subsecretaria
de Logistica do Estado do Rio de Janeiro - SUBLOG promova acgdes, destinadas a
todos os 6rgaos e entidades licitantes do Estado do Rio de janeiro, nas doze areas
tematicas pesquisadas, com o objetivo de aumentar o nivel de desenvolvimento das
organizagfes na governancga das contratacoes.

Essas acdes contribuirdo para o desenvolvimento da area de contratacbes
publicas, indispensavel a promoc¢do de politicas pubicas voltadas ao atendimento
das necessidades e dos anseios da sociedade, qualificando a entrega pubica, ao
eleva-las a um nivel estratégico, gerando economia de recursos, ao qualificar o
gasto publico, além de fomentar e transmitir seguranca ao cenario econémico do
Estado do Rio de Janeiro.

Com isso agrega-se a presente pesquisa um ganho social, uma vez que,
quanto maior nivel de maturidade as organizac¢des publicas alcancarem, melhor sera
a utilizacdo dos recursos publicos, menores os riscos de fraude e corrupcao,
potencializando a atuacéo do poder publico frente a sociedade no cumprimento do
seu dever constitucional.

A presente pesquisa € pioneira na investigacdo do universo de oOrgdos e
entidades licitantes de um Estado da Federacado frente as inovagdes e imposi¢cdes
trazidas pela nova lei de licitacdes, Lei Federal n® 14.133 de 1° de abril de 2021 e
possibilitara que o Governo do Estado do Rio de Janeiro, por meio da sua
Subsecretaria de Logistica, promova ac¢des de desenvolvimento da governanca das

contratagbes publicas em seus 0rgdos e entidades, assim como servira de base
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para outros Entes Federativos que também desejam investigar seus 0Orgdos e
entidades nessa area.

Como sugestdo para trabalhos futuros, indica-se a realizacdo de um
comparativo entre as organizacdes de cada cluster para que se busquem indicativos
e caracteristicas que permitem o desenvolvimento da governancga nas contratacées
em determinadas organizacdes e outras ndo, com o objetivo de entender qual a
dificuldade que esses Orgaos possuem.

Sugere-se 0 aprofundamento tedrico dos temas categorizados na pesquisa de
campo aplicada com o objetivo de identificar o diferencial dos mesmos, a favorecer
ou dificultar o desenvolvimento da governanga nas contratagoes.

Indica-se ainda a realizacdo de uma nova pesquisa de campo, apés a
realizacdo das futuras acdes a serem estabelecidas pela Subsecretaria de Logistica
do Estado do Rio de Janeiro para o desenvolvimento da governanga nas
contratagcdes no Estado, com posterior reaplicacdo do questionario de pesquisa, a
fim de mensurar a eficacia das acfes e a evolucao das organizacdes pesquisadas.

Diante do que foi apresentado, os objetivos do trabalho foram alcancados,
conforme exposto acima, e confia-se que 0 mesmo contribuirA para o
desenvolvimento da governanca na area de contratacbes das organizacdes do
Estado do Rio de Janeiro.
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