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RESUMO

FERREIRA, Marilaine Aparecida. Gerenciamento de Riscos como estratégia de fomento ao
Valor Publico: uma proposta aplicada aos processos de aquisi¢des municipais. 2021. 140
f. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Gestdo e Estratégia). Instituto de Ciéncias Sociais
Aplicadas, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2021.

Para o Estado, as compras revestem-se como instrumentos de politicas pablicas, com acentuada
relevancia no que se refere ao cumprimento da miss@o organizacional. No entanto, diante dos
riscos aos quais a area de aquisicdes esta sujeita, por vezes, inexiste a efetivacdo daquilo que se
planejou, fazendo-se necessario o desenvolvimento de estratégias capazes de aprimorar oS
procedimentos, a fim de garantir o atingimento dos resultados esperados e a geragéo de valor
para a sociedade. Nesse contexto, objetivou-se investigar a maneira pela qual o gerenciamento
de riscos contribui para o melhoramento das aquisi¢cdes e para a producdo de valor publico,
partindo da seguinte indagacdo: como o gerenciamento de riscos corporativos aplicado em
processos de aquisi¢des municipais colabora com a geracdo de valor publico? Por meio de
pesquisa qualitativa, empreendida sob a forma de estudo de caso realizado no municipio de Séo
Lourengo/MG, foram utilizadas técnicas como pesquisa bibliografica e documental, observacédo
ndo participante, entrevistas e questionarios que possibilitaram a coleta de dados, os quais, apos
andlise e interpretacdo, conduziram a um diagnostico quanto ao papel do gerenciamento de
riscos no fomento ao valor publico. Os resultados evidenciaram que ao setor de compras
compete a geracdo de valores publicos caracterizados em quatro dimensfes - eficiéncia,
eficécia, transparéncia e legitimidade-, cada uma composta por indicadores que representam 0s
atributos esperados dos processos de aquisi¢do. Por outro lado, detectou-se a presenca dos
riscos, descritos como eventos capazes de prejudicar o bom andamento das compras, e que
foram classificados segundo perspectivas de observacdo, em conformidade aos momentos ou
fases de sua ocorréncia. Concluiu-se que as consequéncias dos riscos impactam sobre a
formacdo dos valores publicos, pois atingem os indicadores do valor, de maneira que o
gerenciamento, quando aplicado aos processos internos, tais como as aquisi¢Oes, adquire o
conddo de impedir o confronto entre riscos e valores, preservando a formacdo destes. A
pesquisa permitiu, ainda, a proposicdo de um método de gerenciamento de riscos cujas etapas
voltam-se para a geracdo e preservacao de valores publicos. A experiéncia relatada apresenta
contribui¢bes que podem ser replicadas em outras areas da administracdo publica. Espera-se,
como beneficios deste trabalho, 0 avan¢o da teoria subjacente, bem como a implantacdo de
melhorias junto ao ambiente pesquisado.

Palavras-chaves: Gerenciamento de riscos; compras publicas; valor publico.



ABSTRACT

FERREIRA, Marilaine Aparecida. Risk Management as a strategy to foster Public Value: a
proposal applied to municipal procurement processes. 2021. 140 f. Dissertation (Master in
Management and Strategy). Institute of Applied Social Sciences, Federal Rural University of
Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2021

For the State, procurement is a public policy instrument, with great relevance concerning the
fulfillment of the organizational mission. However, given the risks to which the procurement
area is subject, sometimes what was planned is not carried out, in such a way that the
development of strategies to improve procedures is necessary to ensure achievement of results
and generate value for the society. In this context, this study aimed to investigate how risk
management contributes to the improvement of procurement and the production of public value
based on the following question: how does enterprise risk management applied to municipal
procurement processes collaborate with the generation of public value? Through qualitative
research, in the form of a case study carried out in the municipality of Sdo Lourenco/MG,
techniques such as bibliographic and documental research, non-participant observation,
interviews, and questionnaires were used that enabled the collection of data which, after
analysis and interpretation, led to a diagnosis on the role of risk management in fostering public
value. The results showed that the procurement sector is responsible for generating public
values characterized by four dimensions - efficiency, efficacy, transparency, and legitimacy,
each made up of indicators that represent the attributes expected of the acquisition processes.
On the other hand, the presence of risks was detected, which are described as events capable of
harming the good progress of purchases, and which were classified according to observation
perspectives, in conformity with the moments or phases of their occurrence. It concluded that
the consequences of risks impact the formation of public values, since they affect the value
indicators, so that management, when applied to internal processes such as procurement,
prevents the confrontation between risks and values, preserving the formation of values. The
research also allowed the proposition of a risk management method whose steps are focused on
the generation and preservation of public values. The experience reported presents
contributions that can be replicated in other areas of public administration. The expected
outcomes of this research is the progress of the subjacent theory, as well as the implementation
of improvements in the researched environment.

Keywords: risk management; public procurement; public value.
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APRESENTACAO

No contexto da Administracdo Publica, sobretudo no que se refere a producdo de
resultados, é preciso compreender a realidade municipal, que se mostra peculiar quando
comparada aos demais entes e requer andlises profundas e especificas em busca do
aprimoramento necessario.

Sabe-se que a Constituicdo de 1988 ergueu os municipios a condicéo de entes federados
autdbnomos, tornando-se uma referéncia para descentralizacdo (ABRUCIO; SANO, 2011) e
inaugurando o desenho politico de uma Federacdo Trina (GRIN; ABRUCIO, 2016), com
destaque para as entidades subnacionais (ABRUCIO; SANO, 2011; GRIN; ABRUCIO, 2016).
Em ambito municipal, a relevancia do movimento descentralizador foi tdo intensa a ponto de
Grin e Abrucio (2016) afirmarem que no Brasil a descentralizagdo quase equivaleu a uma
municipalizacdo, haja vista as consequéncias e beneficios para os governos locais,
principalmente em termos de recursos fiscais, em funcéo do incremento das receitas advindas
de transferéncias e outras fontes.

Contudo, ndo apenas sob o aspecto fiscal a descentralizacdo é caracterizada. Ha também
as dimens@es administrativa e politica, as quais se referem, respectivamente, as capacidades
institucionais e a delegacdo de autoridade dos niveis centrais para governos subnacionais
(GRIN, 2016). Em especial, sob o aspecto administrativo, a descentraliza¢do prometia que 0s
governos mais proximos da populacdo seriam a aqueles que entregariam politicas pablicas de
melhor qualidade e com menor custo (GRIN, 2016), fato que gerou grandes desafios aos
municipios.

No que se refere as competéncias administrativas, estas desdobram-se em tarefas
internas as quais, pela complexidade que carregam, requerem um aparato organizacional
inovador e moderno, com o incremento de estratégias de gestdo aptas tanto a impedir a
ocorréncia de eventos que possam vir a macular os resultados esperados, quanto a agregar valor
a estes resultados. Sob tal perspectiva, desponta o Gerenciamento de Riscos Corporativos como
ferramenta para reducgdo de vulnerabilidades administrativas, cuja funcdo é garantir o alcance
das acdes planejadas.

A crise financeira global colocou o gerenciamento de riscos como tema proeminente em
organizagBes publicas, incluindo-o sob novas abordagens em substituicdo as visGes
tradicionais, aplicaveis a determinadas areas especificas, como salde, seguranca, Seguros e
créditos (RANA; WICKRAMASINGHE; BRACCI, 2019). Igualmente, a relacdo entre

gerenciamento de riscos e producdo de valor, ja consolidada na literatura (IBGC, 2007;
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BEASLEY; FRIGO, 2007; HOPKIN, 2010; PELEIAS et al, 2013; COSO ERM, 2017;
OLESKOVICZ, OLIVA, PEDROSO, 2018; PREWETT; TERRY, 2018; HUNZIKER, 2019),
elevou esta atividade a patamares estratégicos da organizagdo, construindo um paradigma
moderno que associa gestdo de riscos a desempenho e faz com que sua aplicabilidade seja
requerida, também, junto a gestdo publica e as rotinas administrativas. No entanto, para que tal
aplicabilidade seja exitosa, deve o gerenciamento de riscos recair primordialmente sobre areas
essenciais na producédo do servico publico, condi¢cdo em que as aquisi¢des ganham destaque.

As compras publicas, na qualidade de atividade meio, ttm o conddo de influenciar
diretamente as atividades fins de uma organizacéo, com relevancia na cadeia de valor. Por isso,
carecem ser profissionalizadas e aprimoradas. Torna-se, portanto, necessario avangar em
direcdo a uma debate que inclua o gerenciamento de riscos em aquisicdes como forma de
agregacdo de valor, produzindo uma aplicabilidade com beneficios préaticos e tedricos.
Valendo-se da Teoria de Valor Publico preconizada por Mark Moore (1994; 1995), este estudo
de caso pretende lancar bases para uma modelagem de gerenciamento que atinja todas as etapas
dos processos de aquisi¢Oes efetuados pelo Municipio de Sdo Lourenco/MG e que esteja
voltada para preservacdo e criacdo de valores publicos, sendo esta uma lacuna de pesquisa que
se pretende preencher.

Diante disto, objetiva-se analisar o setor de compras da Prefeitura de Sdo Lourenco/MG,
tendo em vista sua importancia para a administracdo municipal. Para tanto, esta dissertacdo foi
dividida em cinco capitulos. No primeiro serdo tratados assuntos afetos ao gerenciamento de
riscos e as aquisices, com enfoque na aplicabilidade do gerenciamento ao setor publico e a
area de compras. O segundo capitulo abordara a Teoria do Valor Publico, correlacionando-a a
tematica proposta. O capitulo seguinte apresentara o resultado da pesquisa bibliografica ao
estabelecer as dimensdes de valor publico e seus indicadores relacionados aos processos de
aquisicbes. O quarto capitulo descrevera a problematizagdo e a metodologia utilizada na
pesquisa, para, no capitulo seguinte, serem apresentados os resultados empiricos extraidos. Por

fim, serdo tecidas as consideracdes finais do presente trabalho.
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CAPITULO 1 - GERENCIAMENTO DE RISCOS CORPORATIVOS E AQUISICOES
PUBLICAS

1.1 Introdugéo

Para o cumprimento de sua maior competéncia qual seja, a promoc¢édo do bem comum, o
Estado empreende inUmeras atividades operacionais a fim de materializar a prestacéo do servigo
publico. Assim, para atingir 0 maximo aproveitamento, a Administracdo carece desenvolver
estratégias de otimizacdo de resultados, com vistas a identificar e eliminar os pontos criticos
que, porventura, possam vir a comprometer os mais diversos processos de trabalho ou impactar
negativamente sobre o bindmio receitas x despesas. E neste sentido que o Gerenciamento de
Riscos surge como ferramenta apta a detecgdo e correcdo de desvios prejudiciais ao alcance dos
objetivos, pois liga-se a valorizacdo e melhoramento dos resultados (ZONATTO; BEUREN,
2010; PELEIAS et al, 2013; PALERMO, 2014; COSO ERM, 2017; OLESKOVICZ, OLIVA,
PEDROSO, 2018; PREWETT; TERRY, 2018; ISO 31000/2018; HUNZIKER, 2019), de forma
que sua aplicacdo, cada vez mais, é recomendada ao ambito publico, especialmente em
atividades estratégicas, tal como a area de compras.

A discussdo sobre a importancia do setor de compras para as organizacdes se desenvolve
ha anos (BAILY et al 2000; GORDON; ZEMANSKY; SEKWAT, 2000; MATTHEWS, 2005;
STAPLES, 2010; UBEDA; ALSUA; CARRASCO, 2015), porém pouco se falou acerca do
gerenciamento de riscos em aquisi¢des. Nesse quesito, destacam-se os trabalhos de Faria et al
(2010); Faria, Ferreira e Gongalves (2013); Lima e Coelho (2015); Tadeu e Guimaraes (2017)
e Miranda, Santos e Almeida (2019) que abordaram os riscos em aspectos ou fases especificas
das aquisices, com destaque para a etapa contratual. Tal caracteristica demonstra a caréncia
de estudos que compreendam a gestdo de riscos de forma holistica, ou seja, abarcando todo o
processo de aquisi¢édo, incluindo as fases de planejamento, licitagdo e execugéo contratual.

O presente capitulo prop&e uma investigagdo acerca da aplicabilidade do Gerenciamento
de riscos corporativos aos processos de aquisicdes publicas, trazendo conceitos, marcos
historicos e modelos de gerenciamento recomendados pelos 6rgaos de controle do Brasil, com
destaque para Tribunal de Contas da Unido (TCU). Na continuidade, o capitulo discute as
particularidades da funcdo compras dentro da administracdo publica para, entdo, apresentar
abordagens acerca do gerenciamento de riscos em aquisi¢des publicas, por meio da elucidagéo

dos principais riscos e das formas de gerenciamento ja expostos em trabalhos anteriores.
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1.2 Riscos e Gerenciamento de Riscos Corporativos (GRC): Conceitos e aspectos
historicos

A norma ISO 31000 (2018) define risco como o efeito da incerteza nos objetivos.
Comumente, o risco é associado a algum evento desfavoravel ou mesmo a possibilidade de
perda, com impactos prejudiciais sobre os resultados ou patriménio das empresas (MARTIN;
SANTOS; DIAS FILHO, 2004; COSO-ERM, 2004; COSO-IC, 2013; PELEIAS et al, 2013;
AVILA, 2014; TCU, 2018). Assim, o risco atinge a gama de resultados que pode ocorrer, sendo
a escolha um de seus componentes chave (KHAN; BURNES, 2007).

Martin, Santos e Dias Filho (2004) classificam os riscos em trés grandes dimensdes,
alegando incumbir a governanca a tarefa de garantir o funcionamento de controles eficientes
para o gerenciamento e de identificar a probabilidade da ocorréncia de cada risco, em
conformidade a misséo da organizagdo e ao impacto sobre os ativos empresariais. Citam-se as
dimensGes, nas quais se incluem subgrupos de riscos coligados:

(i) Riscos de propriedade associados a mobilizagcdo, aquisicdo, manutencdo e
disposicao de ativos, tais como riscos de perda de ativos criticos, riscos estratégicos
ou externos, riscos financeiros.

(if) Riscos de processo originados do uso ou operacdo dos ativos para alcancar 0s
objetivos empresariais e que sao gerenciados, sobretudo, pelo controle de
desempenho. Possui como subgrupos os riscos de opera¢do humana (deficiéncia em
processos de planejamento, tomada de decisdo, perdas, controle), riscos de defeitos
de equipamentos ou processos, fraudes e omissoes.

(iii) Riscos comportamentais vinculados a aquisicdo, manutencédo, utilizacdo e
disposicao dos ativos de base humana, entre eles a capacidade de gestdo, incluindo
risco de insatisfacdo ou desmotivacéo, risco de disfuncionalidade dos ambientes de
trabalho, riscos de percepcéo e julgamento, riscos de atitudes perante o0s riscos.

Embora o conceito de risco traga consigo a nocdo de incerteza, ambos ndo séo
sindnimos, pois o risco representa algo mensuravel, ao passo que a incerteza guarda resultados
cujas probabilidades séo desconhecidas. A despeito das discussdes existentes, pode-se afirmar
gue 0S riscos caracterizam-se COMO Mensuraveis e gerenciaveis, enquanto as incertezas sao
qualificadas como ndo mensuraveis e altamente subjetivas (KHAN; BURNES, 2007;
HUNZIKER, 2019). Nesse viés, o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa — IBGC -

(2007, p.11) preconiza que o conceito de risco “envolve a quantificacdo e qualificacdo da
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incerteza, tanto no que diz respeito as perdas como aos ganhos, com relacdo ao rumo dos
acontecimentos planejados, seja por individuos, seja por organizagdes”.

A identificacdo e a forma de tratamento do risco refletem a maturidade das organizacdes,
privadas ou publicas (AVILA, 2014) e desenham a politica de Gerenciamento de Riscos, por
meio da qual s&o implementados os procedimentos de aferigéo e controle, os quais conduzirdo
a uma resposta a imprevisibilidade dos eventos futuros. A norma I1SO 31000 define 0 GRC
como atividades coordenadas para direcionar uma organizacdo com relacéo ao risco. Também
pode ser caracterizado como uma ferramenta fundamental para o aprimoramento da dinamica
de governancga, pois incrementa a capacidade de decidir (AVILA, 2014) ou de administrar
perdas (ZONATTO; BEUREN, 2010). Por isso, o0 GRC é tido como fundamental para o
equilibrio da administracdo das organizacGes (ZONATTO; BEUREN, 2010), abrangendo todos
os setores da economia (MARTIN; SANTOS; DIAS FILHO, 2004).

Historicamente, Hubbard (2009) afirma que a gestdo de riscos existe desde que reis ou
chefes de cl&s decidiram fortificar paredes, realizar aliangas ou armazenar provisoes. Na antiga
Babildnia ja era possivel identificar praticas de gestdo de riscos, porém ainda de forma intuitiva.
Tal cenario mudou a partir do século XVII, com o desenvolvimento da teoria da probabilidade
ou estatistica, a qual permitiu que o risco fosse quantificado de forma significativa e ndo apenas
pela intuicdo. Embora dentro de um contexto evolutivo, do século XV 111 ao seculo XX, a gestdo
de riscos limitou-se a seguros, bancos, mercados financeiros e a algumas agéncias
governamentais, no que se refere a satde publica.

Na década de 1940, houve o aprimoramento na gestdo de riscos que passou a ser
aplicada em energia nuclear e em exploracdo de petrdleo, com utilizacdo de computadores e de
novos modelos quantitativos. Entretanto, até o final do século XX o gerenciamento de riscos
ainda ndo estava totalmente disseminado nas organizacdes, fato que viria a se modificar por
causa dos decepcionantes resultados de investimentos em novas tecnologias, das falhas de
algumas grandes corporac6es, da distribuicdo de operacéao entre parceiros globais, do ataque de
11 de setembro de 2001 e do consequente mal-estar econdmico que infundiu uma nova cultura
de risco (HUBBARD, 2009).

Quanto ao campo académico, Fraser e Simkins (2010) trazem alguns marcos, a comecgar
pelo ano de 1915, em que Friedrich Leitner publica, em Berlim, Die Unternehmensrisiken, uma
dissertac@o sobre riscos e respostas que incluia a area de seguros. Posteriormente, em 1921,
Frank Knight publicou o livro que se tornou referéncia sobre gestdo de riscos intitulado “Risk,
Uncertainty and Profit”, no qual a incerteza — ndo mensuravel — foi separada do risco, que €

mensuravel e passivel de sistematizagdo. Também em 1921 surge o Tratado sobre a
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probabilidade (Treatise on Probability) de John Maynard Keynes e, em 1928, o trabalho d|\e
John von Neumann sobre Teoria dos Jogos e Estratégias - Zur Theorie der Gesellschaftsspiele
-, ambos contendo técnicas aptas a desenvolver o processo de gerenciamento.

Ja em 1952, The Journal of Finance publicou “Portfolio Selection” de Harry
Markowitz, artigo que explorou questdes de retorno e variagdo em carteira de investimentos,
contendo sofisticadas medidas de risco financeiro, e que mais tarde, em 1990, ganharia o
Premio Nobel, ao passo que em 1975, foi publicado pela revista Fortune o artigo “The Risk
Management Revolution”, o qual sugeriu que as fungdes de gerenciamento fossem coordenadas
e ndo mais desconectadas dentro de uma organizagdo, bem como que a alta administracéo se
tornasse responsavel por preparar uma politica organizacional e pela supervisdo da funcéo
(FRASER; SIMKINS, 2010).

Anos se passaram até que em 1992 o Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission — COSO — expediu o guia Internal Control - integrated framework
(COSO 1) que continha preceitos de gestdo de riscos (COSO, 1992). Com relacdo a primeira
norma, a AS/NZS 4360:1995, esta surgiu em 1995, na Nova Zelandia, e configurou um
importante passo para um quadro global de referéncia (FRASER; SIMKINS, 2010). Ambos,
tanto o guia do COSO quanto a norma de gestdo de riscos, tornaram-se marcos para a histéria
do gerenciamento, influenciando significativamente sua evolucéo.

Posteriormente, em 2004, ap6s algumas catéastrofes como o colapso da empresa Enron,
que revelou um esquema de manipulacédo de balancos, lucros inflados e ocultacdo de dividas,
bem como ap06s a aprovacdo da Lei Sarbanes-Oxley, em 2002, cuja finalidade era proteger o0s
investidores e os stakeholders contra possiveis fraudes financeiras, o COSO publica o
Enterprise Risk Management - integrated framework (COSO-ERM, 2004) com foco especifico
na gestao de riscos corporativos, o qual sofreu atualizacdo, no ano de 2017, para incluir as
dimensGes da estratégia e do desempenho em seu escopo. Nessa linha do tempo, € preciso
tambem incluir a publicagdo da norma técnica 1ISO 31000 Risk management — Principles and
guidelines, em 2009, atualizada em 2018, que prevé boas praticas de gerenciamento,
configurando um norte para tal atividade.

Em sua configuracdo atual, o gerenciamento de riscos atrela-se ao aprimoramento da
estrategia (ZONATTO; BEUREN, 2010; PELEIAS et al, 2013; PALERMO, 2014; COSO
ERM, 2017; OLESKOVICZ, OLIVA, PEDROSO, 2018; PREWETT,; TERRY, 2018; ISO
31000/2018; HUNZIKER, 2019), o que reafirma sua funcdo de instrumento para gestdo das
organizacOes. Contudo, apesar da amplitude e importancia, premente ressaltar que o GRC néo

se presta a eliminacdo de todos os riscos, mas a sua identificacdo, mensuracéo e controle a
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niveis aceitaveis. Direciona-se aquilo que pode afetar os resultados esperados (ZONATTO;
BEUREN, 2010) e visa tratar da identificacdo, avaliacdo e administracéo de riscos de forma a
garantir razoavel seguranca da consecucdo de objetivos, bem como da geracdo de valor para as
organizagfes (COSO ERM, 2017). Representa, portanto, um direcionamento de esforcos para
transformar o negativo em positivo ou as ameacas em oportunidades, sempre considerando a

impossibilidade de eliminacéo total de riscos.

1.3 O Gerenciamento de Riscos Corporativos aplicavel ao setor publico

Comumente afirma-se que para algumas organizacGes o escopo da gestdo de riscos
possui maior amplitude que para outras, a exemplo das empresas do setor financeiro, as quais
mostram-se mais propensas a ado¢do do gerenciamento. Entretanto, a postura de controle de
riscos ndo se encontra adstrita apenas a seguimentos do setor privado, ao contrario, afeta
também o setor publico que correlaciona-o a dimensdo da boa governanca e como um auxilio
na consecucao dos objetivos organizacionais (PAAPE; SPEKLE, 2012).

As caracteristicas afetas a estratégia, agregacao de valor e ao cumprimento de objetivos
estdo fortemente presentes na Administracdo Publica, que atrela-se a realizagdo dos planos
previstos em suas pecas orcamentarias e para os quais € obrigada a se atentar, como garantia da
eficiéncia da gestdo. Nesse sentido, reside a importancia da utilizacdo do GRC no setor publico
como ferramenta estratégica para consecucdo de metas, tal como no setor privado, e em
consonancia ao que é afirmado por Oleskivicz, Oliva e Pedroso (2018) segundo os quais todos
0s principais riscos impactam nos objetivos estratégicos e por Beasley e Frigo (2007), cuja
pesquisa constatou que o risco estratégico representa maior ameaca a organizacao.

E necessario, pois, conceder relevancia as peculiaridades do setor pablico. Sabe-se que
determinados riscos apresentam a caracteristica da generalidade, enquanto outros sdo
reservados a algumas areas (ZONATTO; BEUREN, 2010), de forma que o GRC pode ser muito
desigual segundo as diferentes organizagbes (PAAPE; SPEKLE, 2012; HOPKIN, 2010).
Assim, conhecer 0s riscos especificos a que uma organizacdo esta sujeita é fundamental, tendo
em vista que “aqueles aos quais estd exposta e que ndo sabe reconhecer sdo os que se revelam
mais contundentes” (MARTIN; SANTOS; DIAS FILHO, 2004, p. 10).

Hill (2001), ao discorrer sobre gerenciamento de riscos em servigos publicos, afirma
que o governo lida com os riscos por meio de varias funcdes, seja na protecdo de direitos, no
fomento & atividade econdmica, na manutencéo da integridade ambiental, na melhoria da satde

humana ou, ainda, na entrega de servigos governamentais.
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Alguns estudos foram engendrados sobre a gestdo de riscos na &rea publica. Destacam-
se aqueles realizados por Woods (2009), Palermo (2014) e Montezano et al (2019). Woods
(2009) propds um estudo de caso sobre o sistema de controle de gerenciamento de riscos da
Prefeitura de Birmingham no qual identificou a existéncia de trés variaveis principais: politicas
de governo centrais, tecnologia da informacdo e comunicacdo e tamanho organizacional. A
autora caracterizou a politica de governo central como a variavel mais poderosa, que afeta o
GRC de maneiras simultaneas, pois conduz muitos dos objetivos estratégicos do governo local,
sendo estes o principal foco da gestdo de riscos.

Palermo (2014) analisou uma grande organizag&o do setor publico do Reino Unido com
0 objetivo de explorar porque 0 GRC derivado do setor privado é adotado e mantido na area
publica. Foi demonstrada a importancia da gestdo de riscos como ferramenta de prestacao de
contas e como um modelo de influéncia positiva para a boa governanca e para o desempenho
organizacional. Por sua vez, Montezano et al (2019) detectaram junto a servidores de uma
Secretaria do Governo Federal do Brasil que a utilizagdo do gerenciamento de riscos ocasiona
mais benfeitorias que dificuldades, tais como melhoria dos processos e alcance de resultados,
atuacdo preventiva aos eventos, aumento do engajamento dos envolvidos, fortalecimento
institucional e cumprimento de recomendacGes de 6rgaos de controle.

Embora Oliveira Junior, Gomes e Machado (2015) tenham constatado que, no Brasil,
poucas entidades publicas implementaram rotinas padronizadas de gestdo de riscos, tornou-se
possivel observar uma recente expansao da aplicabilidade do GRC, sobretudo a nivel federal
(SOUZA et al, 2020), fato possivelmente desencadeado pelas normatizacdes emanadas da
Controladoria-Geral da Unido, nomeadamente a Instru¢cdo Normativa n® 001/2016, que dispde
sobre Controle Interno, Gestdo de Riscos e Governanca no &mbito do Poder Executivo Federal
e que tende a servir de espelho para aplicacéo a outros entes federados.

Essa difusdo do GRC requer o uso de metodologias especificas. Entre os modelos mais
adotados no Brasil e recomendados como referéncia pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU?)
estdo o proposto pelo Committee of Sponsorin Organizations, modelo COSO ERM, e pela
International Organization for Standardization - 1SO, conhecido como Norma ISO 31000,

adiante apresentadas.

1.4 Modelos de Gerenciamento de Riscos: COSO ERM e 1SO 31000

! Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/planejamento-governanca-e-gestao/gestao-de-riscos/politica-de-gestao-
de-riscos/modelos-de-referencia.htm


https://portal.tcu.gov.br/planejamento-governanca-e-gestao/gestao-de-riscos/politica-de-gestao-de-riscos/modelos-de-referencia.htm
https://portal.tcu.gov.br/planejamento-governanca-e-gestao/gestao-de-riscos/politica-de-gestao-de-riscos/modelos-de-referencia.htm
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Um importante marco para o Gerenciamento de Riscos foi a elaboracgdo, em 2004, do
documento Enterprise Risk Management Integrated Framework pelo Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission. O COSO? caracteriza-se como uma entidade sem
fins lucrativos, formada pela associacédo das classes profissionais financeira e contabil, com a
finalidade de proporcionar a melhoria dos relatérios financeiros por meio da ética,
fortalecimento dos controles internos, governanga e gerenciamento de riscos.

Segundo 0 COSO-ERM (2004) a gestéo de riscos corporativos € definida como:

Processo que permeia toda a organizacdo, colocado em pratica pela alta administracdo
da entidade, pelos gestores e demais colaboradores, aplicado na defini¢do da estratégia
e projetado para identificar possiveis eventos que possam afetar a instituicdo e para
gerenciar riscos, de modo a manté-los dentro do apetite de risco, com o fim de fornecer
seguranca razoavel em relacdo a consecucdo dos objetivos da entidade (COSO-ERM,
2004)

Da definicéo apresentada é possivel verificar que 0 GRC abrange: o alinhamento entre
apetite e estratégia de risco; aprimoramento de decisdes e resposta ao risco; reducdo de
surpresas e perdas operacionais; identificacdo de riscos mudltiplos; aproveitamento de
oportunidades; melhoria na alocacdo de capital, entre outras caracteristicas.

A estrutura de gerenciamento construida em 2004 volta-se, principalmente, para a
realizacdo dos objetivos da entidade, os quais foram categorizados em estratégicos, de
operacdes, de comunicacdo e de conformidade. O modelo inicialmente proposto pelo COSO-
ERM (Figura 1.1), além dos objetivos, apresenta oito componentes do gerenciamento de riscos,
que sdo: ambiente interno, estabelecimento de objetivos, identificacdo de eventos, avaliagéo de

riscos, resposta ao risco, atividade de controle, informagdes e comunicagdes, monitoramento.

Figura 1.1 — Framework Enterprise Risk Management

S\

Fonte: adaptado de COSO-ERM, 2004

2 Definicdo retirada de https://www.coso.org/Pages/default.aspx


https://www.coso.org/Pages/default.aspx
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Entre objetivo e componente ha uma relacdo direta, sendo o primeiro aquilo que a
entidade se esfor¢a para alcancar e 0 segundo 0 que € necessario para este atingimento. Para
que o gerenciamento de riscos seja considerado eficaz, € necessario verificar se os oito
componentes estdo presentes e atuando efetivamente, sem quaisquer deficiéncias materiais,
respeitando o apetite de risco da entidade. A eficicia do gerenciamento fornece razoavel
garantia quanto ao cumprimento dos objetivos estratégicos e operacionais da entidade, bem
como atesta se as informacoes sdo confiaveis e se as leis e regulamentos estdo sendo obedecidos
(COSO-ERM, 2004).

Mais adiante, em 2017, 0 COSO publicou um novo marco em Gerenciamento de Riscos
Corporativos intitulado Enterprise Risk Management — Integrating with Strategy and
Performance, que destaca a importancia de se considerar o risco integrado ao processo de
definicdo da estratégia da organizacao e a conducdo do desempenho. A norma inova ao analisar
determinados aspectos com maior profundidade, englobando os conceitos de estratégia, risco e
desempenho, o que acaba por contribuir com a atual perspectiva de GRC, a qual intenta
proporcionar uma visdo abrangente de todos os riscos, oportunidades e suas interdependéncias
nas organizacdes (HUNZIKER, 2019). Observa-se a Figura 1.2:

Figura 1.2— Framework Enterprise Risk Management 2017

Fonte: adaptado de Coso ERM, 2017
O novo framework demonstra preocupacdo com o incremento de valor aos resultados e

relaciona-se a um conjunto de vinte principios que sustentam cinco componentes. Os
componentes sdo: (i) Governanca e Cultura, que institui responsabilidades de supervisdo do
GRC e estabelece valores éticos e comportamentos; (ii) Estratégia e Definicdo de Objetivos, 0s
quais atuam juntos no processo de planejamento estratégico, inclusive na defini¢do do apetite
ao risco; (iii) Desempenho, que preconiza gque 0S riscos nocivos a estratégia necessitam ser
identificados e avaliados, priorizando-0s conforme o grau de severidade que possuem; (iv)
Analise e Revisdo, a fim de dimensionar até que ponto os componentes do GRC estdo em bom
funcionamento; (v) Informacdo, Comunicacdo e Geracdo de Relatdrio, que representa tanto a

exposicdo quanto a obtencdo de informacdes junto a fontes internas e externas.
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Quanto aos principios ha os relacionados ao componente da governanca e cultura que
sdo: (i) supervisdo dos riscos pela diretoria; (ii) estabelecimento de estruturas operacionais; (iii)
definicdo da cultura desejavel; (iv) demonstracdo de comprometimento com valores chaves e
(v) atracdo, desenvolvimento e manutencdo de individuos capazes. Ha, também, os
relacionados a estratégia e definicdo de objetivos que sdo: (vi) analise do contexto do negdcio;
(vii) definigdo de apetite ao risco; (viii) avaliacdo de alternativas de estratégia e (ix) formulacdo
de objetivos do negdcio. No que se refere ao componente do desempenho encontram-se (x) a
identificacdo dos riscos; (xi) a avaliacdo da severidade dos riscos; (xii) a priorizacdo dos riscos;
(xiii) aimplementacéo de respostas aos riscos e (xiv) o desenvolvimento de portfélio. No campo
da andlise e revisdo estdo (xv) a avaliacdo substancial de mudancas; (xvi) a revisao do risco e
do desempenho e (xvii) o aperfeicoamento do GRC. E, por fim, no ultimo componente
representado pela Informacdo, Comunicacdo e Geracdo de Relatorio tem-se os principios do
(xviii) impulso aos sistemas de informacdo; da (ixx) comunicagéo de informacdes sobre riscos
e da (xx) comunicagdo sobre risco, cultura e desempenho.

Essa nova metodologia almeja a producdo de melhores resultados e visa coibir eventos
gue possam impedir a implementacdo da estratégia, bem como a execucdo de um bom
desempenho organizacional. Por essa razao, afirma-se que o gerenciamento passou a atingir os
niveis mais elevados da gestdo, deixando de se restringir a aspectos operacionais e exigindo um
olhar holistico sobre os processos.

Em contraposicdo ao gerenciamento de riscos com caracteristicas de analises mais
isoladas, o novo modelo COSO-ERM (2017) reconhece que muitos riscos estdo relacionados.
Dessa forma, os processos de gerenciamento foram revigorados e amadurecidos com medigdes,
monitoramento e producédo de relatdrios sistematicos, incorporando-se a propria atividade de
gestdo, ou seja, ao nivel estratégico. Embora a maioria dos vinte componentes de 2017 ja
estivesse presente no cubo de 2004, ambos séo diferenciados pela profundidade da discussao.
A atualizacdo do framework contempla o aumento da compreenséo acerca do papel da gestdo
de riscos nas mais diversas organizagdes e em todos os seus departamentos. A énfase nos dois
primeiros campos “Governanga e Cultura” e “Estratégia e Estabelecimento de objetivos”
promove o alcance do GRC a toda organizacdo, além de elevar a responsabilidade pelo
gerenciamento aos niveis mais altos da gestdo, situando-o como um componente cultural,
associado a criagdo de maior valor a empresa (PREWETT; TERRY, 2018).

Quanto as atividades da Gestdo de Riscos, a International Organization for
Standardization (ISO), por meio da norma técnica 1ISO 31000, publicada no Brasil sob o0 nome
ABNT NBR ISO 31000, estabeleceu um padrédo, adotado pelo Tribunal de Contas da Uniéo
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(TCU, 2018), cujo processo envolve as acdes de comunicacdo e consulta; estabelecimento do
contexto; identificacdo, andlise, avaliagdo de riscos; tratamento de riscos; monitoramento dos

riscos e registro e relato dos riscos, podendo ser vislumbrado na Figura 1.3:

Figura 1.3 - Processo de Gestéo de Riscos conforme ISO 31000/2018
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Fonte: ABNT NBR ISO 31000

Consoante a norma ISO 31000/2018 (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS
TECNICAS, 2018) o propdsito da comunicagio é promover a conscientizacio e o entendimento
do risco, ao passo que a consulta visa obter retorno e informagéo para auxiliar a tomada de
decisdes. A definicdo do escopo, contexto e critérios presta-se a personalizar o processo de
gestdo de riscos, garantindo uma avaliagdo eficaz e um tratamento de riscos apropriado. O
contexto divide-se em interno, que corresponde a estrutura organizacional, responsabilidades,
processos, sistemas de informacdo, didlogo e relagdo com partes interessadas e contexto
externo, no qual se inserem questdes legais, sociais, culturais, politicas, financeiras,
tecnoldgicas, econémicas entre outras.

Quanto ao processo de avaliacdo de riscos, este compreende as atividades de
identificacdo, analise e avaliacdo. A identificacdo visa encontrar, reconhecer e descrever 0s
riscos que influenciam o alcance dos objetivos da organizacdo; a analise tem como finalidade
compreender a natureza do risco e suas caracteristicas, enquanto a avaliagdo permite comparar
o nivel de risco encontrado durante o processo de analise com os critérios estabelecidos no
momento em que o contexto foi considerado (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS
TECNICAS, 2018).
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A etapa de tratamento intenta selecionar opg¢des para abordar os riscos, o que inclui
balancear os beneficios face aos custos, esforcos ou desvantagens de implementacdo. Todavia,
ainda gue cuidadosamente realizado, o tratamento de riscos pode vir a produzir consequéncias
ndo pretendidas. Neste sentido, a atividades de monitoramento e anélise critica asseguram que
as formas de tratamento mantenham-se eficazes, num processo de melhoria continua. Por fim,
convém que todos os procedimentos de gestdo de riscos, incluindo os resultados, sejam
documentados e relatados, visando tanto a melhoria da relacdo com as partes interessadas
quanto ao subsidio a alta direcdo para a tomada de decisGes e cumprimento de demais
responsabilidades (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2018). Vale
mencionar que o Brasil esta entre os paises que colaboram com a missao de tornar a ISO 31000
norma geral de gerenciamento de riscos (IBGC, 2007).

Entre os desafios mais criticos para as administracdes situa-se a determinacdo do quanto
de risco a entidade esta preparada para aceitar na busca de valor (COSO, 2004). Por isso,
acredita-se que a definicdo do apetite ao risco configura pré-requisito para um gerenciamento
bem sucedido (PAAPE; SPEKLE, 2012). Assim, “a exposi¢do ao risco deve ser quantificada,
0 apetite para assumir esse nivel de risco deve ser confirmado e a capacidade da organizacéo
de suportar quaisquer consequéncias adversas previsiveis devem ser claramente estabelecidas”

(HOPKIN, 2010, p. 24), visando a construcdo de um modelo condizente com cada organizacao.

1.5 A funcdo compras e seu status estratégico para as organizacgoes

A funcdo compras € descrita por Dias (2010) como um segmento no fluxo de
suprimento cuja finalidade é prover as necessidades de materiais ou servigos, planeja-las
guantitativamente e satisfazé-las no momento certo, verificar o recebimento e providenciar o
armazenamento, compondo uma operacdo de acentuada relevancia. Destarte, as compras nao
configuram, apenas, atividades rotineiras, sem maiores implicacfes para as organizacoes, haja
vista 0s propositos a que se destinam. Baily et al (2000) definem amplamente os objetivos das
compras, que sao:

a. Suprir a organizagdo com um fluxo seguro de materiais e servigos;

b. Assegurar a continuidade de suprimentos para atender necessidades emergentes ou
planejadas;

c. Comprar eficiente e sabiamente, obtendo por meios éticos o melhor valor para cada

centavo gasto;
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d. Administrar os estoques para proporcionar o melhor servi¢o possivel aos usuérios e ao
menor custo;

e. Manter relacionamentos cooperativos solidos com outros departamentos, fornecendo
informacdes e aconselhamentos necessarios para assegurar a operacao eficaz de toda a
organizacéo;

f. Desenvolver funcionérios, politicas, procedimentos e organizagdo para assegurar o
alcance dos objetivos previstos.

Identifica-se, portanto, que as compras sdo descritas como operacdes de importancia
consideravel na estrutura organizacional (BAILY et al, 2000; MATTHEWS, 2005; DIAS,
2010), de forma que seu enfoque passou de uma posicao de rotina para uma funcao estratégica
(MATTHEWS, 2005; STAPLES, 2010; UBEDA; ALSUA; CARRASCO, 2015), o que
corrobora a abordagem proativa das aquisi¢es (BAILY et al, 2000).

Ao mensurar as diferencas entre compras reativas e compras proativas, Baily et al
(2000) destacam que estas ultimas sdo capazes de adicionar valor, caracterizando-se uma
funcdo eminentemente gerencial, com énfase estratégica. A este respeito, foram estabelecidas

diferencas entre compras reativas e proativas, conforme Quadro 1.1:

Quadro 1.1 - Mudanga de papéis das compras: compra reativa e compra proativa

Compra reativa

Compra proativa

é um centro de custo;

recebe especificacdes;

rejeita materiais defeituosos;
subordina-se as financas ou a
producdo;

compradores  respondem  &s
condicdes do mercado;

problemas sdo de responsabilidade
do fornecedor;

preco é varidvel-chave;

énfase no hoje;

sistema independente dos
fornecedores;

as especificacbes sdo feitas por
designers ou usuarios;

negociagdo ganha-perde;

muitos fornecedores = seguranca;

pode adicionar valor;

contribui para as especificacoes;
evita materiais defeituosos;

é importante funcéo gerencial;

contribui para o desenvolvimento
dos mercados;

problemas séo de responsabilidade
compartilhada;

custo total e valor sdo varidveis-
chaves;

énfase estratégica;

0 sistema pode ser integrado aos
sistemas dos fornecedores;
compradores e  fornecedores
contribuem para as especificagoes;
negociagao ganha-ganha;

muitos fornecedores = perda de
oportunidades;
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e estoque excessivo = seguranca; e excesso de estoque = desperdicio;
e informacéo é poder; e a informacdo ¢é valiosa se
compartilhada;

Fonte: Baily et al, 2010, p. 20

Corroborando a relevancia do status estratégico assumido pela fungio compras, Ubeda,
Alsua e Carrasco (2015) estudaram modelos de maturidade de compras, relacionando-os a
reducdo de custos. Os autores concluiram que empresas com maior nivel de maturidade e boas
praticas gastam mais tempo em atividades estratégicas, as quais estdo positivamente
correlacionadas a reducdo de custos, enquanto um baixo nivel de maturidade representa
aumento de tempo em atividades operacionais, ndo correlacionadas a reducdo dos custos. As
etapas correspondentes aos niveis estratégicos foram identificadas como sendo a andlise da
demanda, o desenvolvimento estratégico e o abastecimento, as quais devem ser priorizadas, e
as etapas afetas ao nivel operacional, foram negociacdo de contrato, ordem e entrega, fatura e
pagamento, verificacéo e controle.

Ainda nesta discussao, mas sob a 6tica do setor publico, Matthews (2005) elucida que
os profissionais de compras precisam se concentrar mais nos aspectos estratégicos e menos nas
atividades de rotina, o que traria eficiéncia e eficacia para os governos. A compra publica deixou
de ser um processo simples, baseado em transac@es, pois adquiriu caracteristicas que a relaciona
a todos os aspectos do governo como um ‘grande ator’, capaz de proporcionar inimeras
contribuicdes a organizacdo (GORDON; ZEMANSKY; SEKWAT, 2000) e de gerar 0s
melhores resultados possiveis, desde que compreendidas sob o enfoque da proatividade.

De se destacar, ainda, que as aquisi¢cdes conferem o abastecimento de bens e servicos
para o funcionamento de toda maquina estatal, sendo a seguranca nos suprimentos caracterizada
por Baily et al (2000) como um quesito critico, pois qualquer falha nessa etapa afeta de forma
negativa 0s objetivos corporativos e, assim, compromete amplamente a estratégia da

organizacao.

1.6 O processo de aquisi¢do publica

Embora seja possivel estabelecer um paralelismo entre as compras privadas e as
compras publicas, estas submetem-se a procedimentos especificos que lhes conferem eficacia
e que estdo fora do campo da livre escolha (BATISTA; MALDONADO, 2008). Sempre que a
administracdo almeja realizar algum tipo de contratacdo deve submeter-se a licitacdo publica.
Trata-se de procedimento administrativo pelo qual “as entidades governamentais convocam

interessados em fornecer bens e servicos, locar ou adquirir bens pablicos, estabelecendo uma
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competicao, a fim de celebrar contrato com quem oferecer a melhor proposta” (MAZZA, 2018,

p. 538).

O procedimento licitatorio esta previsto na Constituicdo Federal, em seu artigo 37, XXI,

e é normatizado pela legislacdo infraconstitucional, dentre as quais se destaca a Lei 8666/93,

que estabelece normas gerais sobre gerais sobre licitagbes e contratos administrativos,

caracterizando-se como Lei Nacional de seguimento obrigatério e a Lei 10.520/02, que

estendeu para toda a federacdo a modalidade de licitacdo denominada pregdo, utilizada para

aquisicao de bens e servigos comuns.

Vislumbra-se, portanto, no cenario brasileiro, um conjunto sélido de regras, cuja

importancia reside em assegurar os valores gerados pelas compras tais como transparéncia,

equidade e confianca nos procedimentos (THAI, 2001). Amorim (2017, p. 22) elenca como

objetivos das licitacdes:

a) A observancia do principio constitucional da isonomia: assegura aos
administrados interessados a oportunidade de contratar com o Estado tendo por base
as regras previamente estipuladas e aplicaveis, de forma indistinta, a todos os
eventuais interessados.

b) A selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica: a
competicdo que se estabelece entre os interessados que preenchem os atributos e
requisitos necessarios para contratar resulta na obtencdo da melhor proposta para a
Administracao.

c) A promogéo de desenvolvimento nacional sustentavel: objetivo expressamente
inserido na redagdo do art. 3° da Lei n° 8.666/1993 por forca da lei n® 12.349/2010.

De forma simplificada, é possivel esquematizar um processo de aquisi¢do publica da

maneira disposta na Figura 1.4:
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O procedimento administrativo das licitacBes publicas esta dividido em duas fases:
interna e externa. A fase interna corresponde aos atos que visam garantir a selecdo da proposta
mais vantajosa para a Administracao e inicia-se com a formalizacdo da demanda administrativa,
submetendo-se aos ditames do art. 38 da Lei 8.666/93. Amorim (2017) cita como atos da etapa
interna:

e Requisicdo da unidade interessada;

e Pesquisa de preco;

e Autorizacdo da despesa;

e Elaboragdo do instrumento convocatdrio e seus anexos;

e Andlise da minuta do ato convocatorio pela assessoria juridica;
e Publicacdo do aviso de licitacdo e divulgacdo do edital,

Por sua vez, a fase externa tem inicio com a divulgacédo do ato convocatorio, finalizando-
se com a homologacdo e adjudicacdo do objeto ao vencedor do certame. A sequéncia de atos
constantes dessa fase varia conforme a modalidade de licitacdo. Em regra, segue-se 0 esquema
previsto na Lei 8666/93, a excecdo do pregdo, o qual é regulado pela Lei 10.520/02. Ao fim,
com a formalizacdo do contrato, inicia-se a etapa pés-licitatoria de gestdo e fiscalizagdo, cuja
finalidade abrange o cumprimento de prazos, quantidades e demais termos pactuados pelas
partes e que repercute diretamente nos resultados pretendidos.

Todo esse regramento, aliado ao reflexo das aquisicbes sobre o desempenho
organizacional, acentuam a importancia da construcdo de um adequado sistema de gestdo da
cadeia de suprimento do setor publico, de forma a trazer mudancas fundamentais nos métodos
utilizados para solicitar, adquirir, usar, estocar e controlar, como também na prestacdo de
informac@es que subsidiam a tomada de decisdo (TRIDAPALLI; FERNANDES; MACHADO,
2011). Além disso, em resposta a proficua discussao acerca do efeito da qualidade da compra
publica e seu reflexo na saude, seguranca e bem-estar (GORDON; ZEMANSKY; SEKWAT,
2000), tem-se a constante necessidade de aprimoramento do processo, desde 0 momento do
planejamento de programas e agdes — fase pré-licitatoria - até a execucdo do contrato — fase

pos-licitatoria - almejando-se, sempre, a valorizacao dos resultados.

1.7 Principios das LicitacGes

A compreensdo dos principios que norteiam as compras publicas € importante para

identificacdo de valores e riscos correlatos a esta atividade, haja vista que, por definicéo,



32

principios séo regras gerais identificadas como condensadoras dos valores fundamentais de um
sistema (MAZZA, 2018).

Além dos principios gerais do Direito Administrativo, dispostos na CF— Legalidade,

Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia — os procedimentos licitatorios devem

obedecer a principios especificos, que estdo esparsos na Lei 8666/93 e assim sdo apresentados
por Mazza (2018):

Vi.

Vil.

viii.

Principio da isonomia: refere-se a igualdade entre os participantes. E principio que
impde a comissdo de licitacdo o tratamento igualitario a todos os concorrentes. Esta
previsto no artigo 3°, § 1° da Lei 8.666/93.

Principio da competitividade: o respeito a este principio veda exigéncias editalicias
desproporcionais, que venham a macular uma das grandes finalidades da licitacéo, qual
seja, a busca pela melhor proposta;

Principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio: é sabido que o edital é a Lei da
licitacdo. Assim sendo, tanto a Administracdo Publica quanto aos participantes é vedado
0 descumprimento de suas normas e condi¢fes, conforme prevé o artigo 41 da Lei
8666/93.

Principio do Julgamento objetivo: o critério de julgamento deve ser apontado no edital
de forma objetiva, a fim de evitar qualquer tipo de subjetividade nas decises.
Principio da indistin¢&o: previsto no artigo 3°, § 1°, | da Lei 8.666/93 trata da vedacéao
de preferéncias quanto a naturalidade, a sede e ao domicilio do licitante.

Principio da inalterabilidade do edital: em regra ndo é possivel efetuar modificac6es
no edital. Porém, quando realizada em caréater excepcional, tal atitude demanda ampla
publicidade e devolucéo de prazos, a fim de ndo lesar eventuais licitantes que tenham
deixado de participar em razdo da clausula modificada.

Principio do sigilo das propostas: previsto no art. 43, § 1° da Lei 8666/93 refere-se a
proibicao de abertura e divulgacdo do conteudo dos envelopes que contém as propostas,
antes da sessao publica adequada para esta finalidade.

Principio da vedagdo a oferta de vantagens: trata da proibicdo da elaboracdo de
propostas vinculadas as ofertas de outros licitantes e deriva do art. 44 § 2° da Lei
8666/93.

Principio da obrigatoriedade: estabelece que € dever do Estado realizar a licitacéo (art.
37, XXI, CF).
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Principio do formalismo procedimental: trata da obrigatoriedade da Administracao
Publica em cumprir os regramentos que regulam os processos licitatérios, haja vista que
ndo ha liberdade para alteracdes ou descumprimentos.

Principio da Adjudicacdo compulséria: obriga que o objeto da licitacdo seja atribuido
ao vencedor do certame.

No que se refere aos principios gerais, estes caracterizam-se como padrdes sobre 0s

quais os atos e atividades administrativas devem se pautar (MEIRELLES, 2009), sendo, por

conseguinte, aplicaveis aos processos licitatorios. Sao eles:

Principio da legalidade: significa que todos os atos emanados pela Administracdo
Publica sujeitam-se aos mandamentos da lei, a exigéncia do bem comum e aos
principios administrativos (MEIRELLES, 2009). Caracteriza-se como o0 principio mais
importante do qual derivam varios outros (MAZZA, 2018) e que se contrapbe a
quaisquer tendéncias de personalismos por parte dos governantes (MELLO,
2015).

Principio da impessoalidade: impde que a Administracdo Publica pratique atos apenas
com a finalidade legal, ou seja, dentro do que a norma indica, expressa ou tacitamente,
como objetivo do ato, de forma impessoal (MEIRELLES, 2009). Trata-se de
mandamento impeditivo de discriminacdes e privilégios, garantindo a objetividade no
atendimento do interesse publico (MAZZA, 2018).

Principio da moralidade: principio intimamente correlacionado ao conceito do bom
administrador, que age norteado pelo bem comum (MEIRELLES, 2009). A moral
administrativa é orientada por uma distin¢do entre a boa e a ma administracdo (MAZZA,
2018) e visa a tutela de normas de moral social previstas no ordenamento juridico,
caracterizando-se como um reforco ao principio da legalidade (MELLO, 2015).
Principio da publicidade: trata do dever administrativo de manter a transparéncia plena
(MELLO, 2015), bem como a divulgacgéo oficial dos atos para conhecimento publico e
inicio dos efeitos externos (MEIRELLES, 2009). Confere o livre acesso aos individuos
de informacdes que Ihes interessam, englobando dois bragos que sdo a transparéncia e
a divulgagéo oficial (MAZZA, 2018).

Principio da eficiéncia: um dos pilares da Reforma Administrativa, foi acrescentado no
texto constitucional em 1998, inaugurando um controle de resultados na atuagéo estatal.
Carece ser analisado em conjunto com os demais principios administrativos, haja vista

que a eficiéncia jamais sera utilizada a pretexto de descumprir a lei (MAZZA, 2018).
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Exige que a atividade do Estado seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento

funcional (MEIRELLES, 2009).

Por fim, citam-se os denominados supraprincipios do Direito Administrativo, quais
sejam, a supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse
publico. Ambos objetivam garantir que os interesses da coletividade sejam mais importantes
que os interesses individuais, devendo, por isso, sempre ser preservados e garantidos pela gestéo
publica (MAZZA, 2018).

1.8 Abordagens acerca do Gerenciamento de Riscos em aquisi¢des publicas

A tematica gestdo de riscos em processos de aquisicdes foi debatida em alguns trabalhos
cientificos, cada qual com suas especificidades e enfoques. Kalvet e Lember (2010)
determinaram o estado da pratica de gerenciamento de riscos em contratos publicos de inovacao
por meio de cinco estudos de casos na regido do mar Naltico-Béltico europeu; Santos et al
(2011) analisaram uma concorréncia publica ocorrida no ambito do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais — INPE — identificando os riscos do processo; Faria, Ferreira e Goncalves
(2013) investigaram os fatores de riscos potencializados pela utilizagdo do pregéo eletronico no
ambito de uma universidade publica; Cavalcanti e Martens (2015) analisaram como a
introducdo do gerenciamento de riscos em hospitais influenciou o processo de aquisi¢des,
concluindo pela melhoria qualidade das compras e dos servigos prestados; Sales (2016) propés
uma metodologia de avaliacdo de riscos em contratos publicos com base na compreensdo da
influéncia de determinadas caracteristicas dos fornecedores do governo e dos processos de
contratagéo sobre os contratos firmados; Miranda, Santos e Almeida (2019) apresentaram uma
metodologia de avaliacdo de riscos em contratos terceirizados; Montezano et al (2019)
descreveram a percepcao dos servidores quanto ao entendimento a respeito de gestéo de riscos,
das dificuldades enfrentadas e dos possiveis ganhos que podem ser obtidos com este modelo de
gestdo, enquanto Garcez (2019) apontou diretrizes para o implemento da gestao de riscos no
setor de compras de um 6rgdo governamental federal.

Quanto a apresentacdo de métodos de gerenciamento em contratos de obras, foram
localizados os trabalhos de Blatak (2016) e de Andrlova e Korytarova (2020). Blatak (2016) se
referiu aos riscos existentes nos processos destinados a formalizacdo de contratos de obras,
abordando o GRC com base em uma metodologia para aplicabilidade aos projetos de
construcdo, de forma a diminuir a diferenca entre os parametros planejados e 0s parametros

alcancados nas obras.
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Por sua vez, Andrlova e Korytarova (2020) enfocaram a cobertura de riscos empresarias
em contratos de obras. Apresentaram como cobertura a tais riscos o seguro de responsabilidade
civil por danos causados a coisas, bens e saude; as penalidades contratuais; a retencdo de
dinheiro e as garantias bancarias, fatores estes que devem ser identificados, analisados e geridos
dentro de um modelo de GRC. Concluiram que a eliminagdo dos riscos nas obrigacGes
contratuais e nos processos de tomada de decisdo leva a captagdo eficiente dos recursos,
destacando a importancia da implementacdo dos projetos como forma de proporcionar
estabilidade econdmica as empresas e criar espago para crescimento da inddstria de construgéo,
bem como para o desenvolvimento sustentavel do setor publico.

Contratos de parcerias publico-privadas também estdo entre os achados sobre 0 GRC
em aquisic@es. Lima e Coelho (2015) trataram da identificacdo, alocacao e mitigacdo de fatores
de riscos em contratos de PPP’s, por meio da localizagdo de clausulas contratuais especificas,
determinando a maneira pela qual os riscos poderiam ser tratados, caso viessem a ocorrer. Os
autores demonstraram que ndo houve correspondéncia exata entre riscos e tratamento, haja vista
a inexisténcia de medidas de mitigacdo para riscos especificos, tais como os advindos de
variacdes nos custos, cambio e taxa de juros.

Nesta mesma linha, dentro das parcerias publico-privadas, a alocacao de riscos entre as
partes é colocada por lossa e Martimort (2016) como uma forma de gerenciamento que se da
por meio da identificacdo das fontes de risco e da elaboracdo de clausulas contingentes
eficientes. A exemplo de Lima e Coelho (2015), eles atestam que encontrar a alocacéo ideal de
riscos entre atores publicos e privados é questdo fundamental para os contratos de PPP’s, que
devem apresentar-se com a maior completude possivel, de forma a proporcionar um
gerenciamento eficiente.

Os riscos de corrupcdo em contratos puablicos, que surgem das vulnerabilidades
predominantes no sistema associadas a um comportamento racional e de interesse proprio,
foram mapeados por Sharma, Sengupta e Panja (2019), os quais identificaram sete
consequéncias do risco em contratos publicos, a saber: perda financeira, perda de reputagéo,
desperdicio, riscos potenciais a seguranca, adjudicacBes injustas de contratos e baixo
desempenho. Tais consequéncias compuseram o0s efeitos criticos das falhas, que devem ser
eliminadas ou reduzidas.

Alguns autores trouxeram estudos em que o GRC surge como ferramenta para alcance
de objetivos. Nesse sentido, Basheka, Oluka e Mugurusi (2012) apresentam o gerenciamento
de riscos como um fator critico de sucesso em contratacGes eletrénicas (e-procurement), as

quais sdo utilizadas pelos governos como ferramenta para alcance de eficiéncia e de eficécia,


https://www.researchgate.net/profile/Benon_Basheka?_sg%5B0%5D=wvpvJ1bfoVrGgUwgAEgUckBGQYEiRj91HAaTGS-YA-sy2nxsb5K05JEG9T3JPAztI9DTefA.jX5ZXoTCBf9R2Pg5WhY33z9OZHOaAPEvsmZ0gwXCAYFKgIGnML6ZAmcnIlCI9a0pnldY7WvsaFM3czGpZi0FAw&_sg%5B1%5D=z04D5gKJ3eoHethcithOwxJIgmX6OYxFdpMSnFe2lLQ0CYQ5n3e2k9eCtXarxo-VL31K9zM.ZbK1xeKhAWtJlHPbBuxb0IgFbycL9CduU92VCkeLWVhLqob3iIvdz-XXDKjo_LowuczfyfCjE_r3KMNN5apzPw
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ao passo que Tumuhairwe e Ahimbisibwe (2016) descobriram, por meio da andlise do
coeficiente de correlacdo de Pearson, que a conformidade nos registros de compras e,
principalmente, o gerenciamento eficaz de riscos, sdo preditores do desempenho do
gerenciamento de registros. Premente ressaltar que o gerenciamento de registros refere-se as
evidéncias detalhadas das transacGes comerciais em suas varias etapas e pelas quais as
organizaces sao responsabilizadas por suas a¢des, sendo este um requisito de compras no pais
estudado. Trata-se de atividade que carece exibir alto desempenho, a fim de prevenir
consequéncias danosas para a administracao, tais como riscos legais e perdas de ativos.

Embora ndo abordando especificamente a temética gestao de riscos, mas visando listar
eventos criticos em aquisi¢des, Almeida e Sano (2018) identificaram os desafios para o alcance
da celeridade dos pregdes eletrénicos analisando-0s por meio das subfases: legislacdo e
processos de compras; estrutura e organizacao do setor de compras; sistemas de compras e
recursos humanos do setor de compras. Estes mesmos autores propuseram um estudo em que
listaram os fatores que influenciam a conduta dos pregoeiros na execucdo dos processos de
compras, identificando que a falta de reconhecimento da importancia estratégica da funcéo, da
dedicacdo exclusiva e da especializacdo configuram entraves ao desempenho dos operadores
dos pregdes eletronicos.

No que se refere a atitudes capazes de minimizar riscos, Faria et al (2010) sugerem
estratégias - como ampla divulgacdo de editais, correta especificacdo dos produtos e servicos,
aplicacdo de sanc@es legais - para combater riscos advindos das incertezas, do oportunismo, da
frequéncia das transacdes e das especificidades dos ativos, sem deixar de destacar a necessidade
de que os érgdos publicos redobrem atencdo para evitar que 0s custos transacionais influenciem
no gasto total com a licitacdo e na eficiéncia esperada. Por sua vez, Tadeu e Guimarées (2017),
atendo-se aos contratos de terceirizacdo, estabelecem que, para superacao dos riscos, compete
aos gestores possuir conhecimentos, habilidades e atitudes em relagdo aos contratos, sobretudo
no que tange a documentacéo exigida e aos proprios terceirizados.

Percebe-se que os achados concentram-se em aspectos e etapas especificas dos
processos de compras, com tendéncia, sobretudo em trabalhos nacionais, de utilizagéo da Teoria
dos Custos da Transagdo como base para identificacdo de riscos. Ha predominancia do estudo
dos riscos na fase contratual das aquisi¢des, inclusive com a proposigéo de tratamento realizado
por meio da insercdo de clausulas em contratos. Nao ha, porém, trabalhos que venham a tratar
do gerenciamento em todo o processo de aquisi¢do, tampouco que utilizem a Teoria de Valor

Publico como base para proposta de uma metodologia de tratamento e analise de riscos.
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1.9 Riscos em processos de aquisices

Os riscos relacionados aos processos de aquisicdo formam uma construcéo

multidimensional que abrange diferentes estagios da prestacdo do servigo publico. Nesse

sentido, seu conhecimento é relevante no contexto da compra organizacional, pois influencia a

tomada de deciséo, a satisfacdo e relacionamento com o cliente e a percepgdo de valor
(MUNNUKKA; JARVI, 2015).

Diante dessa relevancia, passa-se a construgdo de um inventario de riscos ja abordados

em compras publicas, a fim de subsidiar a compreenséo e as alternativas de tratamento. Da

andlise da literatura existente foi possivel vislumbrar fatores que comprometem o sucesso das

aquisicdes e que estdo apresentados no Quadro 1.2:

Quadro 1.2 - Riscos em processos de aquisi¢bes publicas conforme literatura

Autores (ano)

Riscos em aquisi¢des publicas

Faria et al (2010)

Com base na Teoria dos Custos da Transagdo constataram que
aspectos das especificidades dos ativos (riscos de rompimento
contratual que causam perda de valor dos investimentos, riscos de
abastecimento do 6rgdo) e da racionalidade limitada
(impossibilidade de predizer acontecimentos futuros e existéncia de
contratos incompletos) ndo demonstraram alto risco para o 6rgédo
publico, ao passo que o oportunismo dos fornecedores (riscos de
conluios e violagdo do contrato, riscos relacionados as
especificacOes do edital, riscos de agentes aproveitarem de editais
incompletos) e a incerteza (incapacidade de prever e estabelecer
clausulas que assegurem a performance frente a eventos ndo
previsiveis,  riscos  relacionados a  fatores  naturais,
macroeconémicos, ineficiéncia de empresas contratadas)
representam riscos maiores

Kalvet e
(2011)

Lember

Identificaram como riscos falhas de mercado, ndo entrega, fracassos
na tecnologia, custos de aquisicdo excedentes, aumento dos custos
de manutencdo dos sistemas, auséncia de boa vontade das partes
interessadas, ndo adogdo pelos usuérios e custos de operacao
desconhecidos;

Santos et al (2011)

Identificaram riscos afetos a requisi¢do de compras e ao projeto
basico (os quais sdo insumos para o edital, sendo causa de
impugnaces); riscos afetos a falta de capacitacdo dos agentes
envolvidos no processo de compras, bem como a necessidade de
aproximacéao das areas atuantes almejando a agilizacdo do processo
de compras.

Faria, Ferreira
Gongcalves (2013)

e

Identificaram o oportunismo, a especificidade dos ativos, a
incerteza, a frequéncia e a racionalidade limitada como fatores de
riscos potencializados pela utilizacdo do pregéo eletronico.
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Lima e Coelho

(2015)

Identificaram fatores de riscos referentes as parcerias publico-
privadas divididos em riscos politicos (pais soberano,
nacionalizagdo de ativos, riscos legais), forca maior ou caso fortuito
(risco natural, social, calamidades), riscos de construcdo (atrasos e
falhas na construgdo), risco financeiro ou macroeconémico
(alteracdo de custos, aumento da carga tributaria, variacdo cambial,
aumento da taxa de juros, indisponibilidade de financiamento,
inflacdo, moratdria), risco operacional (qualidade do servico,
obsolescéncia técnica ou inovacao) e risco de mercado (demanda)

Sales (2016)

Identificou os riscos dos fornecedores apresentarem problemas
contratuais em funcdo das caracteristicas da propria empresa, bem
como os riscos de um contrato gerar problemas de acordo com as
variaveis do proprio contrato.

Tumuhairwe e
Ahimbisibwe (2016)

Evidenciaram que o baixo desempenho no gerenciamento de
registro de compras (plano de compras, requisicdo, especificagéo,
termo de referéncia, documentos de propostas, atas, anincio de
adjudicacdo e publicacdo de contratos) gera riscos de aplicacdo dos
requisitos legais e regulamentares (conformidade), além de
contribuir para o oportunismo de fornecedores e perdas financeiras.

Tadeu e Guimaraes
(2017)

Encontraram como principais desafios nas terceirizagfes 0s riscos
relacionados aos contratos, em especial a fiscalizacdo de seu
cumprimento, bem como os riscos advindos da relagdo entre os
gestores e 0s proprios terceirizados.

Almeida e Sano

(2018)

Apresentaram fatores que afetam a celeridade: falta de integracéo
entre o setor requisitante e o de compras, falta de integracao entre o
setor requisitante e o pregoeiro, falhas no banco de dados do
Comprasnet, falta de pessoal qualificado, participacdo dos
compradores em atividades estratégicas do processo de compras.

Miranda, Santos e
Almeida (2019)

Apresentam variaveis significativas de risco divididas conforme as
perspectivas: financeira (liquidez corrente), operacional (punicdes
de oOrgdos publicos; valor do contrato; controle interno; tempo de
servigo, escolaridade e treinamento do gestor responsavel pela
execucdo contratual), trabalhista e previdenciaria (nimero de
processos trabalhistas do fornecedor) e Teoria dos custos das
transacdes (racionalidade limitada; oportunismo; incerteza,;
frequéncia)

Almeida e Sano

(2019)

Identificaram como fatores que prejudicam o desempenho dos
pregoeiros a auséncia de reconhecimento da importancia estratégia
da atuacdo, dedicacdo ndo exclusiva e falta de especializacdo dos
compradores publicos (conhecimento de legislacdo e capacita¢ao)

Sharma, Sengupta e
Panja (2019)

Identificaram como riscos: mecanismos fracos de resolucdo de
disputas; abuso em alteracdes de contratos; problemas com a
precificagcdo; déficit de conhecimento; injusto engajamento de
intermediarios, auséncia de analise dos pedidos, auséncia de
verificacdo de documentos; complexidade; expressividade da
aquisicdo; mau planejamento de compras; auséncia de regramentos;
auséncia de rotacdo de pessoal em posicdo sensivel na funcéo
compras; analise de lance subjetiva ou inadequada; estabelecimento
de condicGes inadequadas aos licitantes; fraca regulacdo acerca do
relacionamento com entidades externas
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Fonte: elaboragéo prépria com base na literatura

Visando corroborar o processo de identificagdo de riscos em aquisi¢Oes efetuou-se
pesquisa nos relatorios de auditoria realizados pela Controladoria-Geral da Unido - CGU - em
municipios brasileiros* com o escopo de fiscalizar o emprego de recursos federais, nos quais

foram detectados os seguintes riscos apresentados no Quadro 1.3:

Quadro 1.3 - Riscos em aquisi¢des segundo auditorias da CGU

Relatorio Municipio Riscos identificados

Relatério de | Araruama Auséncia de ampla pesquisa de mercado em processos de

Fiscalizagéo aquisicdes de medicamentos e géneros alimenticios,

n° 201902218 gerando sobrepreco e auséncia de publicidade dos avisos dos
pregoes, gerando falta de isonomia.

Relatério de | Governador | Direcionamento e frustragdo ao carater competitivo do

Fiscalizagdo | Valadares certame (clausulas editalicias); lentiddo e atrasos

n° 201902182 injustificados (execucdo e fiscalizacdo do contrato);
superfaturamento na aquisicdo de materiais, precariedade na
transparéncia.

Relatorio de | Alpercata N&o atendimento a legislagdo vigente, falta de transparéncia,

Fiscalizacdo superfaturamento na aquisicdo de géneros alimenticios e

n° 201902180 medicamentos.

Relatério de | Patu Pesquisa de precos inadequada; Auséncia de verificacdo do

Fiscalizagéo estado do bem no momento do recebimento; pagamento de

n° 201902445 despesas realizadas sem licitacdo; Adjudicacdo por lote em
substituicdo a adjudicacdo por item; realizacdo de pregdo
presencial em detrimento do eletrénico; pesquisa de precos
mal realizada; restricdo & ampla concorréncia; atrasos na
execucdo; irregularidades em publicacoes.

Relatério de | Riachuelo Sobrepreco nas aquisicOes; falhas em controle de estoque;

Fiscalizacdo falhas em controle da execucdo do contrato; clausulas

n° 201902514 restritivas de concorréncia; subjetividade na avaliacdo da
proposta.

Relatério de | Montes Aquisicdo em valores acima dos praticados no mercado;

Fiscalizacdo | Claros falhas na conferéncia do produto no ato do recebimento;

n° 201800718 atraso de obras em relacdo ao cronograma.

Relatério de | Uberaba Clausulas restritivas a competitividade; incorreta previsao

Fiscalizagéo orgamentaria dos custos.

n° 201801000

Fonte: Relatérios CGU

Violar principios representa violar valores (MAZZA, 2018; MELLO, 2015). Nota-se
que os riscos elencados ferem diretamente os principios especificos das licitagdes, do mesmo

modo que violam os principios gerais do Direito Administrativo, maculando a competitividade,

4 Disponivel em:
https://auditoria.cgu.gov.br/?draw=6&colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DESC&tamanhoP
agina=15&offset=0&titulo=aquisi%C3%A7%C3%A30&linhaAtuacao=4&de=&ate=&orgaos=&ujtcus=&estado
s=&municipios=&fefs=&palavraChave=#lista


https://auditoria.cgu.gov.br/?draw=6&colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DESC&tamanhoPagina=15&offset=0&titulo=aquisi%C3%A7%C3%A3o&linhaAtuacao=4&de=&ate=&orgaos=&ujtcus=&estados=&municipios=&fefs=&palavraChave=#lista
https://auditoria.cgu.gov.br/?draw=6&colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DESC&tamanhoPagina=15&offset=0&titulo=aquisi%C3%A7%C3%A3o&linhaAtuacao=4&de=&ate=&orgaos=&ujtcus=&estados=&municipios=&fefs=&palavraChave=#lista
https://auditoria.cgu.gov.br/?draw=6&colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DESC&tamanhoPagina=15&offset=0&titulo=aquisi%C3%A7%C3%A3o&linhaAtuacao=4&de=&ate=&orgaos=&ujtcus=&estados=&municipios=&fefs=&palavraChave=#lista
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0 julgamento objetivo, a isonomia, a indistin¢do, o formalismo procedimental, a violagdo a
oferta de vantagens entre outros, e, em Ultima analise, comprometendo a legalidade, a

impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia esperadas da Administracéo Publica.
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1.10 Resumo do Capitulo

O capitulo demonstrou que as competéncias especificas do Estado conferem a gestdo de
riscos uma eminente posicao politica e estratégica, haja vista a forte relacdo entre a atividade
de gerenciamento e os resultados sociais alcancados. Foram destacados dois modelos: 0
Enterprise Risk Management do Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO ERM, 2017) e o modelo preconizado pela International Organization for
Standardization (1SO 31000/2018), com o intuito de compreender as fases e escopo do processo
de gestdo de riscos, bem como de subsidiar a pesquisa empirica que se propde. Ambas as
metodologias, recentemente atualizadas, expdem o GRC como instrumento para agregagéo de
valor e garantia de resultados otimizados para as organizagdes, incluindo a Administracéo
Publica.

Com relacéo a aplicabilidade do GRC sobre as aquisi¢oes foi possivel verificar que se
trata de uma ferramenta apta a deteccdo de eventos prejudiciais ao bom andamento dos
procedimentos. Por meio de metodologias especificas, que preconizam passos ordenados, o
gerenciamento visa prevenir, impedir ou amenizar os efeitos dos riscos sobre aquilo que se
espera das aquisicGes. Sendo o campo de compras uma area central para producéo do servico
publico, demonstrou-se que o gerenciamento desenvolvido nesse ambito é relevante, sobretudo
no que se refere ao cumprimento dos objetivos governamentais.

Quando aplicadas sobre as compras publicas, as técnicas de gerenciamento de riscos
prestam-se a garantir tanto a obediéncia legal e principiolégica, quanto o atendimento das
expectativas daqueles que as requisitam. Neste sentido, conclui-se que 0s riscos, quando néo
tratados, culminam na impossibilidade de formalizacdo de valores, quer seja pela lesdo aos
principios e normas, pelo ndo cumprimento das expectativas das partes interessadas ou, ainda,
pela falha no suprimento da organizacdo. Por isso, é possivel relacionar o gerenciamento de
riscos a preservacdao de valores publicos, cuja compreensdo passara a ser apresentada no

proximo capitulo com o estudo da Teoria de Valor Publico proposta por Mark Moore.
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CAPITULO 2 - A TEORIA DO VALOR PUBLICO

2.1 Introducao

O funcionamento do setor publico é influenciado por diversos fatores, entre eles as
transformacdes politicas, econémicas e sociais, que caracterizam terreno fértil para mudancas
de paradigmas. Foi nesse sentido que os modelos de gestdo publica avangcaram de um padrao
burocrético até tipos que contemplam visfes de Estado participativo, nos quais os ideais de
governanca e melhoramento de resultados sobressaem, de forma a privilegiar tanto as
dimensGes econdémico-financeira e institucional-administrativa quanto a dimensdo
sociopolitica da gestdo.

A par dessa evolugao, modelos tradicionais de administragdo tornaram-se alvos de baixa
legitimidade, pois carecem da oxigenacdo necessaria para superar rotinas dispendiosas e
anacroénicas, nao condizentes com os desejos da sociedade. Do mesmo modo, a busca por um
setor publico cada vez mais alinhado a gestdo estratégica, inovadora e voltada para resultados
fez nascer teorias, tal como a Teoria de Valor Publico desenvolvida por Mark Moore (1994,
1995), a qual preconiza a necessidade de que as atividades do Estado estejam sempre voltadas
para a geracdo de valor para a sociedade.

Partindo da caracterizacdo de valor como fator de otimizacéo e de producdo de efeitos
positivos aos interessados, este capitulo busca trazer conceitos de valor publico, apresentando
0 desenvolvimento dessa teoria na visdao de seu precursor e de outros estudiosos.
Posteriormente, o capitulo abordara a relacdo entre a teoria de valor pablico, gerenciamento de
riscos e aquisi¢des publicas, com énfase para o papel do gerenciamento no que se refere ao

alcance dos resultados esperados das compras governamentais.
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2.2 O desenvolvimento da Teoria de Valor Publico

A discussdo acerca do valor publico foi proposta por Mark Moore, em 1994, no artigo

intitulado Public Value as the focus of strategy e, desenvolvida posteriormente, em 1995, com

a obra Creating Public Value: strategic management in government que marcou efetivamente

ateoria e na qual Moore (1995) mostra-se categorico ao afirmar que o objetivo do gestor publico

é criar valor publico tal como o objetivo do administrador do setor privado é criar valor privado,

sem, contudo, deixar de considerar as sensiveis diferencas entre os dois setores. O autor relata

seis pontos fundamentais na definicao de valor publico. S&o eles:

1.
2.
3.

O valor se baseia nos desejos e percepcdes dos individuos;

Ha diferentes tipos de desejos a serem satisfeitos;

Héa duas formas de criacéo de valor que podem ser usadas pelos gestores publicos. Uma,
ao empregar o dinheiro e a autoridade a eles confiados; outra, ao estabelecer e operar
uma instituicdo que satisfaca os desejos dos cidaddos de forma ordenada e produtiva;
Ha& necessidade de um equilibrio no emprego da autoridade politica, a qual deve ser
utilizada com parcimdnia e com a finalidade do bem-estar publico;

Existe um acordo politico e coletivo para resolucdo de problemas. Isso implica
considerar que os gerentes publicos receberam uma autorizacdo para utilizacdo de
recursos, devendo entregar aos cidad&os a criacdo de valor esperada;

Ha exigéncia de renovacdo e flexibilidade frente as constantes mudancas pelas quais
passam 0s anseios dos cidaddos e os proprios métodos de executar as tarefas.

A partir desses fundamentos, Moore lanca as bases para a construcdo do simbolo central

de sua teoria, qual seja, o tridngulo estratégico, demonstrando que, para a criacdo de valor, 0

setor publico deve passar por trés grandes vetores, fundamentais na implementacdo e

elaboracdo da estratégia, como demonstra a Figura 2.1:

Figura 2.1 - O Tridngulo Estratégico de Mark Moore
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Fonte: adaptado de Benington; Moore (2011)
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O primeiro ponto do tridangulo, o circulo da missao social, refere-se aquilo que constitui
o valor final que se procura produzir. Para as organizacdes sem fins lucrativos esse valor
representa a visdo organizacional e as missdes de cunho social, ndo perfeitamente capturadas
em termos financeiros e capazes de apresentar relevancia para os individuos. O segundo ponto
trata do ambiente de autorizagdo, o qual representa a legitimidade e apoio de terceiros que se
identificam ou buscam seus propdsitos no valor oferecido pela organizacdo. Envolve relagdes
com financiadores do Estado, voluntarios, reguladores e publico em geral, tanto sob o aspecto
financeiro (investimentos) quanto sob o aspecto da confianca e reputacdo. Por fim, o terceiro
circulo traz a capacidade operacional, isto é, a capacidade que a instituicdo possui ou que pode
desenvolver para atingir os objetivos almejados.

Juntos, os trés pontos do triangulo constituem importantes vetores para se conceber um
valor sustentavel e passivel de concretude dentro das organizacdes (MOORE, 2003). Forma-se,
portanto, um ciclo que se complementa, conforme descrito por Horner e Hutton (2011): o valor
publico é criado pelas organizacfes de servico publico (missdo) por meio de atividades,
programas e intervencdes (capacidade operacional) e autorizado pelo publico, no contexto da

legitimidade.

2.3 O conceito de Valor Publico

Em que pese a auséncia de conceito universal para o termo Valor Pablico (VP), tendo
em vista a subjetividade inerente, é comum encontrar defini¢des que orbitam ao redor de ideias
como maximizacdo de resultados, geracao de bem-estar social, gestdo publica eficiente e eficaz
e satisfacdo das partes interessadas.

Em seu trabalho seminal, em 1994, Moore apresentou quatro postulados para definir
o valor publico: (i) os gerentes devem atingir seus objetivos de forma mais eficiente e eficaz;
(ii) é possivel estabelecer padrdes de referéncia para o setor publico; (iii) o valor publico pode
ser capturado através de técnicas analiticas como avaliacdo de programas e relagdo custo-
beneficio; (iv) o valor publico pode ser medido na satisfacdo das partes interessadas e clientes
de empresas governamentais.

Ja com a edicdo do livro “Creating Public Value: strategic management in
government”’, em 1995, embora sem trazer uma definigdo expressa do termo, Moore enfatizou
a criagdo de valor como principal atividade dos gerentes, demonstrando essa percepgdo em
casos individuais e estabelecendo os alicerces de seu triangulo estratégico e de toda a Teoria

desenvolvida que, posteriormente, viria a ser aprimorada e a influenciar varios outros
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estudiosos, a exemplo de Williams e Shearer (2011), que também assumem o VP como uma
abordagem abrangente de pensar sobre gestdo publica e sobre a melhoria continua dos servicos
publicos, atestando que o planejamento estratégico e as praticas de gestdo precisam estar
voltadas para a geracdo e demonstracao de valor.

Mais adiante, ao estabelecer a relacdo entre valor publico e parcerias publico-privadas,
Moore (2007) apresentou trés conceitos. O primeiro proposto pela economia utilitarista e do
bem-estar define Valor Pabico como a soma das satisfacfes individuais produzidas por um
sistema social ou por uma politica governamental. O segundo diz respeito ao valor publico
como aquilo que um governo, devidamente constituido, assume como propdsito importante a
ser perseguido, utilizando para isso poderes e recursos publicos. Neste Ultimo sentido, o valor
é tomado em sua dimensdo coletiva, fruto de um processo politico e de governo, tal como se da
na prestacdo dos servicos publicos. E, por fim, em um terceiro conceito, o valor publico é
apresentado como um proposito relevante que pode incrementar o nivel de satisfacdo individual
no que se refere as condicOes nas quais 0s mercados ndo sao eficazes, tais como a producéo de
bens coletivos, igualmente utilizaveis por todos, independentemente de contribuicao.

Num viés complementar aquele proposto por Moore (2007), Stoker (2006) argumenta
que o valor publico é mais que o somatério de preferéncias individuais, ja que envolve redes de
deliberacéo nas quais se encontram funcionarios, governos eleitos e partes interessadas. O autor
também afirma que a conquista do valor depende das a¢des escolhidas de forma reflexiva dentre
uma variedade de opcdes de intervencao

Visando apresentar diferentes sentidos, Horner e Hutton (2011) conferem cinco
respostas a pergunta “o que ¢ valor publico?” A primeira, advinda da obra de Mark Moore
(1995), apresenta o valor publico como uma prética de raciocinio I6gico para orientar gestores
de empresas publicas a buscar beneficios para a sociedade. Uma segunda resposta baseia-se em
Benington (2011) e o define como uma reacéo as ideias, praticas e falhas da nova gestéo publica
(New Public Management — NPM), englobando a nocdo de coletivo e a responsabilidade
descendente dos Orgaos publicos para com 0s usuarios, tomados tanto como consumidores
guanto como cidadaos. Nesse sentido, o valor publico desafiaria a NPM, ao trazer conceitos
que ndo podem ser quantificados e ao construir a nogdo de coletivo articulado com as
preferéncia dos cidad&os.

Um terceiro conceito situa o VP como um dispositivo retérico ou slogan para
revigoramento do servigco publico, por meio do esforgo para constru¢cdo de um processo
deliberativo coletivo capaz de decidir a melhor forma de utilizagdo dos ativos. Para isto, 0s

servidores internos seriam mobilizados a responder, envolver e a servir ao publico e as suas
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necessidades. A quarta definicdo, também em conformidade a Benington (2011), trata o valor
publico como uma classificacdo de governanca a medida em que orienta para a coproducdo
entre prestadores de servicos e usuarios. Neste particular, acrescenta-se outra face ao VP que
vai além da ideia de cidaddo destinatario, consumidor ou avaliador dos servicos publicos e
inclui aquele que é capaz de produzir junto. Por fim, a quinta definic&o, traz a caracteristica da
medicdo de valor em termos monetérios, a qual ndo € tdo eficaz no &mbito publico, visto a
auséncia de um mecanismo de precos para tal setor.

A partir de um viés focado em resultados, Alford e O’Flynn (2009) desenvolveram um
conceito de valor publico que inclui a ideia de bens publicos acrescida de uma ampla gama de
variaveis como solucdes para falhas de mercado, maximizacéo de bem-estar e mecanismos de
protecdo individual. Os autores argumentam que o valor publico abrange mais que simples
produtos ou saidas (outputs) ao considerar os impactos produzidos sobre aqueles que recebem
0s resultados (outcomes).

Corroborando a definicdo anterior, Cole e Parston (2006) alegam que uma organizagdo
gera valor publico quando oferece um conjunto de acgdes sociais e resultados econémicos
alinhados as prioridades dos cidaddos. Os autores estabeleceram uma relacdo entre resultados
e custo-beneficio através de um diagrama, definindo como situacdo desejavel — criadora de
valor — aquela em que ambas as variaveis se movem no sentido aumentativo, ou seja, atinge-se
valor quando, a0 mesmo tempo se produz resultados e se diminui 0s custos.

Trazendo nuances diferentes, Nurmandi e Jovita (2017) asseveram que valores publicos
ultrapassam a simples analise de custos, ja que as tendéncias mais recentes focam em variaveis
como eficiéncia, eficacia e transparéncia para obtencdo de um melhor servico publico,
enquanto, Thompson e Rizova (2013), apresentam uma visdo distinta e mais desapegada dos
conceitos de eficiéncia e economicidade, associando o valor publico a estabilidade, a qual é
garantida por meio da capacidade que o governo possui em gerenciar e realocar riscos.

Por sua vez, e de forma mais completa, Harisson et al (2012) determinaram que o valor
publico é o produto de beneficios materializados pelo governo, podendo ser descrito em seis
tipos gerais que impactam em uma determinada area, quais sejam: financeiro (impacto na
geragdo de renda), politico (impacto na influéncia sobre agdes e politicas governamentais),
social (impacto nas relagdes comunitarias), estratégico (impacto na inovacgéo e planejamento),
ideologico (impacto nas crencgas, moral e ética) e administrativo (impacto na visao do publico
sobre o governo, legitimidade). Os autores ainda expdem as formas de criacdo de valor que
representam o0s caminhos instrumentais pelos quais uma determinada agdo governamental

produz valor, conforme as seguintes variaveis:
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1. Eficiéncia: obtengdo de maiores resultados ou metas com 0s mesmos ou com menor
consumo de recursos.

2. Eficécia: aumento da qualidade do resultado.

3. Aprimoramento intrinseco: mudancas de ambiente ou circunstancia de uma parte
interessada no que se refere a sua valorizagéo.

4. Transparéncia: acesso a informacdo sobre acdes, operagcbes ou programas
governamentais.

5. Participacdo: envolvimento nas tomadas de decisdo, operagbes e programas
governamentais.

6. Colaboracdo: compartilnamento de responsabilidade e autoridade entre as partes
interessadas sobre operacdo, politicas ou acdes do governo.

Embora rico em definicdes sob varios angulos, hd um consenso acerca da
responsabilidade dos gestores na busca e na entrega do valor publico. Em funcdo disso, espera-
se deles o desenvolvimento de competéncias e habilidades para elaboracdo de estruturas
organizacionais, esquemas e estratégias que possam vir a orientar as organizagdes a atuar de
forma responsiva frente aos recursos empregados.

Aos gestores cabe, portanto, procurar inovagdes capazes de gerar respostas efetivas e
Uteis as necessidades ou demandas sociais (MOORE, 1995). Nesse viés, destaca-se 0
aprimoramento das capacidades operacionais como uma maneira de atingimento da misséo
social da organizacdo e, por conseguinte, da conquista da legitimidade. Disto decorre o

relacionamento entre gestao de riscos corporativos e geracdo de valor, a seguir desenvolvido.

2.4 A Relacdo Valor Publico x Gestdo de Riscos Corporativos em aquisi¢des

Das proprias definigdes do termo valor publico extrai-se uma faceta atinente ao
aprimoramento administrativo, que envolve as capacidades operacionais da organizacgéo. Foi
nesse sentido que Mark Moore (1995) identificou duas formas de criagdo de valor: uma quando
0 gestor utiliza de recursos e autoridade a ele confiados e outra quando operacionaliza uma
instituicdo a fim de torna-la apta a satisfazer os anseios dos administrados. Nesta Ultima
perspectiva, faz-se possivel vislumbrar a relacdo entre o valor puablico e o Gerenciamento de
Riscos Corporativos em aquisicoes.

Buscando mensurar as implicagfes do GRC sobre a criagdo de valor, o Milliman Risk

Institute, entidade fundada para fornecer lideranca de pensamento com base cientifica em todas
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as facetas do GRC®, elaborou uma pesquisa com 125 executivos norte-americanos, na qual
constatou que a Gestdo de riscos cria valor em uma ampla gama de &reas, incluindo melhoria
da eficiéncia de capital (58%), organizacdo e otimizacdo de processos (55%), planejamento
estratégico de alta qualidade (54%), conformidade regulatoria aprimorada (53%) e reputacao
da marca (50%). Os dados demonstram que mais da metade dos executivos (55%) reconhece a
relacdo entre riscos, valor e otimizacao de processos, o que também ja fora abordado, no Brasil,
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU/SEMEC, 2018) ao aduzir que, quando corretamente
implementada e sistematicamente aplicada, a gestdo de riscos contribui para a otimizagédo do
desempenho organizacional, produzindo, como consequéncia, o aumento da eficiéncia e da
eficacia na geracdo, protecdo e entrega de valor.

Desta feita, infere-se que quando aplicado no ambiente das aquisicdes o0 gerenciamento
de riscos tem o conddo de aprimorar 0s procedimentos operacionais correspondentes,
contribuindo para garantir a implementacéo daquilo que se planejou, conforme ja estabelecido
por Moore (2003), o qual acentuou a importancia de se monitorar ndo apenas os resultados
finais, mas também os processos que levam a estes resultados, inclusive como forma de testar
a confiabilidade da execucdo da estratégia.

Aprimorar capacidades operacionais significa gerar valor. N& sem motivos, 0
precursor da Teoria do Valor Publico dedicou especial atencdo a capacidade operacional das
organizagOes sem fins lucrativos, destacando a papel dos gestores em converter a autorizagcdo
politica e os recursos materiais fungiveis em resultados agregados de valor (MOORE, 2003).
Apresenta-se, na figura 2.2, o diagrama esquematico da capacidade operacional desenvolvido
por Moore (2003), no qual é possivel perceber a presenca de uma cadeia de valor, ou seja, de
um processo capaz de agregar atributos as saidas, transformando-as em resultados com

significados relevantes para as partes interessadas.

5> Definicdo retirada de http://nl.milliman.com/Solutions/Services/Milliman-Risk-Institute/


http://nl.milliman.com/Solutions/Services/Milliman-Risk-Institute/

49

Figura 2.2 — Processo de producéo e cadeia de valor
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Fonte: adaptado de MOORE, 2003
Semelhante a Moore, Cole e Parston (2006) trabalharam o conceito de valor pablico

associado ao desempenho (outcomes) e a melhoria dos processos operacionais, salientando que
existem diferencas entre as medidas tradicionais de performance e as medidas que empregam

o valor pablico, conforme ilustrado na Figura 2.3:

Figura 2.3 — Medidas de desempenho x medidas de valor publico
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Fonte: adaptado de COLE e PARSTON, 2006
Assim, ndo basta a simples entrega ou saida (outputs), mas € necessaria a entrega

norteada por determinados atributos (outcomes), o que significa dizer que o valor publico
estende-se além dos aspectos monetarios (COLE; PARSTON, 2006; WILLIAMS; SHEARER,
2011), indo ao encontro daquilo que privilegia os cidadaos e resgata melhorias na pratica da
gestao publica como um todo (WILLIAMS; SHEARER, 2011).

Reafirmando o conceito de valor publico como algo que ultrapassa as rigidas nogoes de
eficiéncia e traz a relagdo de custo-efetividade (MOORE, 1994), de forma a satisfazer as mais
diversas partes interessadas, premente se faz que os processos de producao do servigo publico

sejam estabelecidos com precisao, livre de eventos que possam vir a prejudicar os resultados.
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Ainda no contexto relacional entre gerenciamento de riscos e valor, o trabalho de
Jorgesen e Bozeman (2007), que catalogou as dimensdes e explorou limites e significados do
valor publico, apresenta a avaliacdo de risco como uma dimensédo desse conceito. Os autores
elaboraram uma lista contendo 72 dimensdes de valor agrupadas conforme o aspecto da
administragdo publica que afetam, o que eles denominaram “constelagdoes”. Dentro do
agrupamento ou constelacdo associada aos aspectos intraorganizacionais da administracdo
publica, foram listadas as dimensdes da inovacao e da prontidao para riscos, as quais associam-
se ao gerenciamento. O estudo estabelece que a capacidade de avaliar e responder a riscos (Risk
Readiness) representa, em ultima analise, um aspecto de valor perseguido pela Administracéo,
sob a Gtica intraorganizacional.

O alinhamento da Gestdo de Riscos em aquisicdes com producdo de valor € sentido a
partir do aprimoramento das estratégias e procedimentos de aquisicdo. Igualmente, pode ser
percebido no uso dessa ferramenta para melhoramento de cenérios, por meio de variacdes
aceitaveis na performance, denominadas de apetite ou tolerancia aos riscos (TCU/SEGECEX,
2018).

Observa-se, na figura 2.4, o processo de gestdo de riscos sob a Otica da geracdo de
resultados e desempenho, retirado do Referencial Bésico de Gestdo de Riscos do TCU, ja em
consonancia ao framework reformulado pelo COSO, no qual é possivel depreender que a
geracdo de resultados de valor (outcomes) surge permeada pelo Gerenciamento de Riscos
Corporativos, seja em seu aspecto de prevencao de desperdicios, erros ou fraudes, seja no viés

de aproveitamento de oportunidades e inovacao.

Figura 2.4 — Framework Gestdo de Riscos Corporativos integrado com estratégia e
performance segundo TCU
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Premente destacar que, seja na area de compras ou em qualquer atividade, para cumprir
sua funcdo de agregador de valor, o GRC necessita satisfazer determinados atributos
identificados pelo Milliman Risk Institute e cuja presenca determina o nivel da proficiéncia da
organizacdo gquanto a geracdo de valor. Citam-se 0s requisitos passiveis de serem aplicados ao
setor publico® e que devem ser considerados na construgdo da metodologia de gerenciamento:

i.  Incorporagdo do GRC no planejamento estratégico;
ii.  Manutencéo de dados oportunos e de alta qualidade relacionados ao risco;
iii.  Colaboracdo com auditoria interna e conformidade;
iv.  Gerenciamento de riscos proativo, prospectivo e integrado em toda
organizacéo.

Tais atributos vao ao encontro dos métodos ja descritos e preconizados pelo COSO e
pela ISO 31000 e compatibilizam-se com as atitudes proativas e estratégicas esperadas dos
gestores para o alcance do valor publico, nos moldes estabelecidos por Mark Moore e pela
literatura conseguinte, verificando-se, entdo, uma congruéncia entre eles. Ademais, as
referenciadas metodologias de GRC, especialmente no que se refere as atualizacdes pelas quais
passaram, destacam a importancia dessa ferramenta na busca de melhores resultados, fato
operacionalizado tanto sob a forma de melhoria dos processos quanto sob a forma da integragédo

a alta gestdo administrativa.

2.5 A relacéo Valor Publico x Aquisi¢des Publicas

Uma importante agenda de pesquisa relacionada a gestdo publica refere-se ao papel das
aquisicdes na producdo de valor publico. Staples (2010) menciona trés regras a serem
consideradas na busca pelo melhor valor para a atividade de compras, que sdo: vincular compras
a missdo da organizacdo, observar os custos da licitagdo e otimizar o desempenho.

Alguns trabalhos, ainda escassos, se propuseram a estabelecer a relagdo entre compras
e valor publico. No Brasil, Inamine, Erdmann e Marchi (2011) identificaram quatro categorias
de valor publico - eficiéncia, transparéncia, accountability e interesse publico - a partir das quais
analisaram o sistema eletrénico de compras do Governo Federal e concluiram que, dentre as
categorias escolhidas a eficiéncia € a que mais se destaca, possuindo um maior desenvolvimento

dentro do sistema eletrdnico quando comparada as demais.

® Disponivel em https://www.oxfordeconomics.com/recent-releases/creating-value-through-enterprise-risk-
management


https://www.oxfordeconomics.com/recent-releases/creating-value-through-enterprise-risk-management
https://www.oxfordeconomics.com/recent-releases/creating-value-through-enterprise-risk-management
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Na literatura internacional, destacam-se Uyarra, Ribeiro e Dale-Clough (2019), para os
quais as compras publicas representam um processo de organizacdo e planejamento das
interacdes publico-privadas a fim de criar ou entregar 0s bens e servigos necessarios para
alcancar as metas politicas e criar valor publico e McArdle e Gerard (2018) que analisaram o
valor publico em contratos sob a Gtica do custo-beneficio, ou seja, a partir da melhor
combinacdo entre qualidade, eficacia e menor desembolso, e também sob a 6tica da eficiéncia
e das entregas, tomadas como forma de aprimorar 0s aspectos sociais de uma regido.

Sabe-se que valor publico néo é sinénimo de reducéo de custos. Ao contrario, engloba
conceitos maiores, pois abarca diversas expectativas. Nesse sentido, Nurmandi e Jovita (2017)
constataram que a maioria das praticas em compras publicas preocupa-se somente com a
relacdo custo-beneficio, ndo incluindo a agenda dos valores publicos como eficiéncia, eficacia
e transparéncia para obtencdo de um melhor servico publico.

De forma a ampliar o alcance do conceito de valor em aquisi¢des, Erridge (2007)
considerou, em seu estudo, a utilidade do conceito de valor pablico como uma forma de avaliar
equilibradamente a consecucéo dos objetivos dos contratos publicos. Para ele, ha trés conjuntos
de objetivos dos contratos, 0s quais visam nortear a analise de valores, a saber:

a) Objetivos regulatérios: 0s quais prestam-se a garantir que o0s contratos atendam
aos requisitos de propriedade — regulamentares - e transparéncia, reforcando e
incentivando uma cultura de prevencéo de riscos.

b) Objetivos comerciais: direcionados para que as compras e contratos atinjam os
requisitos da economia e da eficiéncia. Enfatiza a utilizacdo de mecanismos de
mercado como terceirizacOes e financiamento privado para reducdo de custo e
aumento da qualidade.

c) Objetivos socioecondmicos: que representam anseios para apoiar politicas
governamentais mais amplas que incluem a melhoria do bem-estar social.

Por sua vez, Jackson (2001) argumentou que a relacdo entre valor pablico e aquisi¢éo
objetiva 0 aumento do valor agregado para 0s usuarios de servi¢os, do mesmo modo que Rane,
Narvel e Bhandarkar (2019) definiram a gestdo de compras como a parte mais critica de toda
cadeia de valor, devido as consequéncias causadas sobre a capacidade de uma instituicdo em
atender suas demandas com eficiéncia.

E, portanto, proeminente a centralidade das aquisi¢des na produc&o de valor. Tal posico
faz com que a atividade de compras sustente interesses de diversos stakeholders
(THRULOGACHANTAR; SUHAIZA, 2011), desde usuarios diretos dos servigos até a

sociedade como um todo. E por isso que, para desenvolver ferramentas com vistas a garantir o
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alcance dos objetivos adstritos, tem-se como necessaria a discussdo acerca da Teoria das partes

interessadas, que a seguir sera realizada.

2.6 Compras e producédo de valor sob a perspectiva dos stakeholders

Freeman (2004) define stakeholder como qualquer grupo ou individuo que afeta ou é
afetado pela realizacdo dos propoésitos da organizacdo, incluindo os mais diversos tipos de
atores, tanto internos quanto externos. Desta definicdo compreende-se o que afirmam
Donaldson e Preston (1995) segundo os quais, sob 0 aspecto instrumental e em conjunto com
dados empiricos, a teoria das partes interessadas pode ser utilizada para identificar conexdes
entre o gerenciamento dos stakeholders e a conquista de objetivos corporativos, de forma que
uma boa gestéo de partes interessadas levaria a um bom desempenho da organizagéo.

O relacionamento entre as partes interessadas se da por meio de trocas, em que, por um
lado, ha um investimento e, por outro, ha expectativa de satisfacdo de interesses. Por exemplo:
acionistas fornecem capital esperando que a empresa maximize o retorno ajustado ao risco do
investimento; gerentes e funcionarios fornecem tempo e habilidade almejando renda justa e
adequadas condicdes de trabalho; fornecedores entregam insumos e buscam prego justo;
comunidades locais destinam a empresa infraestrutura almejando tratamento tributério
diferenciado (HILL; JONES, 1992), entre outros casos.

Sob a légica das partes interessadas, percebe-se que cada grupo busca retornos
especificos das atividades que participam. Em se tratando das compras publicas, torna-se
imperioso observar os interesses das diversas partes envolvidas, tais como setores requisitantes,
funcionarios do setor de licitacGes, pregoeiros, alta administracdo, fornecedores e sociedade, 0s
quais delineardo os valores publicos que as compras devem fomentar.

Mahmood (2010) aponta que entre os stakeholders é possivel existir interesses
conflitantes, fato passivel de ocorréncia no ambito das compras publicas. Contudo, ao ser eleita
a perspectiva dos valores publicos para analise desses interesses, abre-se caminho a uma
complexidade de conceitos habeis a abarcar, sendo todos, os mais amplos desejos das partes
interessadas, em harmonia e compatibilidade, desde que coerentes com a finalidade maxima do

Estado, qual seja, 0 bem comum.
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2.7 Resumo do Capitulo

Associando a ideia de valor pablico a producdo de resultados com impactos positivos
para a sociedade, este capitulo teve o cond&o de discutir a Teoria do Valor Pablico e relaciona-
la ao aprimoramento das capacidades operacionais e administrativas, em especial no que se
refere as aquisi¢des publicas.

Demonstrou-se que, para o Estado, valor ndo se resume a pre¢o ou custo, mas inclui a
maximizacao de beneficios para as mais diversas partes interessadas. A amplitude da definicéo
do termo requer que a producdo de servicos seja operada de forma a conduzir a resultados que
venham a representar mais que simples entregas, ou seja, é necessario que as saidas estejam
agregadas de atributos, capazes de gerar satisfatoriedade e de ultrapassar os estaticos conceitos
da relacdo custo-beneficio.

No sentido do aprimoramento operacional, foi discutido o papel do gerenciamento de
riscos para a geracdo de valor publico, concluindo-se que a aplicacdo de métodos de gestdo de
riscos garantem o bom desempenho da organizagéo e, portanto, mostram-se aptos a fomentar
os valores publicos subjacentes aos processos em que sao utilizados.

Especificamente quanto a area de compras, demonstrou-se sua importancia na cadeia de
valor, localizando-a como um microprocesso dentro de um macroprocesso de producdo de
servicos publicos, de forma que os reflexos negativos ou positivos desta fase adquirem o condao

de repercutir ao final, por meio do impacto que geram nos resultados entregues a populacao.
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CAPITULO 3-VALORES PUBLICOS EM AQUISICOES
3.1 Introducéo

H&, no ambiente de compras, uma ampla gama de necessidades e interesses publicos,
além de numerosas atividades sociais, politicas e econdmicas (GORDON; ZEMANSKY;
SEKWAT, 2000). Especialmente por representarem a capacidade do governo de transformar
Impostos e outras receitas em consumo, as aquisicbes devem ser realizadas com
responsabilidade (MATTHEWS, 2005), visando a maximizacdo de beneficios. Espera-se,
portanto, que as compras publicas sejam capazes de agregar valor aos resultados entregues pelo
Estado.

No entanto, para que as aquisicbes cumpram seu papel de otimizador de resultados é
preciso definir quais os valores publicos que a elas cabe fomentar para, entdo, serem
estabelecidas estratégias de preservacdo desses atributos. A literatura especifica ainda nédo
organizou, de forma clara, estes conceitos, muitas vezes prendendo-se apenas a relacéo custo-
beneficio como o fez McArdle e Gerard (2018).

Sendo assim, torna-se Util construir um inventario de valores publicos em aquisi¢es
que véa além das fronteiras da eficiéncia. Este capitulo objetiva apresentar uma sistematizacéo
tedrica acerca dos valores que as compras publicas sdo capazes de fomentar, a fim de subsidiar
a pesquisa de campo. Por meio de ampla pesquisa bibliogréfica, foram organizados e definidos
conceitos subjacentes aos objetivos das aquisicBes publicas, de forma a compreender 0s
interesses dos mais diversos stakeholders.

A partir da padronizacdo de quatro dimensdes de valor, serdo estabelecidos indicadores,
0S quais representam a maneira pela qual os valores formam-se dentro dos processos de
aquisicdes. A presenca dos respectivos indicadores garante a producdo do valor, ao passo que
a auséncia ocasiona a falha do valor e, por conseguinte, prejuizo na cadeia de producdo dos

servicos publicos, maculando os resultados entregues pelo governo a populacéo.



56

3.2 Os valores publicos formalizados pelas compras publicas

A complexidade das tarefas do servigo publico prejudica a obtencéo de indicadores
precisos de desempenho. Isso significa afirmar que a medi¢do quantitativa de desempenho neste
setor € dificultada, especialmente, por sua multidimensionalidade, ou seja, pela existéncia de
inimeros campos, causas e consequéncias (CUGANESAN; GUTHRIE; VRANIC 2014).

Verifica-se que nas organizacgdes publicas ndo ha producéo de resultado Ginico como nas
organizacg0es privadas, de forma a inexistir um denominador comum no qual custos e beneficios
possam ser quantificados (COLE; PARSTON, 2006). Além disso, é no setor publico em que
reside grande nimero de partes interessadas, as quais almejam ter seus anseios, muitas vezes
conflitantes, atendidos.

A respeito das expectativa dos interessados, e abordando a estrutura de compras,
Mahmood (2010) observa que existe uma tensdo entre o0s desejos de transparéncia,
responsabilidade, eficiéncia e eficAcia dos recursos de gestdo. No entanto, inoportuno
considerar que o atendimento de um anseio implica o sacrificio automatico de outro. E
necessario, pois, atingir o maior grau possivel de satisfatoriedade quanto as a¢cdes do Estado, o
gue requer um enredamento de sentidos, objetivos e interesses.

Frente a isso, e tomando por base a teoria desenvolvida por Mark Moore, tem-se o valor
publico como uma expressado cujo significado € capaz de abarcar os mais diversos e intrincados
atributos adstritos a area publica. A teoria do valor publico adquire contornos ainda mais
relevantes quando aplicada aos processos de aquisicdes, haja vista que as compras sdo
utilizadas, especialmente, como instrumentos aptos a fornecer insumos de forma oportuna,
econdmica e eficiente (OECD, 2017), o que permite afirmar que das aquisi¢coes é esperado algo
a mais, além da simples entregas de bens ou servicos.

A busca pelos valores em compras publicas norteia-se pelos objetivos e pelas
expectativas delas advindas. Baily et al (2000) destacam os objetivos gerais das compras como
sendo a aquisicdo do material correto, com a qualidade esperada, no tempo certo e na
quantidade exata, da fonte certa e ao preco adequado. Desses objetivos extrai-se desejos como
uso racional de recursos, qualidade dos objetos, rapidez nos procedimentos, além do acesso a
informagdo, o qual oportuniza o controle e a avaliagcdo dos demais interesses. Tais expectativas
materializam-se nos valores da eficiéncia, eficicia e da transparéncia.

Contudo, para que andalise seja completa, ainda € preciso agregar uma dimenséao
abrangente de valor, destinada a aprimorar o relacionamento interno e externo do setor publico

e que ja fora objeto de estudo por Moore (2003) na estrutura de seu tridngulo estratégico. Trata-
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se da legitimidade, a qual caracteriza um objetivo a ser atingido pelo gestor que se alinha ao
paradigma de valor publico (KELLY; MULGAN; MUERS, 2002) e cujo sentido remete a
relacdo entre 0 Estado e as mais diversas partes interessadas, a fim de que estas reconhecam a
importancia e desenvolvam confianca nos propositos e a¢fes do governo.

Assim, a partir das consideracfes acerca da Teoria do valor publico, dos objetivos e
caracteristicas das compras publicas, bem como dos interesses dos stakeholders, firmaram-se
as seguintes categorias qualitativas de valor pablico que serdo produzidas por meio do
atingimento de indicadores pré-estabelecidos, descritos no Quadro 3.1:

Quadro 3.1 - Categorias de valor publico em compras publicas segundo pesquisa bibliografica

Categorias de Valor
Pablico

Descricéo

Indicadores relacionados
as compras publicas

Eficiéncia (Cole e
Parston, 2006; Alford e
O’Flynn 2009; Erridge,
2007; Mahmood 2010,

Harisson et al, 2012;
Inamine, Erdman e
March 2012; Nurmandi e
Jovita, 2017)

Obtencédo de melhores resultados
COM 0S Mesmaos recursos ou com
quantidades inferiores.
Relaciona-se a aspectos internos
como uso de tecnologias e
competéncias

v Reducdo de precos;
v" Celeridade nos
procedimentos;

Eficéacia (Cole e Parston,
2006; Alford e O’Flynn
2009; Harisson et al,
2012; Mahmood 2010,
Nurmandi e Jovita, 2017)

Aumento da qualidade do
resultado. Engloba atingimento
de metas, prazos e objetivos

v Qualidade do
produto final;
Pontualidade;
Execucdo legal dos
contratos;

AN

Transparéncia
(Mahmood 2010;
Harisson et al, 2012;
Inamine, Erdman e
March 2012; Nurmandi e
Jovita, 2017)

Acesso facilitado a informacéo
no tempo certo, de forma clara e
completa

v" Disponibilizacdo de
informacdes
tempestivas e
integras referentes
aos processos de
aquisicao;

Legitimidade (Moore,
1995; Thompson e
Rizova, 2013; Hunziker,
2019)

Aprimoramento da relagdo com
partes interessadas, a fim de
atrair voluntarios, arrecadar

numerario, conquistar confianca.

Envolve a garantia de seguranca
aos individuos, estabilidade,

colaboragéo e aspectos
relacionados a legalidade dos
procedimentos e respeito aos
principios, tendo em vista que
quanto maior a reputagdo, maior
a confianga dos stakeholders.

v Accountability
(prestacéo de contas
e conformidade);

v’ Colaboracéo e
integracédo entre
setores;

v Reflexos da
contratacdo sobre a
atividade da
organizacao;

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na literatura
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Para Nascimento et al (2011) o intuito principal da licitacdo é garantir o menor preco
dos produtos e servigos e selecionar a proposta mais vantajosa. Em geral, a eficiéncia relaciona-
se a economicidade e ndo se confunde com a eficacia. Inamine, Erdmann e Marchi (2012), no
intuito de diferencia-las, afirmam que enquanto a eficiéncia é restrita a aspectos internos com
0 uso econémico de tecnologias e competéncias, a eficacia relaciona-se aos aspectos externos
da organizacéo e visa maximizagéo de resultados.

Por sua vez, a eficacia representa uma ponderacao frente a eficiéncia, pois nem sempre
a maior economia garante a melhor qualidade dos produtos e servicos. Trata-se de dominios
cuja andlise deve ser feita privilegiando o sopesamento de valores. A eficacia € um valor que
sempre deve ser considerado, pois conforme concluiram Nascimento et al (2011) a proposta
mais vantajosa, por si sO, ndo é suficiente para garantir a satisfacdo do usuario final, sendo,
portanto, necessarios outros atributos nos quais se destacam a qualidade do produto e a entrega
tempestiva.

No ambiente de aquisi¢des publicas, Reis (2015) enumera que a eficiéncia envolve
indicadores construidos com base em varidveis como reducdo dos precos contratados e
celeridade nos procedimentos de adjudicacdo, ao passo que a eficacia pode ser mensurada
através de variaveis que avaliem a qualidade do servigo ou item contratado, pontualidade na
entrega e conformidade legal na execucao do contrato.

Com relacdo a categoria da transparéncia, esta visa garantir a confiabilidade entre
governo e partes interessadas, ndo se restringindo, porém, a simples disponibilizacdo de
informacdes. Sabe-se que a transparéncia é atingida com o fornecimento de informacdes
completas (sem restrigdes), objetivas, confidveis, de qualidade, compreensiveis e de facil acesso
(ALO, 2009). Além desses aspectos, as informagBes devem conter tanto o processo de
elaboracdo das politicas publicas quanto o processo de implementacdo (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019). Portanto, para o atingimento do valor da transparéncia € preciso que 0s
dados sejam suficientes ndo apenas em quantidade, mas também em qualidade, de forma a
permitir ao destinatario a afericdo de um juizo de valor acerca da acdo governamental que se
expoe.

Em matéria de aquisic¢Ges publicas, a transparéncia se aperfeicoa com a disponibilizacéo
de informagdes claras e compreensiveis para todos, contendo elementos essenciais tais como
valores, fornecedores, pagamentos, datas, aspectos de execugéo do contrato, entre outros. Nesse
sentido, Inamine, Erdmann e Marchi (2012) sugerem que os portais de compras disponibilizem,
por exemplo, maneiras de tabular dados e estruturar os resultados de forma clara para a

sociedade, em consonancia aos resultados de controle interno e externo.
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Ademais, a transparéncia € um meio para a accountability, a qual compde os indicadores
da dimensdo de valor referente a legitimidade. Esta ultima dimensdo de valor relaciona-se ao
aprimoramento da relacdo entre as partes interessadas que é garantido quando existente a
conformidade legal e principioldgica, a prestacdo de contas, a colaboracdo e integracdo para
melhoria dos resultados e, por fim, a formacao de impactos positivos advindos da atividade de
compras sobre a organizacao.

O compromisso com a prestacdo de contas (accountability) representa a conformidade
a lei e aos principios e é apontado por Aldridge e Stoker (2002) como um dos elementos que
molda a ética no servi¢o publico. Segundo Stocker (2006) para o gerenciamento do valor
publico a prestacdo de contas é alcangada por meio do estabelecimento de metas, com a
consequente supervisdo. Assim, prestar contas significa cumprir regras e alcancar objetivos,
sendo estes 0s aspectos que devem nortear a avaliacdo da accountability, formadora da
dimensdo da legitimidade. Destarte, torna-se possivel verificar a amplitude da legitimidade,
haja vista que esse valor se formard somente quando os demais (eficiéncia, eficacia e
efetividade) estiverem presentes.

Com relacdo a colaboracdo interna no ambiente de compras citam-se os trabalhos de
Batista e Maldonado (2008), Almeida e Sano (2018) e Holma et al (2020). Batista e Maldonado
(2008) afirmam ser necessario que todos os clientes do setor de compras e licitagdes estejam
imbuidos e engajados na melhoria do sistema, visando @ maximizagao dos resultados esperados.
Por sua vez, Almeida e Sano (2018) identificam a integracdo entre o setor requisitante e o setor
de compras como um dos fatores que afetam a celeridade dos processos. Os autores também
sugerem que essa integracdo € importante, pois proporciona a participacdo de especialistas na
fase licitatoria, o que impede falhas operacionais como descri¢cdo errada ou incompleta de itens
e precificacdo fora da realidade do mercado, culminando com aquisi¢do de produtos com
melhor preco e qualidade. No mesmo sentido, Holma et al (2020) estabelecem que as préaticas
colaborativas sdo centrais para o desenvolvimento conjunto da especificacdo de servicos e que
estas envolvem, além dos compradores e dos prestadores de servigos, 0s clientes internos.

Por fim, a legitimidade suscita a satisfacdo dos usuérios e os impactos da atividade de
compras sobre a organizagdo. Esses indicadores trazem a tona o dever que o ente governamental
possui de atender as expectativas dos stakeholders por meio da concretizacdo de valores que
Ihes sejam relevantes, o que significa maximizar a producdo de resultados, a fim de que os
imputs gerem outcomes, ou seja, para que se produza a maior quantidade possivel de beneficios

com impactos positivos sobre a organizacao.
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3.3 Resumo do capitulo

Este capitulo apresentou o resultado da pesquisa bibliogréfica acerca da formalizacao
dos valores que as compras publicas compete fomentar. Embasando-se nos objetivos das
compras foram extraidas quatro dimensdes de valores publicos afetos as aquisi¢des, a saber:
eficiéncia, eficécia, transparéncia e legitimidade.

Postulou-se que a eficiéncia refere-se a obtencao de melhores resultados com 0s mesmos
recursos, possuindo como indicadores a reducdo de precos e a celeridade nos procedimentos.
Por sua vez, a eficicia trata do aumento da qualidade dos resultados e foi decomposta em
qualidade do produto final, pontualidade e execucdo legal dos contratos. Com relacdo a
transparéncia tem-se o acesso a informagdo no tempo certo, com facilidade, de forma clara e
completa, fato que requer a presenca da disponibilizacdo de informacGes tempestivas e integras
relativas aos processos de aquisicdo. Como ultima dimenséo de valor, adotou-se a legitimidade
representando o aprimoramento da relacdo com as partes interessadas e a producdo de
resultados conforme suas expectativas. A legitimidade apresenta como indicadores a
accountability —na forma de prestacéo de contas e conformidade -, a colaboracao e integracéo
entre os setores, bem como os reflexos da contratacdo na atividade da organizacao.

Todos esses indicadores devem estar presentes, pois quanto maior sua intensidade maior
sera a possibilidade da formalizacdo dos valores publicos em aquisi¢es, quer seja em seu
aspecto interno como ferramenta para o suprimento dos setores, quer seja no seu aspecto

externo de atividade meio para producéo e entrega de servicos a populacéo.
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CAPITULO 4 - PROBLEMATIZACAO, DELIMITACOES E METODOLOGIA
4.1 Introducéo

Apls a sistematizacdo da literatura, o presente capitulo intenciona elucidar a
problematizacdo que gerou a pesquisa, abordando o contexto em que se insere, a pergunta
norteadora, 0s objetivos e a justificativa que motivou esta investigagdo. Apresentara, também,
as delimitacdes da pesquisa, bem como a metodologia utilizada para a coleta de dados e analise

dos resultados.

4.2 Contextualizagdo

O estudo proposto foi realizado no contexto do setor de compras da Prefeitura Municipal
de Sdo Lourenco/MG. A escolha do objeto de pesquisa pautou-se nas peculiaridades afetas a
Administracdo municipal, bem como na necessidade de estudos especificos, aptos a avancar e
a contribuir com os aprimoramentos adequados a esse nivel de gestéao.

Dentre o0s trés niveis federativos, 0 municipio é aquele que possui estreitas ligacdes com
o0 cidaddo ao assumir todas as responsabilidades na ordenacdo da cidade e na organizacao dos
servicos publicos locais (ROGERS; SENA, 2007), destacando-se quanto a entrega de
resultados, tendo em vista serem considerados os entes que melhor podem atender as demandas
da populacdo por estarem mais préximos dos problemas e, supostamente, das solucdes
(GERIGK; CLEMENTE, 2011).

Destarte, atender a tdo grande demanda requer o bom uso dos recursos publicos, atitude
que se torna ainda mais urgente quando ha configuracdo de um cenério em que as despesas
crescem consideravelmente frente as receitas, produzindo o aumento da divida pablica. Para
exemplificar o que se argumenta, vislumbra-se o comportamento da Divida Flutuante nos
ultimos dois exercicios no municipio paciente. Tal rubrica, composta pelos restos a pagar,
servicos da divida a pagar, depdsitos e débitos em tesouraria (art. 92, Lei 4.320/64), totalizou
R$ 19.532.869,83 (dezenove milhdes, quinhentos e trinta e dois mil, oitocentos e sessenta e
nove reais e oitenta e trés centavos) em 2018 e R$ 14.658.753,46 (quatorze milhdes, seiscentos

e cinquenta e oito mil, setecentos e cinquenta e trés reais e quarenta e seis centavos) em 20197,

7 Fonte: Sistema Contabil Municipal - SIPLAN
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Os numeros expostos delineiam uma situacdo deficitaria que exige a melhoria da
qualidade do gasto publico, enseja cortes e controles, além de acurada atencdo quanto ao
alcance e efetividade das politicas publicas. Torna-se, pois, necessario, no caso concreto, 0 Uso
de mecanismos de gestdo aptos a contrabalancear desarranjos ou mesmo impedir sua
ocorréncia, de forma a proteger o cidaddo em seus anseios e necessidades, bem como garantir
0 cumprimento dos objetivos organizacionais do municipio.

Sabe-se que, no tocante ao planejamento e execucao, a atuagcdo do administrador pablico
municipal pauta-se no cumprimento das metas estabelecidas nas trés pecas orcamentarias, as
quais demonstram as prioridades locais e as destina¢Ges de recursos. O processo or¢camentario,
nos dizeres de Mendes e Branco (2018) é um complexo e diferenciado processo legislativo de
planejamento e autorizacdo do gasto publico, que compreende trés grandes etapas: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O Plano Plurianual dispde sobre diretrizes, objetivos e metas relacionados aos
programas de duracgdo continuada. Por sua vez, a LDO, que trata das metas e prioridades da
Administracdo Publica para o exercicio financeiro subsequente, baliza-se no PPA e orienta a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Juntas, as trés pecas formam os instrumentos de
controle e planificacdo da atividade financeira do Estado (MENDES; BRANCO, 2018), cuja
visdo contemporanea deve incorporar componentes de implementacéo, a partir de utilizacéo de
mecanismos que auxiliam a gestdo (OLIVEIRA, 2006), dentre os quais encontra-se 0
gerenciamento de riscos corporativos.

Portanto, durante a efetivacdo do planejamento alguns eventos podem surgir de forma a
destoar a congruéncia desejada entre o que foi previsto e o que foi realizado, produzindo
desperdicio de recursos publicos. Quando recorta-se tal analise para a area de aquisi¢cdes, maior
atencdo é desejada, haja vista que a concretizacdo das metas abstratamente previstas tem como
premissa a manutencdo do suprimento de insumos, sem 0s quais inexiste qualquer prestacao de
Servico.

O setor de aquisi¢des do municipio de Sdo Lourengo concentra as atividades de licitagcdo

e gestdo de contratos e possui a estrutura interna mostrada na Figura 4.1:
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Figura 4.1- Organograma da Geréncia de Licitagcdes, Compras e Contratos

GERENCIA DE
LICITACOES,
COMPRAS E
CONTRATOS

COORDENACAO
DE LICITACOES,
COMPRAS E
CONTRATOS

ASSESSORIA DE ASSESSORIA DE ASSESSORIA DE
LICITACOES COMPRAS CONTRATOS

Fonte: Lei Complementar Municipal (LCM) n° 53/2019
A geréncia de licitacBes, compras e contratos compete receber e processar as requisicoes

de compras, bem como executar a gestdo dos contratos administrativos e de seus termos aditivos
(LCM 53/2019). Trata-se de um setor centralizado que supre a necessidade de todos 0s 6rgaos
que compde a administracdo direta municipal, recebendo, por isso, grande demanda de pedidos.
N&o ha& normas internas para padronizacdo dos procedimentos, os quais sao realizados pelos
ocupantes dos cargos representados no organograma acima (Figura 4.1) com o auxilio de um
auxiliar administrativo e sob supervisao do gerente.

O departamento em questdo conta com um total de seis servidores e atua nos atos
preparatérios, nos atos executorios (licitacbes, dispensas e inexigibilidades) e nos atos
posteriores, como a gestdo do contrato. No municipio ndo héa registros de estratégias para a
gestdo de aquisicdes, sendo que solucdes sdo buscadas concomitantemente ao surgimento dos
problemas.

A gama de atribuicBes demonstra a importancia e a centralidade do referido setor, porém
a auséncia da utilizacdo de instrumentos de otimizacao e gestdo de compras o exple a maiores
riscos, seja pelo proprio excesso de competéncias que possui, seja pela pequena estrutura de
forca de trabalho disponivel ou mesmo pela complexidade das tarefas, as quais envolvem a
participacao de outros setores e a obediéncia a uma legislacéo robusta.

O municipio ndo dispde de rotinas de gerenciamento de riscos em compras publicas,
tampouco existem politicas especificas para o alcance da economicidade e do melhoramento de
resultados, sobretudo no que se refere a0 cumprimento satisfatorio das metas previstas nos
instrumentos de planejamento: embora se estabeleca aquilo que se quer atingir, ndo é dada a

devida importéncia para o0 caminho a ser percorrido.
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Diante da situacdo delineada, a pesquisa mostra-se pertinente ao contexto, pois visa
contribuir para o necessario aprimoramento dos procedimentos afetos as compras publicas,
resultando na possibilidade de melhoramento no que se refere a producéo de valores para todos

os envolvidos.

4.3 Pergunta de pesquisa

O GRC trata da identificagéo, avaliagdo e administracdo de riscos de forma a garantir
razodvel seguranca na consecucdo de objetivos, bem como na geracdo de valor para as
organizacbes (COSO ERM, 2017). Para tanto, a gestdo de riscos exige mais que atitudes
intuitivas (HILL, 2006), tendo em vista que proporciona racionalidade ao produzir decisdes
baseadas em metodologias e atitudes sistematicas, ocupando-se, sobretudo, com riscos e
oportunidades que tenham impacto relevante na operacionalizacdo das metas organizacionais
(HUNZIKER, 2019).

Em se tratando de atingimento de metas, a fun¢do compras caracteriza-se como 0
processo por meio do qual o governo obtém o0s insumos necessarios ao seu regular
funcionamento, a fim de cumprir, prioritariamente, as diversas missdes governamentais
(SQUEFF, 2014), relacionando-se aos mais variados aspectos administrativos (GORDON;
ZEMANSKY; SEKWAT, 2000). Sem aquisi¢cGes bem ordenadas, em todas as suas fases, 0s
objetivos governamentais restardo comprometidos e os valores publicos, prejudicados.

Isto posto, a pesquisa visa responder a seguinte questdo: Como o Gerenciamento de
Riscos Corporativos aplicado em processos de aquisi¢des municipais colabora com a

geracao de valor publico?

4.4 Objetivos

4.4.1 Objetivo Geral:
e Demonstrar como o Gerenciamento de Riscos Corporativos aplicado em processos de

aquisicdes municipais colabora para a geracao de valor publico.

4.4.2 Objetivos Especificos:
e Identificar os valores publicos produzidos pelos processos de aquisigdes;

e Identificar os riscos que acometem as aquisi¢Ges publicas;

¢ Relacionar os riscos em aquisi¢cdes com a formacao de valores publicos;
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e Propor um método de Gerenciamento de Riscos orientado para geracao de valor publico;

4.5 Justificativa

O presente trabalho apresenta o gerenciamento de riscos corporativos por meio de uma
abordagem estratégica, conforme tratado por Hunziker (2019), Oleskovicz, Oliva e Pedroso
(2018), Skorupski (2018), Palermo (2014), Frigo e Anderson (2011), Hopkin (2010) e, também,
pela mais recente versdo do documento emitido pelo Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission — COSO - denominado Enterprise Risk Management — Integrating
with Strategy and Performance (COSO ERM, 2017), localizando-o, dentro do campo das agdes
publicas, como uma ferramenta apta a aprimorar os resultados.

No setor publico, o dever de cuidar do bem comum corresponde a uma preocupacao
central do GRC, cuja missdo é lidar com as incertezas no ambiente das politicas publicas, bem
como buscar o aumento de beneficios, com a reducdo do custo das atividades (HILL;
DINSDALE, 2003). E por isso que sistemas formais de gerenciamento de riscos proliferaram
nas organizacOes publicas, de maneira que pesquisadores deste campo estdo cada vez mais
interessados na tematica (CUGANESAN; GUTHRIE; VRANIC, 2014).

Sabe-se que incumbe ao administrador publico reestruturar as organizaces, de forma a
maximizar o alcance de metas e a¢Oes, gerando valor para as mais diversas partes interessadas.
Foi nesse sentido que Mark Moore (1995) destacou o papel dos gestores como promotores de
resultados valiosos para a sociedade, a0 mesmo tempo em que identificou o grande designo
deste setor, qual seja, tornar-se eficiente, bem como adaptar-se as demandas politicas e demais
tarefas que Ihe cabem.

Gerenciar riscos mostra-se estratégia apta a gerar valor a medida que mitiga ou elimina
eventos danosos ao alcance de determinado resultado. Embora alguns estudos tenham se
dedicado a analise do gerenciamento de riscos sob tal perspectiva (destacam-se: COSO ERM,
2017; OLESKOVICZ, OLIVA, PEDROSO, 2018; PREWETT; TERRY, 2018; HUNZIKER,
2019), ainda é necessario avancar, de forma a trazer aplicabilidade a uma determinada area,
unindo teoria a pratica.

Nessa logica, 0 campo das aquisi¢des publicas emerge como objeto de aplicagdo do
GRC. Tendo em vista que o0 GRC inicia-se com a avaliacdo e identificacdo de uma ampla gama
de cenarios que possam vir a impactar a execucdo estratégica da organizacdo (BEASLEY;
FRIGO, 2007) e que para entrega de servicos publicos é preciso uma boa gestdo do fluxo de

insumos utilizados no provimento das necessidades e alcance de metas, optou-se por estudar
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sua aplicacdo em processos de aquisi¢des, enfatizando o papel estratégico destas na cadeia de
producdo de valor publico.

Os bens e servicos entregues aos cidaddos visam, ao mesmo tempo, satisfazer anseios e
moldar valores publicos. Aos gestores cabe, portanto, organizar as compras de maneira pratica,
implementando politicas, protocolos e sistemas aptos a promover a justica publica, a qual
implica a adocdo de novas formas de governanca (NURMANDI; JOVITA, 2017). Martins et
al (2018) atestam que 0 mecanismo de governanca mais apropriado na atualidade € a gestdo de
riscos corporativos, por permitir tratar as incertezas de forma eficiente, seja ao aproveitar as
oportunidades, seja ao reduzir o impacto de eventos negativos, mas sempre com a finalidade de
elevar a capacidade de gerar valor para a organizagéao.

Por conseguinte, a criacdo e protecdo do valor sdo os principais objetivos do
gerenciamento de riscos (FLETCHER; ABBAS, 2017). Ndo sem motivos, o Tribunal de Contas
da Unido (TCU/SEPLAN, 2018) recomenda o sistema de gerenciamento de riscos como uma
das melhores préticas internacionais de gestdo, a qual estd atrelada aos processos de
planejamento, tomada de decisdo e de execucao de trabalhos relevantes, de modo a garantir que
as finalidades publicas sejam alcancadas de fato e com a melhor relacdo custo-beneficio.

Por tais motivos, faz-se necessario o desenvolvimento de uma metodologia de GRC que
promova a relacdo entre a pratica do gerenciamento aplicado em aquisic¢des publicas e a criacdo
de valor para a organizacéo, sendo esta uma lacuna presente na literatura. Gordon, Zemansky e
Sekwat (2000) afirmam que a complexidade das compras publicas é tamanha que mesmo 0s
individuos mais dedicados, talentosos e bem informados cometerdo erros. Ademais, as
aquisicdes sdo reconhecidas como uma area vulneravel a varios riscos como a corrupgdo ou ma
gestdo (MAHMOOQOD, 2010). Portanto, justifica-se a necessidade do desenvolvimento de uma
ferramenta habil a minimizar os efeitos dos eventos indesejados, garantindo que a contratacédo
cumpra seu papel de cerne dos servigos publicos, capaz de orientar o campo da administracéo
aos anseios dos cidadaos, promovendo o bem comum e impedindo a falha do valor pablico
(NURMANDI; JOVITA, 2017).

A pesquisa assume relevancia tedrica ao reunir as dimensdes “compras publicas”,
“gestao de riscos” e “valor publico”, estabelecendo uma ligagdo entre elas. Em busca realizada
nas bases de dados Scopus e Web of Science com a combinagdo das expressdes “public
procurement” and “risk management” and “public value” no titulo, resumo e palavras-chave,
sem limitacdo de tempo, ndo houve resultados para a existéncia de trabalhos que abordassem

as trés expressdes concomitantemente, conforme demonstra-se na Figura 4.2:
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Figura 4.2 - Diagrama de Resultados de busca das expresses Public Procurement + Risk
Management + Public Value

Public Risk
Procurement Management
48
14 43
Public
Value

Fonte: dados da pesquisa

Além de tratar conjuntamente as trés dimensdes elencadas na figura acima, a pesquisa
se diferencia ao assumir como base a Teoria do Valor Puablico de Mark Moore, enquanto outros
trabalhos acerca da gestéo de riscos em aquisi¢des utilizam a Teoria dos Custos das Transacgdes
como parametro para abordagem dos riscos (FARIA; FERREIRA; GONCALVES, 2013;
CAVALCANTI; MARTENS, 2015; SALES, 2016; MIRANDA; SANTOS; ALMEIDA,
2019), bem como por ser aplicada em uma realidade afeta ao ambito municipal.

Outrossim, é possivel, ainda, destacar a relevancia préatica, pois a pesquisa trard como
consequéncia o aperfeicoamento dos processos de aquisi¢Oes realizados no &mbito na Prefeitura
Municipal de S8o Lourenco/MG, e a relevancia social, que sera abordada nos aspectos
relacionados a criacdo de valor publico com a decorrente melhoria nas relacdes entre as partes
interessadas. Ademais, trata-se de tematica atual e ainda pouco discutida, tendo em vista as
recentes modificacBes promovidas na légica do gerenciamento de riscos, conforme foi

demonstrado na secdo destinada ao referencial teorico.

4.6 Delimitacgdes da pesquisa

A fim de clarear os contornos da pesquisa, passa-se a expor suas delimitacoes:

i.  Delimitacdo quanto ao objeto de estudo: a pesquisa foi realizada sob a forma de estudo
de caso operacionalizado no &mbito da Prefeitura Municipal de S&o Lourengo/MG.

Optou-se por realiza-la na area de aquisicdes, especificamente relacionada a Geréncia
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de Licitagbes, Compras e Contratos, abrangendo o estudo do processo de compras desde
0 nascimento até a gestdo de contratos, conforme as atribuicOes exercidas pela referida
unidade de anélise.

ii.  Delimitacdo quanto aos individuos entrevistados: foram entrevistados todos o0s
servidores pertencentes a Geréncia de Licitacbes Compras e Contratos e também
servidores pertencentes as secretarias demandantes, 0s quais sdo responsaveis pelos
pedidos e demais controles afetos as aquisi¢fes. A escolha operacionalizou-se em
funcdo da experiéncia e das atribui¢cdes na consecucdo dos procedimentos relacionados
as compras publicas.

iii.  Delimitacdo quanto ao método da pesquisa: trata-se de pesquisa qualitativa que,
utilizando-se de andlise bibliografica, observacao, entrevistas e questionario, tratou de
elencar as dimens@es de valor publico e seus respectivos indicadores relacionados as
compras publicas. A partir disso, foram listados os riscos em aquisicGes e realizada a
correlacdo entre riscos e valores publicos.

iv.  Delimitacdo quanto ao produto da pesquisa: em decorréncia do objetivo principal da
pesquisa, foi proposto uma método de gerenciamento de riscos orientado a valores
publicos, com desenvolvimento relacionado ao setor de aquisices.

v.  Delimitacao temporal: a pesquisa limitou-se a colher dados referente ao exercicio de
2020, tanto no que diz respeito aos processos licitatérios e informacOes eletronicas

consultados, quanto as entrevistas e questionarios realizados.

4.7 Metodologia

A fim de viabilizar a pesquisa, dois blocos foram identificados: (i) Gerenciamento de
riscos corporativos sobre aquisi¢des publicas e (ii) valor publico, os quais foram relacionados
adotando-se a Teoria de Mark Moore e estudos correlatos, bem como aspectos do GRC
aplicaveis as compras publicas. Da anélise desta relagdo, estabeleceu-se um produto final, cuja
aplicabilidade partiu da fuséo entre gestdo dos riscos em aquisi¢cdes e o fomento a geracéo de
valor publico.

Sabe-se que a pesquisa cientifica corresponde a procedimentos sistematicos cujo
objetivo é encontrar solugdes para os problemas propostos (ANDRADE, 2008), bem como
produzir novos conhecimentos (TEIXEIRA, 2003). Godoy (1995) aduz que, do ponto de vista
metodologico, a melhor forma de captar a realidade é colocar-se no lugar do outro, observando
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0 mundo pela lente dos pesquisados, o que requer investigacdo empirica aliada ao embasamento
tedrico.
Para nortear e clarear os passos do percurso metodoldgico aplicado, apresenta-se, de

forma esquematica, na Figura 4.3, o delineamento da pesquisa:

Figura 4.3 - Delineamento da pesquisa

Pergunta de pesquisa: Como o Gerenciamento de Riscos Corporativos aplicado em processos de
aquisicdes municipais colabora com a geracio de valor publico?

!

Pressuposto: O GRC, ao tratar os riscos existentes em processos de aquisi¢des, minimiza ou elimina
seus efeitos, colaborando para a geracdo de valor publico.

4

Objetivo principal: Demonstrar como o Gerenciamento de Riscos Corporativos aplicado em
processos de aquisi¢des municipais colabora para a geracdo de valor publico.

Identificar os [0S s Correlacionar
valores publicos riscos que ) Propor um
: 0s riscos em
produzidos pelos acometem as o modelo de GRC
aquisicGes com
processos de aquisi¢es quIsIG ° em processos de
P e a formacgao do L
aquisicoes puiblicas aquisicdes

valor publico

Fonte: Elaboracdo propria

Como ¢ possivel observar, o objetivo principal desdobrou-se em objetivos especificos,
gue nortearam a escolha de recursos metodoldgicos pertinentes. O ciclo da pesquisa iniciou-se
por um problema, para o qual, por meio de técnicas de coleta e analise de dados, foi buscada

uma solugcdo com a consequente apresentacdo de um produto final.
4.7.1 Classificacao da pesquisa
Trata-se de pesquisa aplicada com predominante interesse pratico, cujos resultados

destinam-se a solugdes de problemas que ocorrem na realidade (MARCONI; LAKATQOS, 2002;
ROESCH, 1999; VERGARA, 1998).
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Utilizou-se a abordagem qualitativa para solucdo do problema proposto, a qual é
pertinente para observar a realidade, interagir com os individuos, bem como para compreender
com detalnes mais profundos a concretude dos fatos (RAUPP; BEUREN, 2006;
MARCONDES et, 2017). Segundo Roesch (1999):

A pesquisa qualitativa é apropriada para a avaliagdo formativa, quando se trata de
melhorar a efetividade de um programa ou plano, ou mesmo quando é o caso da
proposicdo de planos, ou seja, quando se trata de selecionar as metas de um programa
e construir uma intervencao.

(ROESCH, 1999, p. 155)

A abordagem qualitativa mostrou-se suficiente para o caso proposto, visto que a
natureza do objeto de estudo demandou uma andlise de cunho interpretativo, dentro da l6gica
apresentada por Creswell (2014), o qual enumera as caracteristicas comuns da pesquisa
qualitativa e que estiveram presentes na consecucgédo desta pesquisa. Sao elas: (i) habitat natural,
refere-se ao fato dos pesquisadores coletarem dados no campo, onde os participantes vivenciam
a questdo ou problema de estudo observando de perto as informacdes; (ii) pesquisador como
instrumento chave na coleta de dados que ocorre por meio do exame de documentos,
observacdo de comportamento e entrevista com os participantes; (iii) utilizacdo de multiplos
métodos, o0 que significa ndo se basear em uma Unica fonte de dados; (iv) utilizacdo de
raciocinio complexo por meio da ldgica indutiva e dedutiva; (v) foco nos participantes com
seus significados e suas visOes subjetivas; (vi) criacdo de projeto emergente, ou seja, em
evolucdo, em vez de algo rigidamente prefigurado; (vii) elaboracéo de relatério holistico,
representando o desenvolvimento de um quadro complexo do problema em estudo.

Como os pesquisadores qualitativos buscam a compreensdo do fenémeno em
profundidade e a partir de multiplos olhares, trata-se de abordagem cujo elemento fundamental
é o contato direto e prolongado do pesquisador com o contexto (GODQY, 1995), caracteristica
presente na elucidacdo da problematica que norteou esta pesquisa, sobretudo no que se refere

aos riscos, valores e praticas existentes nos processos de aquisi¢des do municipio estudado.

4.7.1.1 Quanto aos objetivos

Do ponto de vista dos objetivos, trata-se de pesquisa exploratéria e descritiva. O carater
exploratério derivou da fase preliminar do trabalho, que sistematizou informacg6es sobre o
assunto investigado a partir de abordagem inovadora, em especial por meio da analise da
literatura disponivel. Para Andrade (2008) sdo finalidades da pesquisa exploratdria: facilitar a
delimitacdo do tema de pesquisa, orientar a fixagdo dos objetivos e a formulacéo de hipoteses,

bem como descobrir um novo tipo de enfoque para o assunto.
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Assim, a etapa exploratoria teve o intuito de desenvolver a tematica afeta ao
gerenciamento de risco em aquisi¢des sob a perspectiva da teoria do valor publico, sobretudo
determinando as dimensdes de valor aplicaveis as aquisicdes e que ao gerenciamento cabe
proteger. Tal fase visou lancar alicerces para a construcdo de uma metodologia de gestdo de
riscos que privilegie a formalizacdo de resultados agregados de valor em compras publicas.

A pesquisa também assumiu carater descritivo que, conforme preleciona Gil (2002),
refere-se tanto a identificacdo da existéncia da relacdo entre variaveis quanto a determinacédo
da natureza dessa relacdo. Sob o angulo descritivo, a pesquise teve o condao de proporcionar
novas visdes, especialmente sobre a temaética afeta a gestdo de riscos, descrevendo fatos e
fendmenos correlatos e ligando-o a busca pelo valor publico.

4.7.1.2 Quanto a estrutura interpretativa

A tipologia referente as estruturas interpretativas apresentou os paradigmas e as
perspectivas teoricas adotadas pelos pesquisadores qualitativos. Assim, foi utilizado o
interpretativismo como orientacdo filosofica, modelo no qual os individuos procuram
compreender a realidade em que vivem e trabalham, por meio do desenvolvimento de
significados subjetivos, complexos e multiplos (CRESWELL, 2014).

Sob tal ética, 0 modelo da pesquisa aproximou-se da fenomenologia a qual prega que a
realidade é socialmente construida e recebe um significado a partir do homem (TEIXEIRA,
2003). Portanto, os achados da pesquisa foram interpretados com base em experiéncias,
conhecimentos anteriores e significados que os atores sociais tém sobre o mundo e sobre a

realidade da qual participam.

4.7.1.3 Quanto & abordagem de investigacdo

A investigacdo adotou a forma de estudo de caso, definido por Yin (2005) como uma
investigacdo empirica que aborda um fenémeno contemporéneo dentro de seu contexto da vida
real, beneficiando-se do desenvolvimento prévio de proposicGes tedricas para conduzir a coleta

e analise de dados. Segundo Cresweel:

A pesquisa de estudo de caso é uma abordagem qualitativa na qual o investigador
explora um sistema delimitado contemporaneo da vida real (um caso) ou multiplos
sistemas delimitados (casos) ao longo do tempo, por meio da coleta de dados
detalhada em profundidade envolvendo mdltiplas fontes de informacdo (p. ex.,
observacdes, entrevistas, material audiovisual, documentos e relatdrios) e relata a
descrigdo do caso e temas do caso (CRESWELL, 2014, p. 86).
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Boyer e Swink (2008) apontam como beneficios do estudo de caso a capacidade de
examinar um tema em grande profundidade, tendo em vista a concentragdo do estudo em uma
ou em poucas unidades de andlise, permitindo o exame minucioso de inumeros fatores e
nuances com riqueza de descricao de fendmenos capazes de produzir novos estudos.

Neste sentido, a escolha operou-se em virtude do desejo de relatar o fendmeno de estudo,
qual seja, o gerenciamento de riscos em aquisigdes, dentro de condi¢bes contextuais e a partir
do desenvolvimento de proposicdes tedricas.

Especificamente, apds busca na literatura acerca do GRC em aquisi¢cGes como estratégia
de fomento ao valor publico, desenvolveu-se a proposi¢do segundo a qual o gerenciamento é
capaz de agregar valor aos resultados. A partir dai, partiu-se para a analise dessa proposicao
num contexto especifico, 0 que ocorreu por meio do estudo de caso. Trata-se de um estudo de
caso Unico, que ensejou a apreensdo total da situacdo em busca de resolugcGes para o problema

posto em anélise.

4.7.2 Coleta de dados

Para coleta de dados foram utilizadas técnicas de pesquisas consistentes nos
procedimentos de analise de documentacdo indireta, nos quais se incluem a pesquisa
bibliografica e a pesquisa documental e documentacdo direta correspondente a técnica da
observacao, do questionario e da entrevista (ANDRADE, 2008).

Os dados foram colhidos no ambiente de compras e também nas secretarias municipais,
as quais correspondem aos setores solicitantes e usuarios dos produtos das aquisi¢des. A
utilizacdo de multiplas fontes permitiu a triangulacdo de dados, de forma a corroborar para a
producdo de resultados mais fidedignos no que se refere a resposta que a pesquisa pretendeu

buscar.

4.7.2.1 Pesquisa bibliogréfica

Para Marconi e Lakatos (2002) a finalidade da pesquisa bibliografica é colocar o
pesquisador em contato com o que foi produzido sobre o tema, inclusive concedendo-lhe a
possibilidade de explorar novas areas em que 0s problemas ainda ndo foram completamente
cristalizados, conduzindo a conclusdes inovadoras. Teixeira (2003) alerta que o arcabouco

tedrico requer uma revisao de literatura pertinente ao tema pesquisado, a qual guiara o processo
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de pesquisa. Por isso, afirma-se que todo trabalho cientifico carece ter o respaldo de uma
pesquisa bibliografica (ANDRADE, 2002).

Neste sentido, a pesquisa bibliografica realizada operou-se por meio de artigos
publicados tanto em periddicos nacionais e internacionais de considerada relevancia académica,
guanto em congressos, além de teses, dissertacoes e livros pertinentes. Procurando construir as
bases de analise, os capitulos referentes ao marco teérico trataram de estabelecer os principais
conceitos e estudos acerca do gerenciamento de riscos em aquisicdes sob a ética do valor
publico. Desse modo, apresentaram-se abordagens especificas sobre as trés tematicas, quais
sejam: gerenciamento de riscos, compras publicas e valor publico para, ao final, ser estabelecida
uma mutua relagdo entre elas com a extragdo dos valores publicos em aquisi¢oes.

A pesquisa bibliografica gerou como resultado a sistematizacdo dos conceitos atinentes
a gestdo de riscos, compras publicas e valor publico, com a producdo de um quadro no qual
foram detectados os grandes dominios de valores publicos a serem fomentados pelo setor de
compras, bem como os indicadores que formam esses valores e sobre 0s quais os fatores de
riscos produzem seus impactos. A partir dai, partiu-se para a pesquisa de campo em busca de

evidéncias empiricas que pudessem confirmar ou rechacar os achados teoricos.

4.7.2.2 Pesquisa documental

Para Andrade (2008) a pesquisa documental fundamenta-se em documentos, escritos ou
ndo, de primeira méo, ou seja, que ainda ndo foram trabalhados. A pesquisa foi efetuada em
fonte de dados correspondente aos processos licitatorios arquivados na Geréncia de Licitacdes,
Compras e Contratos de Sdo Lourenco/MG. A escolha para analise operou-se por amostragem,
representada por um processo de cada modalidade. Neles foi possivel verificar os diversos
componentes de um processo de aquisicdo como termos de referéncia, editais, pareceres
juridicos e contratos, de forma a corroborar para as analises realizadas a partir das entrevistas e

da observacéo ndo participante.
4.7.2.3 Observagao
Trata-se de uma técnica de coleta de dados que utiliza os sentidos para obtencéo de

determinados aspectos da realidade, consistindo no exame daquilo que se pretende estudar
(MARCONI; LAKATOQOS, 2002). Assim, tal forma de coleta de dados proporciona um contato
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mais direto com a realidade e, quando combinada com outras técnicas, permite um estudo amplo
do fendmeno investigado.

No presente estudo, a observacdo visou complementar 0s outros meios de coleta de
dados, a fim de conferir-lhes um maior sentido a partir da aproximacdo entre pesquisadora e
realidade investigada. Foi realizada uma observacdo classificada por Marconi e Lakatos (2002)
como assistematica consistente na colheita espontanea de dados, sem que se tenha determinado
de antemao aspectos e meios de observacao. Portanto, procurou-se obter uma fidelidade maior
no registro de dados.

O cotidiano do departamento de compras e suas praticas tornaram-se objeto da
observacao ndo participante, sem qualquer interagdo da pesquisadora junto ao grupo. O contato
direto e prolongado com o campo permitiu a captacao de significados que compuseram a analise

dos dados, com mdltiplas visGes da realidade.

4.7.2.4 Entrevista

A entrevista caracteriza-se como o encontro de duas pessoas a fim de que uma delas
obtenha informacGes a respeito de determinado assunto ou problema, sendo o instrumento, por
exceléncia, da investigacdo social (MARCONI, LAKATOS, 2002). Trata-se de técnica de
observacao direta muito empregada em pesquisa de ciéncias sociais (ANDRADE, 2008), com
importancia acentuada na pesquisa qualitativa.

Optou-se por utilizar a entrevista como Gltimo método de coleta de dados, tendo em
vista a necessidade prévia de se montar um arcabouco tedrico e pratico, advindos tanto da
pesquisa bibliografica como da observacdo. Assim, as entrevistas foram preparadas com base
na literatura pesquisada, nos documentos analisados e nos fatos observados. Houve um roteiro
pré-estabelecido, porém foi conferida ao informante a possibilidade de abordar livremente
topicos sobre 0 assunto em questao.

O planejamento da entrevista envolveu a especificacdo dos objetivos, sustentando-se em
trés pilares: (i) identificar quais valores os entrevistados esperam do setor de compras; (ii)
apurar os principais riscos das aquisi¢des; (iii) identificar de que forma a ocorréncia dos riscos
relatados prejudica o resultado das aquisicdes.

Sobre 0 uso das entrevistas em gerenciamento de riscos, Hunziker (2019) afirma que
elas sdo importantes para complementar a identificagdo dos riscos porque:

e Geram maior aceitacdo do Gerenciamento de Riscos Corporativos devido ao

envolvimento de funcionarios, chefes de departamento e demais interessados;
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e Os riscos que, porventura, ndo foram identificados no processo de analise podem
emergir;

e Cria-se uma perspectiva adicional pelo envolvimento de especialistas;

e Promovem-se varias perspectivas sobre 0 mesmo risco, através de discursos com
opinides divergentes.

Com relagéo ao grupo de entrevistados, optou-se por uma amostragem intencional que
possibilitou a colheita de melhores informagdes sobre o problema de pesquisa em exame. Sabe-
se que em pesquisa qualitativa a entrevista destaca-se como fonte de informacédo. Desta feita,
optou-se por uma variedade de entrevistados que pudesse conceder ao trabalho a maior
coletanea possivel de riscos, valores e percepcdes.

A forma semiestruturada conferiu abertura para que os entrevistados pudessem
colaborar com suas praticas e conhecimentos de maneira mais intensa. Foi, inclusive, concedido
a eles a oportunidade de discorrerem livremente sobre a tematica pesquisada, objetivando a
inferéncia de observacBes pormenorizadas e novos angulos de anélise. Conforme sustentado
por Marconi e Lakatos (2002) o tipo de entrevista despadronizada ou n&o estruturada confere
liberdade ao entrevistado para desenvolver cada situacdo na direcdo que considera adequada,
caracterizando, portanto, uma forma de explorar mais amplamente a questdo.

A seguir, apresentam-se 0s sujeitos entrevistados e sua area de atuacao, ressaltando que
todos os entrevistados sdo responsaveis pela atividade de compras na instituicdo, seja
trabalhando diretamente no setor de licitacdes, compras e contratos ou executando as funcdes

de solicitantes nas respectivas secretarias:

Quadro 4.1 — Sujeitos entrevistados

Sujeito | Setor de Cargo Tempode | Tempode | Escolarida | Duracéo
atuacdo trabalho | experiéncia de da
na na funcgéo entrevista
instituicdo | compras
El GLCC Gerente de 10 anos 10 anos POs- 23min06s
LicitacOes, graduacéo
compras e
contratos
E2 GLCC Coordenador 13 anos 5 anos Superior | 38min52s
de licitacGes,
compras e
contratos
E3 GLCC Assessor de 3 anos 3 anos POs- 33min48s
licitagdes - graduacéo
Pregoeiro
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E4 GLCC Assessor de 14 anos 1 ano Pds- 36min31s
contratos graduacéo
E5 GLCC Assessor de 17 anos 7 anos Superior | 21min31s
compras (em curso)
E6 GLCC Auxiliar 2 anos 5 meses Pds- 37min24s
Administrativo graduacao
E7 SMS Diretora de 23 anos 17 anos Superior | 35min06s
Saude
ES8 SME Gerente 20 anos 4 anos Superior | 20min50s
Administrativo
E9 SMTC Coordenador 3 anos 3 anos Superior | 18min40s
administrativo (em curso)
E10 SMG Assistente de 3 anos 3 anos Superior | 16min29s
Gabinete
Ell SMP Gerente 20 anos 3 anos Técnico | 18min35s
Administrativo contabil
E12 SMIU Coordenador 4 anos 2 anos Ensino 30min15s
Administrativo médio
E13 | SICADE | Coordenador 18 anos 3 anos Pds- 32min50s
Administrativo graduacéo
E1l4 SMEsp Assessor 4 anos 4 anos Superior | 13mini10s
E15 SMDS Auxiliar 13 anos 13 anos Superior | 23min08s
Administrativo

Fonte: dados da pesquisa

As entrevistas ocorreram entre 14/09/2020 a 03/11/2020. Ressalta-se que foram
utilizadas perguntas com a finalidade de aferir as expectativas quanto aos valores que o0 processo
de compras pode gerar para os setores demandantes e para o setor demandado, bem como o0s
riscos e dificuldades existentes e outros aspectos referentes ao processo de aquisigéo.

Intentando obter o maximo de informacg6es para subsidiar o resultado da pesquisa, além
da equipe de compras, foram escolhidos, como respondentes nas secretarias, 0s servidores
responsaveis por recolher e providenciar os pedidos de aquisi¢do, 0s quais, por suas atribuicdes,
possuem conhecimento tanto das demandas, quanto de eventuais insatisfacbes de usuarios

internos.

4.7.2.5 Questionario

Segundo Marconi e Lakatos (2002) o questionario consiste num método de coleta de
dados que se configura por meio de perguntas, as quais devem ser respondidas sem a presenca
do pesquisador, possuindo, dentre outras vantagens, o conddo de proporcionar obtencdo de

respostas mais rapidas e precisas.
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Neste sentido, o questionario foi utilizado como forma de validagdo das entrevistas e
com o objetivo de atingimento de respostas mais precisas sobre os assuntos debatidos. Assim,
foram entregues ao publico entrevistado tanto perguntas de multipla escolha, quanto perguntas
de estimacdo ou avaliacdo, as quais foram de acentuada importancia, principalmente, para o
estabelecimento dos valores pablicos em aquisi¢Bes e dos riscos que os atingem. Do mesmo
modo, foi realizada combinac&o entre respostas de maltipla escolha e respostas abertas, a fim

de se alcancar exploracdo em profundidade sobre o assunto.

4.7.3 Analise dos dados

Para Gil (1999) a analise objetiva organizar e sumariar os dados para que possibilitem
respostas ao problema proposto, enquanto a interpretacdo confere um sentido mais amplo as
respostas com ligagdo a outros conhecimentos anteriormente obtidos. Trata-se da fase de
formacdo do significado que requer o uso de técnicas especificas de analise, dentre as quais
priorizou-se a analise de conteudo.

Seguindo a estrutura apresentada por Bardin (2011) foi realizada a analise de conteudo
de todos os dados colhidos, a qual pautou-se nas seguintes etapas:

a) Pré-andlise: na qual foram escolhidos os documentos a serem submetidos a analise,
formulacdo das hipdteses e objetivos; elaboragdo de indicadores que fundamentaram a
interpretacdo final.

b) Descricdo analitica: fase em que o material colhido é submetido a um estudo
aprofundado conforme hipoteses e referencial teérico. Foram utilizados procedimentos
como a categorizac&o e classificagdo a fim de buscar sinteses coincidentes e divergentes
de ideias.

c) Interpretacdo referencial: por fim, na Gltima fase, foram estabelecidas as rela¢cdes mais
profundas de analise em busca dos resultados praticos da pesquisa.

A analise de conteudo adequa-se ao presente estudo, tanto por sua funcao heuristica que
enriquece a tentativa exploratéria e aumenta a propensdo para a descoberta, quanto por sua
funcdo de administracdo de prova, cujo objetivo é a confirmagdo ou invalidacdo de uma
afirmacéo provisoria (BARDIN, 2011).
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4.8 Resumo do capitulo

Este capitulo trouxe a instigacao e os objetivos que motivaram a realizagdo do trabalho,
demonstrando a importancia desta pesquisa tanto para o desenvolvimento teérico quanto para
0 aprimoramento da realidade em que esta inserida.

Foi apresentada, também, a delimitacdo e a classificacdo da pesquisa quanto aos
aspectos metodoldgicos, enfocando sua natureza qualitativa e interpretativista, na qual o
pesquisador busca a analise do contexto em profundidade, por meio do relacionamento critico
entre conceitos, numeros e principios, num esforco intelectual com vistas a afericdo dos

resultados que se propds a encontrar e que passardo a ser demonstrados no préximo capitulo.
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CAPITULO 5 - ANALISE DOS RESULTADOS

5.1 Introducéo

Este capitulo tem o condao de apresentar a analise e a interpretacédo dos dados, realizadas

por meio do didlogo entre a abordagem bibliogréfica e a investigacdo em campo, conforme

defendido por Teixeira (2003), para o qual a pesquisa qualitativa ndo é linear, mas um processo

interativo que proporciona ao pesquisador a producdo de dados confidveis e fidedignos por

meio da coleta e analise de dados de forma recursiva e dinamica.

Para extracdo dos resultados e cumprimento dos objetivos propostos, a pesquisa

percorreu determinadas etapas, cuja ordem apresenta-se:

a)

b)

d)

Revisdo de literatura: como primeira etapa da pesquisa, a revisao de literatura buscou
identificar a relevancia, conceitos, aplicabilidade, achados de pesquisas anteriores, bem
como estabelecer a relacdo das tematicas estudadas, quais sejam: Gestdo de riscos,
aquisicoes e valor publico. Do mesmo modo, a revisao foi utilizada para identificacdo e
definicdo do que ja se construiu de conhecimento cientifico acerca da problemética
proposta.

Observacdo das rotinas do setor de compras: por meio do acompanhamento foram
conhecidas as praticas efetuadas no municipio de S&do Lourengo no que se refere as
aquisicdes. Observou-se a formalizagdo do processo de compras e as principais
dificuldades vivenciadas, o0 que contribuiu para identificacdo dos riscos e sustentou a
necessidade de construcdo do modelo de gerenciamento proposto.

Analise documental: foram analisados, por amostragem, pastas de processos licitatorios
realizados ao longo do exercicio de 2020, objetivando o esclarecimento quanto a forma
de conducdo dos processos de aquisicdes no municipio paciente. Outrossim, analisou-
se também o sitio eletrdnico oficial para verificagdo das publicacdes e da transparéncia
empreendida no que se refere as aquisicoes.

Entrevistas: apos a realizacao dos procedimentos anteriores, como meio amplo de coleta
de dados, utilizou-se a entrevista, cujo roteiro contemplou a identificagdo dos riscos e
valores publicos quanto aos processos de aquisi¢es, bem como o impacto dos eventos
de risco sobre os valores identificados, além de outras percepcdes construidas ao longo
das conversas. Foi possivel compreender as fungdes de cada entrevistado nos processos

de aquisicao, suas expectativas e dificuldades.
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e) Questiondrio: as questdes foram aplicadas apos as entrevistas como forma de validacao
das informacdes colhidas. Por meio delas, foi possivel realizar anélise quanto ao grau
de importancia conferido aos resultados das aquisi¢des, bem como identificar riscos que
influenciam sobre pontos especificos dos indicadores que formam os valores publicos
em aquisigoes.

f) Analise dos dados e resultados: com os multiplos métodos de coleta em diferentes
perspectivas, os dados passaram por uma leitura analitica e contextualizada, com a
utilizacdo da técnica da andlise de conteldo para o alcance dos resultados, em
consonancia aos objetivos gerais e especificos da pesquisa.

A primeira secdo deste capitulo trara descrices gerais acerca do objeto de estudo: o
municipio de Sdo Lourenco e, especificamente o setor de Licitagdes, Compras e Contratos,
visando criar um panorama do ambiente pesquisado. Em seguida, os resultados serdo
apresentados conforme 0s objetivos que originaram a pesquisa: definicdo dos valores em
compras publicas; identificacdo dos riscos em compras publicas; determinacédo da relagdo entre
riscos e valores e proposi¢cdo de uma metodologia de riscos orientada para geracdo de valores

publicos.
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5.2 Objeto de estudo

Este estudo foi realizado no &mbito da Geréncia de Licitagdes, Compras e Contratos do
Municipio de S&o Lourenco/MG. O municipio de Sdo Lourenco localiza-se no sul de Minas
Gerais e conta com uma populacéo estimada® de 46.202 (quarenta e seis mil duzentos e dois)
habitantes.

A Prefeitura Municipal, 6rgdo da administracdo publica direta, possui um quadro de
funcionarios que totaliza 1428 (mil quatrocentos e vinte e oito) servidores e uma estrutura
administrativa que comporta nove secretarias, além de dois 6rgdos de formulacdo de politicas
e decisOes estratégicas:

1. Secretaria Municipal de Governo - SMG;

2. Secretaria Municipal de Planejamento - SMP;

3. Secretaria Municipal de Esportes - SMESsp;

4. Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana - SMIU,;

5. Secretaria Municipal de Industria, Comércio, Agricultura e Desenvolvimento

Econbmico - SICADE;

6. Secretaria Municipal de Educacédo - SME;

7. Secretaria Municipal de Saude - SMS;

8. Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social - SMDS;
9. Secretaria Municipal de Turismo e Cultura — SMTC,;

10. Advocacia-Geral do Municipio — AGM,;

11. Controladoria-Geral do Municipio — CGM

8 Estimativa da populagéo residente no Brasil e unidades da federacdo com data de referéncia em 01 de julho de
2020. Disponivel em https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-
populacao.html?=&t=resultados
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Figura 5.1 - Organograma Geral Prefeitura Municipal de S&o Lourenco
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Figura 5.2 - Servidores por Secretaria
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Fonte: dados da pesquisa

Com relacdo ao objeto do presente estudo, a Geréncia de Licitacbes, Compras e
Contratos, esta encontra-se subordinada a Diretoria de Administracao e dentro da Secretaria de

Planejamento, possuindo a organizacéo interna explicitada na Figura 5.3:

Figura 5.3 - Organograma Nivel de Gerenciamento Institucional
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O departamento de licitacbes concentra o atendimento de toda demanda advinda da
administracdo direta do municipio. Os pedidos de aquisi¢des, materializados sob a forma de
Termos de Referéncia, sdo entregues pelas secretarias solicitantes ao Gerente de Licitacdes que,
apos encaminha-los para a apreciacdo, autorizacdo e controle da Secretaria de Planejamento,
inicia os procedimentos adequados para o certame, determinando os servidores responsaveis,
de acordo com a modalidade de licitagcdo adequada.

No municipio paciente, ha predominancia de pregdes e dispensas, conforme ilustra o
Quadro 5.1:

Quadro 5.1 - Quantidade de processos licitatérios por modalidade

Ano | Dispensa | Inexigibi | Convite | Tomada | Concor Pregdo Pregéo Leildo Con
lidade Preco réncia | Presencial | eletrénico curso
2020 175 14 1 8 0 5 180 1 0
2019 115 21 1 2 2 18 187 1 5
2018 129 33 0 9 3 32 152 1 2
2017 120 42 0 5 2 58 182 0 0
2016 97 20 3 6 4 29 165 1 0
2015 93 27 5 6 6 31 140 2 0

Fonte: dados da pesquisa
Sempre que a administracdo municipal precisa de insumos para cumprimento de suas

atribuic@es recorre ao setor de compras que ird promover a licitacdo ou a compra direta, segundo
as regras legais e por meio de atos orquestrados, os quais, ao final, culminardo com a
contratacdo, seguida dos atos de execuc¢do do contrato formalizado.

Os processos de contratacdo no municipio de Sdo Lourenco, desde a requisicao até a
fase contratual, sdo geridos pelo setor de compras, licitacbes e contratos, o qual acumula as
competéncias de supervisionar as compras, licitar e executar os contratos. Com o recebimento
dos termos de referéncia, ap6s autorizacdo da Secretaria de Planejamento, inicia-se a fase
licitatoria ou os procedimentos para a compra direta.

Quando se trata de aquisicOes de bens e servigos comuns opta-se pelo pregéo,
preferencialmente sob a forma eletrdnica, por representar um meio de obtencdo de maiores
vantagens para a administragcdo. Dispensas e inexigibilidades sdo realizadas conforme a
adequacdo legal. Quanto as demais modalidades, que sdo concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo, hd também um juizo prévio de adequacdo legislativa (art. 22 e art.
23, Lei 8666/93), realizado em virtude das caracteristicas da contratacdo almejada, sempre

objetivando a vantajosidade para a administracdo e o cumprimento da legalidade.
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O tipo de licitacdo é determinado pela equipe de compras com anélise e aval do setor
juridico. Consoante artigo 45 da Lei 8.666/93, o tipo representa a forma de julgamento do
certame, sendo o critério de menor preco o0 mais utilizado para compras e contratacdes em geral
e o de melhor técnica e de técnica e preco utilizado para contratacdo de servigos de natureza
predominantemente intelectual, tais como elaboracdo de projetos, calculos, consultorias,
servigos de engenharia entre outros.

Conseguinte a escolha da modalidade e tipo de licitacdo, passa-se a elaboracéo do edital
e seus anexos, em conformidade as informacdes contidas no termo de referéncia. A elaboracéo
é realizada por um funcionario do setor de compras ou pelo pregoeiro, nas hipoteses de pregdes.
Apos elaboracdo da minuta e de seus anexos, 0 processo segue para apreciacdo juridica,
momento em que eventuais erros ou ilegalidades sdo apontados para correcdo. As corre¢des sdo
solicitadas, quando necessario, ao departamento requisitante. Apds os tramites necessarios o
processo é, entdo, publicado.

A lei de licitagdes reservou espaco para as compras diretas — dispensa e inexigibilidade
-, que sdo frequentemente utilizadas no municipio pesquisado, em especial as dispensas. A
contratacdo direta escapa aos procedimentos licitatorios, porém ndo se exime da observancia
dos principios administrativos, tampouco do cumprimento de regras e obrigacdes legais no que
tange ao processo administrativo formal com seus critérios preestabelecidos e objetivos.

De forma geral, as dispensas de licitacdo ocorrem em funcdo do valor e seu rol esta
elencado taxativamente no artigo 24 da Lei 8666/93. Por sua vez, as inexigibilidades (art. 25,
Lei 8666/93) tratam de situacdes especiais, em que a competicdo torna-se inviavel diante da
inexisténcia, no mercado, de nimero de empresas que atendam ao que a administracdo requer.
Em ambos os casos, o0 setor de licitacbes, compras e contratos promove a aquisi¢ao direta,
porém sempre respeitando as formalidades especificas.

Por fim, tanto a fase contratual como 0s atos preparatorios do pagamento sao realizados
pelo departamento pesquisado. Apos o recebimento dos produtos ou a prestacdo de servicos, as
notas fiscais sdo encaminhadas ao setor de licitacdo para registro, controle e encaminhamento
a contabilidade que providenciara a quitacdo. Do mesmo modo, eventuais discrepancias
contratuais -como baixa qualidade dos produtos, prestacdo de servicos deficitaria — devem ser
comunicadas ao setor de compras, para que proceda a notificacdo da empresa e, na hipotese de
reincidéncia ou ndo cumprimento, as aplicacdes das penalidades devidas.

Percebe-se que o processo de aquisic¢do inicia-se na secretaria demandante e concentra-

se, em sua totalidade, na Geréncia de Licitacbes, Compras e Contratos, ndo existindo uma
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separagdo de funcdes em departamentos independentes. Tal caracteristica ocasiona um maior
volume de servico e atribui¢des ao setor e o coloca como fundamental para a pesquisa proposta.

5.3 Apresentacao dos resultados

Os resultados serédo apresentados conforme os objetivos que originaram a pesquisa. Para
tanto, o primeiro tépico destina-se a tratar sobre os valores publicos em compras publicas, 0s
quais foram analisados inicialmente por meio da pesquisa bibliogréfica e, num momento
posterior, por meio da pesquisa de campo, com a finalidade de adequacéo ao caso concreto.

Em sequéncia, serdo identificados os riscos que acometem as aquisicdes realizadas pelo
municipio pesquisado, enfatizando-se aspectos relativos aos procedimentos adotados, de forma
a cumprir o segundo objetivo especifico desta pesquisa. Apos essa identificacdo, serdo
demonstrados os impactos dos eventos de risco sobre os valores publicos em aquisigdes. Por
fim, como produto da pesquisa, a Gltima subse¢do trara um modelo de gerenciamento de riscos

orientado para geracdo e preservacdo de valores publicos.

5.3.1 Valores publicos em compras publicas

A pesquisa bibliografica resultou em um quadro tedrico, apresentado no Capitulo 3, no
qual sdo descritas as dimens@es e indicadores de valor publico que a atividade de compras
compete fomentar. A par disso, e mediante a necessidade de se aferir junto as partes interessadas
o valor que elas efetivamente esperam das aquisi¢cdes, por meio de entrevistas e questionarios
junto a equipe de compras e aos responsaveis pela manutencdo dos suprimentos nas secretarias
municipais, foram colhidas as perspectivas contextualizadas acerca da fun¢do compras dentro
de uma organizacgéo publica municipal, de forma a corroborar para a apresentacao final de um

quadro de valores publicos em aquisigdes.

5.3.1.1 A perspectiva da equipe de compras e dos requisitantes/usuarios internos quanto aos
valores produzidos pelas aquisi¢des

As compras publicas sdo apresentadas como o motor das organizacBes, ocupando
posicdo estratégica quanto aos objetivos almejados. A consciéncia dessa importancia reflete-se
nos valores esperados das aquisi¢Oes, haja vista a forte possibilidade de influéncia nos

resultados finais que se pretende produzir e aos quais as compras compete dar suprimento.
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Desse modo, toda a organizagdo e a propria equipe de compras, quando atentas a
relevancia da atividade, sobretudo no que se refere a producdo de valores para a estrutura
organizacional, criam maiores oportunidades para otimizacdo dos processos de aquisicdes, e,
por conseguinte, dos resultados produzidos. O papel do setor de compras a partir da 6tica da

equipe que o compde pode ser vislumbrado no Quadro 5.2:

Quadro 5.2 - O papel do setor de compras para a organizacao a partir da 6tica da equipe de

compras

Entrevistado Resposta

El “O setor ¢ bem estruturado, os servidores que 14 atuam s3o bem
experientes para exercer as demandas das secretarias”

E2 “Eu enxergo o setor de compras como aquele que possui a parte
burocratica bem complexa e todos os outros dependem de n6s”

E3 “O setor tem um papel fundamental para o andamento de todas as
secretarias”

E4 “E um setor importante e dentro dele tudo estd organizado.
Geralmente nossas dificuldades sdo externas”

E5 “O setor ¢ essencial para o funcionamento do municipio”

E6 “Para mim o setor de compras é o coracdo da prefeitura, o
planejamento € o cérebro e a contabilidade ¢ o pulmao”

Fonte: dados da pesquisa

No ambiente de compras proatividade e inovacdo sdo importantes para a otimizagao de
resultados e geracdo de valor publico as partes interessadas. Em sua teoria seminal, Mark Moore
(1995) ensina que a pratica bem-sucedida de gestdo deve pautar-se no aumento do valor
pablico, asseverando que aos administradores cabe o implemento de estratégias aptas a produzir
tal incremento.

No entanto, para incrementar valor é necessario conhecé-lo previamente. Nesse sentido,
Staples (2010) determina que o valor deve ser definido e articulado localmente, caso a caso.
Por isso, mostra-se fundamental o conhecimento dos valores que ao setor de compras, objeto
dessa pesquisa, compete produzir, ja que estes trardo reflexos no servico prestado ao publico e
pautardo o desenvolvimento das inovagGes necessarias para seu alcance.

A despeito disso, com o cond&o de apurar os valores esperados pelas aquisi¢des segundo
a acep¢ao defendida por Alford e O’Flynn (2009) de que valor publico ¢ aquilo que tem
significado para as pessoas e ndo 0 que um administrador presume ser importante para elas, foi
questionado dos participantes da pesquisa — equipe de compras e secretarias demandantes - o

que significa uma compra satisfatoria. Descrevem-se os resultados no Quadro 5.3:
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Quadro 5.3 - Definigdo de compra satisfatdria segundo entrevistados

Entrevistado Resposta

El “Aquisi¢ao de um produto pelo melhor prego e qualidade, sem
percalgos e impugnagdes”

E2 “Aquisigao feita por corpo técnico habilitado”

E3 “Aquisicao que satisfaca o que o demandante quer, com qualidade e
pelo menor prego”

E4 “Aquisi¢ao que comeca certa desde o termo de referéncia e com
comunicacao entre as secretarias”

ES5 “Aquisi¢do que ¢ feita dentro da legalidade”

E6 “Aquisi¢ao que atenda ao objetivo da secretaria, com bom preco e
boa qualidade”

E7 “Aquisi¢ao que tenha uma boa especificagdo técnica, para nao
ocorrer erros € para obter um material de qualidade”

E8 “Aquisi¢ao que ocorra de forma eficiente, de modo a evitar compras
desnecessarias ¢ desperdicio”

E9 “Aquisi¢do que atenda aos requisitos minimos legais e ndo gere
problemas e reclamacgoes”

E10 “Aquisi¢ao que possua qualidade e ocorra no prazo esperado”

Ell “Aquisi¢do que apresente um orgamento correto (prego), que a
mercadoria tenha qualidade e que seja entregue num prazo razoavel”

E12 “Aquisi¢do que possua agilidade e qualidade”

E13 “Aquisi¢ao que seja rapida e de qualidade”

El4 “Aquisi¢ao de produtos com qualidade e rapidez”

E15 “Aquisi¢do do melhor produto e com o melhor pre¢o”

Fonte: dados da pesquisa

Nesta afericdo local, foi possivel perceber a predominancia nas respostas da palavra
“qualidade” o que denota uma preocupagao com o uso do bem adquirido. Foram relatados casos
em que produtos de baixa qualidade impediram o bom andamento das atividades exercidas
pelas secretarias, além de gerar insatisfacdo nos servidores usuarios. “Um produto ruim
atrapalha o servigo dos funcionarios e gera reclamacdes junto aos chefes, ainda mais em casos
de obras e manutencdo” E12; “a qualidade do que se compra é fundamental porque evita
reclamacoes e facilita o trabalho que realizo como responsavel pelas compras da secretaria”
E11.

O preco da aquisi¢do também foi apontado como uma expectativa dos demandantes e
da equipe de compras. Porém, muitos entrevistados ressalvaram que nem sempre o melhor
preco representa maior vantagem, pois uma economia que implique em baixa qualidade seria
inviavel.

Agilidade dos processos figurou como valor sensivelmente citado pelas secretarias
demandantes, fato justificvel, tendo em vista que estas sdo as usuérias dos bens e servicos,

sendo-lhes desejavel que as aquisicdes ocorram no menor tempo possivel. “Os produtos que
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pedimos sd0 essenciais para O Servico que a secretaria presta. Atrasos nos processos
licitatorios causam muitos transtornos e reclamacdo do publico, ainda mais quando isso
impede que a gente concretize alguma politica publica ou quando ocasiona lentiddao” E10.

Por outro lado, com relacdo a equipe de compras, valores relacionados a prazos nao
foram mencionados como atributos de uma aquisi¢do satisfatéria ja que, segundo todos os
integrantes da equipe, os procedimentos sdo realizados respeitando os prazos regulamentares,
sem espaco para encurtamentos. Eventuais atrasos nas aquisi¢es foram atribuidos as préprias
secretarias que encaminham termos de referéncia incorretos ou que ndo efetuam um
planejamento e controle de estoque adequados. Contudo, é necessario observar que 0 aspecto
prazo apresenta uma conotagéo diferente para cada segmento: para as secretarias representa a
continuidade de seus servicos, enquanto que para o setor de compras relaciona-se a aspectos
legais (prazos regulamentares), advindo dai a diferenca de valoracéo.

Outras dimens@es abordadas nas respostas foram legalidade e satisfacdo. A legalidade
representa uma aquisicao que respeite as normas regentes da administracao publica, sendo fator
especialmente valorado por aqueles que operam os procedimentos de compras, haja vista que
eles respondem por atos ilegais, ao passo que a satisfatoriedade refere-se a uma compra que
satisfaca 0s anseios dos requisitantes, sendo mencionada por ambos 0s seguimentos: equipe de
compras e secretarias.

Quatro fatores apareceram uma Unica vez: a eficiéncia, a boa especificacdo do objeto, o
corpo técnico habilitado e a comunicacdo entre as secretarias. A especifica¢do, a comunicacéo
e a presenca de um corpo técnico qualificado foram apontados por integrantes da equipe de
compras, 0s quais ressaltaram que boas compras necessitam ser bem especificadas e realizadas
por um corpo técnico capacitado, sempre em comunicacdo com as secretarias solicitantes. A
eficiéncia foi apontada por uma das secretarias, que enfatizou aspectos referentes a compras
que causam desperdicio de recursos publicos ou que sdo desnecessarias.

Apresenta-se, no grafico 5.1, uma mensuragdo dos aspectos abordados como atributos
de uma compra satisfatdria, conforme nimero de citacéo pelos entrevistados. Vale ressaltar que
cada aspecto encaixa-se dentro das quatro categorias de valor publico anteriormente elencadas,

compondo os indicadores dessas dimensdes.
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Gréfico 5.1- Frequéncia de citacdo de cada aspecto de valor segundo entrevistados
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Fonte: dados da pesquisa

Ao comparar os valores aferidos em campo com os valores eleitos por meio da literatura,
percebe-se que os indicadores citados pelos entrevistados foram anteriormente listados na
pesquisa bibliografica a excecdo do corpo técnico qualificado, o qual ndo estava presente no
Quadro 3.1, apresentado no Capitulo 3. Opta-se por acrescenta-lo dentro do dominio afeto a
eficiéncia, haja vista que tal dimensdo de valor relaciona-se a aspectos internos como uso de

tecnologias e competéncias. Apresenta-se a Figura 5.4:
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Figura 5.4 - Modelo esquemético de valores publicos em aquisi¢cdes publicas

e Reducdo de precos
EFICIENCIA e Celeridade nos procedimentos

¢ Qualificacdo do corpo técnico

* Qualidade do produto final

EFICACIA * Pontualidade

e Execucdo legal do contrato

TRANSPARENCIA e Disponibilizacdo de informacoes
integras e tempestivas

e Accountability
LEGITIMIDADE

® (Colaboragio e integragdo entre setores

* Reflexos da aquisi¢do sobre a organizagio
Fonte: elaboragdo propria

A construcdo do modelo esquematico de valores publicos une teoria a pratica, pois
contém os indicadores referenciados pelos sujeitos da pesquisa. Ressalva-se que, quando
perguntado aos entrevistados acerca de suas expectativas com relacdo a uma boa compra, nao
foram citados os aspectos referentes a disponibilizacdo de informaces, a accountability e aos
reflexos da aquisicdo sobre a organizacéo.

Porém, em que pese ndo terem sido mencionados nas perguntas abertas, esses
indicadores receberam boas avaliacbes no questionario aplicado ap6s as entrevistas. Tal
questionario visou testar a confiabilidade dos indicadores de valor publico em aquisicGes
determinados com a pesquisa bibliografica. Especificamente, objetivou-se aferir a importancia
dos indicadores de valor, tanto para equipe de compras quanto para as secretarias
solicitantes/usuérias, por meio de uma escala Likert, habil a medir as opinides sobre a relevancia
de determinados aspectos nos processos de compras publicas.

Com um total de 15 questionarios, 6 foram respondidos pela equipe de compras do
municipio e 9 pelas secretarias solicitantes. Embora todos os indicadores de valor publico
tenham sido considerados dentro da variagdo importante e extremamente importante, foi
possivel perceber uma valoracdo diferente quando analisados em grupos separados, conforme
apontam os Gréaficos 5.2 e 5.3:
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Gréfico 5.2 - Mensuracao da importancia dos indicadores de valor publico em processos de
aquisicoes segundo secretarias solicitantes
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Fonte: dados da pesquisa

Gréfico 5.3 - Mensuracao da importancia dos indicadores de valor publico em processos de

aquisicdes segundo equipe de compras
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Fonte: dados da pesquisa

Depreende-se que para os setores solicitantes a pontualidade na entrega destaca-se como
fator uniformemente considerado extremamente importante, ao passo que para o0s integrantes
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do setor de compras a execucdo legal do contrato e a colaboragdo e integracdo entre setores
surgiram como fatores considerados como de extrema importancia por todos.

O questionario corroborou as declaracGes fornecidas em entrevistas, tendo em vista que
0 prazo de entrega dos produtos foi fator bastante citado pelos agentes de compras nas
secretarias como ponto critico para a continuidade da prestacdo de servi¢os. Abordou-se que,
muitas vezes, especialmente em pregdes eletronicos, empresas sediadas a longa distancia
logram-se vencedoras. Estas, ao serem notificadas para a entrega do produto, acabam
postergando e descumprindo os prazos devido a dificuldade advinda do distanciamento,
causando assim transtornos para a execuc¢ao do servicos adstritos as secretarias.

Por sua vez, os integrantes do setor de licitagbes reiteradamente abordaram a
necessidade de planejamento conjunto e integracao entre os setores demandantes e demandado.
Tal aspecto foi destacado como condicdo de melhoria para as funcGes exercidas pela equipe de
compras. O mesmo ocorreu com a execucdo legal do contrato, cuja verificacdo compete a
secretaria solicitante e ao fiscal j& determinado no termo de referéncia, o qual deve acompanhar
a execucdo e efetuar a notificacdo de eventuais inconformidades ao setor de compras para que
este operacionalize as providéncias cabiveis.

Foi enfatizado, quanto a execucdo contratual, os problemas advindos da gestéo
ineficiente, tais como os afetos a prazos, aditivos, ma execucdo, qualidade do produto ou servigo
e quantitativo de pedidos, os quais influenciam sobre a legalidade dos processos e sobre a
manutencdo de uma cadeia de suprimentos responsiva. Quando ausente a boa gestdo contratual
inimeras intempéries surgem junto ao setor de compras, seja no aspecto da organizacdo do
servico ou mesmo no aspecto da seguranca quanto a legalidade dos atos. Por essa razdo, o
indicador da execucéo legal dos contratos foi valorado como extremamente importante por
todos aqueles que integram a equipe de compras.

A auséncia de uma fiscalizagdo contratual efetiva, bem como o ndo acompanhamento
dos prazos contratuais pelas secretarias, aliado a baixa comunicacao entre os setores, acarretam
dificuldades e sobrecarga de trabalho ao departamento de compras, além de gerar aquisi¢oes
insatisfatdrias para usuarios e requisitantes.

Por fim, ainda objetivando testar as expectativas das partes interessadas internas quanto
as aquisicoes, a pergunta final solicitou, dentre quatro alternativas, que fosse marcada a mais
relevante em um processo de aquisicao e, opcionalmente, apresentada uma justificativa. Foram
ofertadas, para a aprecia¢do dos sujeitos de pesquisa, quatro alternativas capazes de evidenciar
os resultados que as compras publicas tém o conddo de gerar, que foram:

(i) Obtencéo de melhores resultados no que se refere ao uso de recursos publicos;
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(i)  Obtencdo de melhores resultados no que se refere a metas, prazos e objetivos das
compras;

(iii)  Melhoramento de resultados no que se refere a disponibilizacdo de informacGes
sobre os processos de compras;

(iv)  Obtencdo de melhores resultados no que se refere a satisfacdo dos requisitantes, dos

usuarios e da organizagdo como um todo;

As respostas com as justificativas, quando fornecidas, seguem demonstradas abaixo, no

Quadro 5.4:

Quadro 5.4 - Relevancia dos resultados em compras publicas segundo entrevistados

Alternativa escolhida

Justificativa (opcional)

El Obtencéo de melhores | O uso racional de recursos publicos gera
resultados no que se refere ao | beneficios para toda administracéo.
uso de recursos publicos

E2 Obtencéo de melhores | Para um bom funcionamento da méquina
resultados no que se refere a | administrativa devemos trabalhar pensando
satisfacdo dos requisitantes, | no todo. Devemos ouvir, mudar e apoiar uns
usuarios e da organizagdo como | aos outros para gerar a satisfacdo geral e fazer
um todo um excelente trabalho.

E3 Obtencéo de melhores
resultados no que se refere a
metas, prazos e objetivos das
compras

E4 Obtencéo de melhores | Esta alternativa denota a eficacia em todas as
resultados no que se refere a | etapas do processo licitatério e nas
satisfacdo dos requisitantes, | demandas.
usuarios e da organiza¢do como
um todo

E5 Obtencéo de melhores
resultados no que se refere ao
uso de recursos publicos

E6 Obtencéo de melhores | Recursos publicos bem utilizados podem
resultados no que se refere ao | trazer satisfacdo para a populacéo, gerando
uso de recursos publicos mais confianga na administragdo publica.

E7 Melhoramento de resultados no | Maior transparéncia gera seguranga pra nos
que se refere a disponibilizacdo | que lidamos com as compras publica, além de
de informacdes sobre processos | diminuir ~ 0s  questionamentos e a
de compras desconfianca.

ES8 Obtencéo de melhores | Obter otimizagdo dos recursos publicos é
resultados no que se refere ao | uma preocupacdo quando realizamos uma
uso de recursos publicos aquisicdo. Buscamos qualidade com

economicidade, sem desperdicio de recursos
publicos.

E9 Obtencéo de melhores | Em primeiro lugar, para efetuar uma

resultados no que se refere ao
uso de recursos publicos

aquisicdo, € preciso pensar em utilizar da
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melhor forma o recurso publico para evitar
desperdicios e gastos indevidos.

E10

Obtencéo de melhores
resultados no que se refere a
satisfacdo dos requisitantes,
usuérios e da organizagdo como
um todo

A aquisicdo do objeto precisa atender a
expectativa da Administracdo sob pena de se
tornar indcua.

Ell

Obtencéo de melhores
resultados no que se refere a
satisfacdo dos requisitantes,
usuarios e da organizacdo como
um todo

E12

Obtencéo de melhores
resultados no que se refere a
satisfacdo dos requisitantes,
usuérios e da organizagéo como
um todo

A satisfacéo envolve o todo.

E13

Obtencéo de melhores
resultados no que se refere a
satisfacdo dos requisitantes,
usuarios e da organizacdo como
um todo

Tanto o resultado da aquisi¢do quanto o
processo devem gerar a satisfacdo de todos.
O processo também tem o seu valor.

El4

Obtencéo de melhores
resultados no que se refere a
satisfacdo dos requisitantes,
usuarios e da organizacdo como
um todo.

E15

Melhoramento de resultados no
que se refere a disponibilizacao
de informacdes sobre processos
de compras

InformacBes melhores e mais detalhadas
geram processos de compras mais eficientes
e satisfatorios

Fonte: dados da pesquisa

Em termos quantitativos a alternativa “Obten¢ao de melhores resultados no que se refere

ao uso de recursos publicos” foi marcada 5 vezes; a alternativa “Obtencdo de melhores

resultados no que se refere a metas, prazos e objetivos das compras” 1 vez; a alternativa

“Melhoramento de resultados no que se refere & disponibilizagdo de informacBes sobre

processos de compras” 2 vezes e, por fim, a alternativa “Obten¢do de melhores resultados no

que se refere a satisfacdo dos requisitantes, usuarios e da organizacdo como um todo” foi

escolhida por 7 pessoas, sendo que algumas justificaram-se alegando que tal alternativa

englobaria todas as demais, por trazer o quesito relacionado & satisfacdo. O gréafico 5.4

demonstra o que se apresentou:
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Gréfico 5.4 - Quantitativo de resultados em compras publicas conforme escala de relevancia

para 0s sujeitos da pesquisa

Obtenc¢do de melhores resultados no que se refere a
metas, prazos e objetivos das compras

Melhoramento de resultados no que se refere a
disponibiliza¢do de informacdes sobre processos de 2
compras

Obtencédo de melhores resultados no que se refere ao uso
de recursos publicos

Obtencdo de melhores resultados no que se refere a
satisfacdo dos requisitantes, usuarios e da organizagao I
como um todo

Fonte: dados da pesquisa

A questdo colocada para os respondentes apontou uma tendéncia para valorizacédo de
aquisicdes cujos resultados estejam aptos a gerar satisfacdo a todos que dela dependem,
englobando aspectos ja mencionados nas demais etapas da pesquisa como qualidade, agilidade,
pregos, objetivos, entre outros. Apontou, ainda, a consciéncia para o uso racional dos recursos
publicos, por meio de aquisicdes planejadas e bem realizadas.

Os valores aferidos junto aos entrevistados coincidiram com aspectos de melhoramento
de compras publicas ja relatados pela literatura que embasou esta pesquisa. Entretanto, no
cotidiano, existem eventos que impedem a formalizagdo dessas expectativas e acabam por
frustrar a entrega de resultados aptos a promover o aprimoramento de toda a estrutura
administrativa.

Nesse sentido, faz-se necessario o conhecimento dos fatores que representam riscos aos
resultados, em especial aqueles que ocorrem reiteradamente, bem como o estabelecimento de
seus impactos sobre os valores publicos, de forma a colaborar para elaboracéo de agdes capazes
de combaté-los ou ameniza-los. Passa-se, portanto, a proxima etapa da pesquisa, com a

apresentacdo dos riscos em aquisi¢des publicas.
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5.3.2 Riscos em compras publicas

A atividade de aquisicdo compreende as etapas pre-licitatoria (planejamento de compras
e atos preparatorios para a licitacdo), a etapa licitatéria propriamente dita e a etapa de execucéo
do contrato. Todas essas fases apresentam riscos, alguns especificos outros gerais, 0s quais
devem ser conhecidos e combatidos para que as compras atinjam seus objetivos maiores.

A identificacdo dos riscos operou-se junto a equipe de compras e aos servidores
responsaveis pelo gerenciamento das demandas nas secretarias municipais, por meio de relatos
advindos de perguntas abertas e preenchimento de questionario. Utilizou-se, ainda, da
observacdo e da vistoria em processos licitatorios para a apreensdo integral da realidade

estudada.

5.3.2.1 Identificagéo dos riscos

Para fins de elucidacao e facilidade de compreensao dos eventos danosos as aquisicoes,
optou-se por agrupa-los segundo perspectivas de observacdo classificadas em: planejamento;
termo de referéncia; precificagdo; integracdo e colaboracdo; recursos humanos; pagamento;
gestdo de contrato; transparéncia; legalidade e ambiente externo. Cada grupamento contém
riscos especificos que atingem o processo de aquisicdo em qualquer de suas fases, isolada ou
conjuntamente.

A primeira perspectiva de observacdo refere-se a uma fase interna representada pelo
planejamento administrativo e ocorre por meio dos atos preparatérios a aquisicdo, que
envolvem o juizo acerca da contratacdao, bem como o estudo e a definigdo das caracteristicas do
objeto que se quer adquirir. Trata-se do planejamento das compras que compde analises quanto
a necessidade da contratacdo; a quantificacdo, controle de estoque e cronograma de execucao
de servicos; aos prazos; a capacidade de pagamento do comprador e & documentacao necessaria
para efetuar a contratacao.

De inicio, ndo foi detectado no municipio a existéncia de um plano anual de contratacéo
que pudesse agrupar as requisicoes e nortear o trabalho do setor de compras. A préatica do plano
anual de compras seria util para que as demandas das secretarias fossem reunidas e licitadas
uma unica vez. Implicaria, também, no aprimoramento da quantificacdo, que representa a
mensuracao das necessidades das secretarias e cuja auséncia ocasiona excesso de trabalho ao

setor de compras e desarranjo administrativo no ambito das secretarias.
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Um bom planejamento das compras traz seguranga quanto a continuidade da prestacéo
do servico publico, quanto a lisura dos procedimentos e quanto a capacidade de dispéndio
financeiro do municipio. Muitos beneficios, além da organizacdo administrativa, estdo adstritos
ao planejamento tais como aquisicbes em maiores quantidades, com mais participacdo de
concorrentes e possibilidade de alcance de pregos vantajosos; garantia de continuo suprimento
aos diversos setores administrativos; execucdo ininterrupta dos servigcos publicos; controle de
estoque e de gastos; possibilidade de quitacdo tempestiva dos fornecedores, entre outros.

Por outro lado, a auséncia de um efetivo planejamento de compras influencia a rotina
de toda organizagdo, podendo, inclusive, gerar ilegalidade nos certames, haja vista que
licitacbes com 0 mesmo objeto sdo vistas pelos érgdos de controle como fracionamento -
conduta vedada pelo 8 5° do art. 23 e pela parte final dos incisos | e Il do art. 24 da Lei 8.666/93
-, 0 qual caracteriza irregularidade advinda da divisdo de despesas a fim de proporcionar a
utilizacdo de modalidade de licitacdo diversa (inferior ou menos rigorosa) a recomendada pela
totalidade do objeto ou para indevidamente justificar a contratacao direta.

A falta de um efetivo planejamento das aquisicGes que possibilitasse a mensuracéo da
quantidade suficiente de compras, bem como que considerasse o lapso de tempo demandado
para a concretude do processo com seus reflexos quanto a continuidade do suprimento e
manuteng&o do estoque, foi apontada como a maior dificuldade por cinco dos seis entrevistados
da equipe de compras. Citaram-se casos em que, num mesmo ano, houve abertura de pregdes
para aquisicdo de objetos idénticos, algumas vezes para a mesma secretaria, que deixou de
estimar a quantidade suficiente de material para suas atividades. Apontaram-se, ainda, situacdes
em que, por falta de planejamento, houve a necessidade de conducdo de processos de forma
acelerada, gerando inseguranca, desconforto e sobrecarga para a equipe de compras.

Identificou-se, ainda, como evento de risco afeto ao planejamento a auséncia de
verificacdo de documentacao dos fornecedores, fato que afeta os processos de compras diretas.
Foi relatado ser comum as secretarias solicitarem a compra direta por dispensa ou
inexigibilidade, nos casos legais, sem apresentar a Certiddo Negativa de Débito (CND),
conforme pactuado internamente. Quando isso ocorre, 0 proprio setor de licitacbes assume a
funcédo de emitir as certiddes, o que lhe ocasiona uma responsabilidade extra e o risco de que a
empresa eleita para a aquisi¢do ndo possua o documento. “Foi pactuado, com as secretarias,
em casos de dispensas e inexigibilidades, que instruissem o pedido de aquisicdo com a
documentagdo necessdria, porém isso nem sempre é feito” E 4, “as secretarias precisam se
habituar a consultar a regularidade fiscal da empresa contratada, pois ndo podemos aceitar

contratacdes sem a CND, ja que isso configura ilegalidade” E1.
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Superada a perspectiva do planejamento, o procedimento de aquisi¢do €é iniciado com a
entrega do Termo de Referéncia (TR) ao departamento de licitagbes, compras e contratos. E
este documento que trara as condi¢fes para a montagem do edital e demais anexos, devendo,
por isso, apresentar-se da forma mais completa e assertiva possivel. Segundo a unanimidade
dos entrevistados no departamento de compras, grande parte dos problemas ocorridos na
realizacdo do certame e na qualidade e adequabilidade do produto adquirido sdo causados por
termos de referéncia mal elaborados e por cotacGes que ndo apresentam a realidade do mercado
ou que estdo em desacordo com as normas legais.

Derivam-se do termo de referéncia riscos afetos a incompletude ou erros na
formalizacdo do termo; ma especificacdo do objeto; insipiente justificativa de contratacdo e
auséncia de determinacdo de clausulas contratuais necessarias para execucao do objeto. Foi
relatado, pela equipe de compras, ser costumeiro o envio de termos de referéncias mal
formulados e incompletos, sendo esta uma fonte de risco eminente para 0 comprometimento de
bons resultados nas aquisigdes.

Para a regular ordenacdo dos trabalhos do setor de licitagdes foram pactuados prazos
para envios dos termos de referéncia. Muitas das vezes, em funcdo de planejamento mal
realizado, tais prazos sdo descumpridos, sendo comum o envio de compras com pedido de
urgéncia pelas secretarias. A pressdo exercida para que 0s processos sejam realizados de forma
rapida faz com que a equipe de licitacdo fique suscetivel a riscos, como a aceitagdo de termos
de referéncia mal formulados e incompletos, fato que reflete na montagem do edital e, por
conseguinte, causa impugnac6es, morosidade, sobrecarga de trabalho ou mesmo licitacGes
infrutiferas (desertas).

A ma especificacdo do objeto foi relatada como a grande causa de aquisicdes
insatisfatérias. A indicacdo precisa, clara e suficiente do objeto, sem informacdes
desnecessérias, excessivas ou irrelevantes é fundamental tanto para a conducéo, quanto para o
resultado do certame. Especificacbes ruins ocasionam impugnacdes aos editais e, por
consequéncia, morosidade nos processos e excesso de trabalho para o pessoal envolvido. Com
a observacdo percebeu-se que, comumente, o setor de licitagdes necessita reenviar aos
requisitantes os termos de referéncia para correcGes nas especificacfes, seja pela triagem
realizada pelo préprio setor ou por algum apontamento advindo do departamento juridico,
quando da apreciacdo dos processos.

Mesmo com toda cautela tomada pelo pessoal da licitacdo e pelo setor juridico, alguns
editais sdo publicados com erros de especificacdo. Nesses casos, s&o comuns impugnacdes dos

interessados as quais, se acatadas, acarretam modificacfes no edital e abertura de novos prazos
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para a realizacdo do certame. No entanto, algumas vezes, o certame segue seu percurso normal,
sem impugnacdes. Quando isso ocorre, hd uma propensao para existéncia de licitagdes desertas,
em que os fornecedores ndo apresentam interesse em participar e para ocorréncia de licitaces
cujo resultado sdo produtos de baixa qualidade ou inadequados, que ndo satisfazem as
necessidades das secretarias.

Os funcionérios do setor de compras ressaltaram ser impossivel para eles conhecer, em
profundidade, todos os itens requisitados, haja vista a expressiva variedade de produtos e
servigos que o municipio adquire. Portanto, escapa de suas capacidades a habilidade de efetuar
corre¢cBes nos pedidos, sendo esta uma responsabilidade que compete as secretarias
demandantes. “O solicitante sabe aquilo que ele deseja, ele possui a sensibilidade de descrever
o item melhor do que nos” E1.

Igualmente, os funcionarios responsaveis pelas requisi¢cBes nas secretarias municipais
relataram dificuldades na especificacdo do pedido. Como as secretarias sdo compostas por
diversos setores, sdo os funcionarios pertencentes a cada setor que requisitam seus respectivos
materiais ao responsavel pelas compras da secretaria, sendo comum este responsavel receber
pedidos com especificacbes mal feitas. Da mesma forma que ocorre com o pessoal do setor de
compras, aquele que requisita ndo possui 0 dominio da descricdo de todos os materiais
solicitados, fato que culmina em licitagdes desertas ou que resultam em bens que néo satisfazem
a necessidade do usuario, gerando diversas reclamagfes quanto aos prazos e a qualidade dos
produtos. “Tivemos ha pouco tempo um pregdo para aquisicdo de material de construgdo em
que, de 38 itens, 10 deram desertos, pois o pedreiro ndo especificou corretamente os materiais
e as empresas nao quiseram participar da disputa” E15.

O termo de referéncia deve, ainda, entregar a forma como o servico sera prestado, a
garantia esperada dos bens, bem como as especificidades que comporao o contrato. Falhas nessa
etapa refletem na execugdo do objeto e possuem o conddo de macular a entrega final da
prestacao de servicos pela administracdo publica. Sobretudo em aquisi¢Ges de servicos de obras,
a insuficiente especificidade da execucdo contratual é geradora de inimeras intempéries, as
quais poderiam e deveriam ser evitadas ainda na elaboracéo do termo de referéncia. O risco
referente a auséncia dessas informagdes produz contratos mal elaborados, que fomentam o
oportunismo por parte dos fornecedores.

Uma observacdo importante trata-se da experiéncia que o servidor designado para
montar o termo de referéncia possui, bem como o nivel de comunicacdo deste funcionario com
0 setor de licitagdes em caso de davidas. “Dificilmente encontramos erros em termos de

referéncia e em solicitagdes de dispensa quando o servidor responsavel possui experiéncia na
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area” E2; “as licitagoes menos problemdticas sao aquelas em que ha comunicagdo prévia entre
nos e as secretarias” E1. Tais declaragbes demonstram a necessidade de atencdo quando da
designacdo dos servidores responsaveis pelas aquisicdes em cada secretaria, haja vista que estes
representam o elo entre as demandas dos usuarios e o trabalho da equipe de compras,
competindo-lhes o empreendimento de fases fundamentais do processo de aquisig&o.

O grupamento afeto a precificacdo destaca as falhas na pesquisa de precos, geradas por
orcamentos que nao refletem a realidade econémico-financeira do mercado e que sdo capazes
de repercutir na competitividade do certame, ocasionando licitagdes desertas ou entrega de bens
abaixo da qualidade esperada.

Uma préatica comum detectada foi a utilizacdo de orcamentos cotados para certames
anteriores, 0s quais apresentam precos desatualizados, ndo condizentes com a realidade ou
mesmo a apresentacao das trés cotacdes retiradas de sites, cujos valores, normalmente baixos,
prejudicam a média final de precos e obstam a competicdo. A prética de retirada dos trés
orcamentos em sites € vedada pela Advocacia do municipio, assim como também o é a
apresentacdo de cotacGes muito discrepantes, com diferencas de mais de 40% entre si. Nesses
casos, as cotacdes sao reenviadas para que as secretarias procedam a corre¢do, aumentando o
tempo de processamento das aquisicdes.

Ainda na questdo da precificacdo, todas as secretarias pesquisadas apontaram
dificuldades para obter orgamento, o que pode ser percebido em declaragdes como: “envio e-
mail para as empresas, muitas sequer mandam a confirmacéo de leitura. Nao hé interesse
algum em fornecer o or¢amento” El1; “a maior dificuldade é o or¢camento. As empresas se
negam a passar quando digo que € pra prefeitura; precisamos ligar para as empresas e pedir
por favor para nos ajudarem” E12. Ao serem questionados sobre qual a razdo da negativa no
fornecimento de precos, alguns entrevistados disseram ndo saber, outros declararam que as
empresas alegam néo ter tempo ou interesse em fornecer orgamentos para entidades publicas.

Por sua vez, os integrantes da equipe de licitacdo apontaram que os fornecedores relatam
dificuldade para orcar os pedidos devido a descricdo incompleta dos itens, que sdo mal
especificados pelos solicitantes. Inclusive, foi sugerido pelo setor de compras que as secretarias
encaminhem aos fornecedores formularios padrdes de cotacdo, com especificagdes completas
do objeto. Tal atitude, além de facilitar o trabalho do fornecedor, também ajudaria o setor de
licitagbes na conducdo dos processos, haja vista que a andlise juridica ndo permite que um
processo seja montado com cotacOes que contenham o mesmo produto com formas descritivas

diversas.
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Outro grupo apontando como causador de percalgos nas aquisi¢des foi a integracdo e a
colaboracdo entre os setores, que se materializa em riscos advindos da auséncia de rotinas
integrativas em compras; da auséncia de praticas colaborativas entre setores demandantes e
demandado e da inexisténcia de um sistema eletrénico de compras de utiliza¢éo geral, por todos
0s setores.

Sob a Gtica das rotinas integrativas em compras, destaca-se 0 procedimento destinado
aos pedidos de materiais de uso comum. Foi relatado, pelo setor de compras, que ao receberem
termos de referéncia com solicitacbes de material de uso comum faz-se necessaria a
comunicagéo telefonica com as demais secretarias a fim de alertar sobre a abertura do processo
e para que elas enviem seus pedidos, de forma a realizar apenas uma compra, que geralmente
se da na modalidade pregdo eletrénico.

Tal postura do setor de compras, embora lhe acarrete excesso de servico e
prolongamento de tempo, é indispensavel pois, caso assim ndo se proceda, os pedidos ficardo
desencontrados ensejando a necessidade de abertura de outros processos para 0s mesmos itens.
Inexiste o costume de didlogo entre as secretarias no que se refere as aquisicdes, tampouco ha
uma coordena¢do no municipio que possa promover esta integracdo. Cada secretaria age
autonomamente em suas requisic¢oes, enviando-as ao departamento de compras, que acaba por
ter que coordenar os atos e suprir a auséncia de um planejamento comum. No entanto, ainda
que haja esforgo do setor de compras nesse sentido, a integragdo nédo se configura a contento
no municipio pesquisado, tendo em vista a inexisténcia de incentivos e de uma cultura que a
promova.

Uma dificuldade decorrente de pedidos autbnomos advém da apresentacdo de cotacdes
e termos de referéncia com especificagdes distintas, fato que impossibilita a reunido dos pedidos
sem as modificagOes pertinentes. 1sso, além de causar atraso na abertura do processo, gera uma
sobrecarga de trabalho ao setor que acaba por tornar-se o responsavel por solicitar as alteracées
mediante as nove secretarias do municipio. “Quando os termos sdo apresentados com
descricGes diferentes ndo posso reunir sem que as secretarias modifiquem a especificacéo, no
TR e na cotacgéo. As solicitacdes ficam paradas. As secretarias que mandam os termos certos
comegam a reclamar da demora, mas é uma coisa que eu ndo posso mudar” E3.

A falta de integracdo também é sentida na baixa colaboracdo entre setores demandantes
e o setor de compras. Normalmente, ao entregarem os termos de referéncias, as secretarias ndo
procuram mais o departamento de licitagdes para efetuar o acompanhamento do processo. Do
mesmo modo, ndo é costume que representantes das secretarias estejam presentes durante 0s

certames, ainda que se trate de servico especifico. Foi relatado pela pregoeira inseguranca para
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homologar processos de itens que ndo séo de seu conhecimento técnico, tendo em vista que 0s
pregdes ocorrem sem 0 acompanhamento de especialistas.

Apontou-se como fator de melhoria de resultados a existéncia da colaboragdo e do
dialogo, tendo em vista que as secretarias que mais se comunicam com a licitacdo foram
identificadas como as que fazem as melhores aquisi¢fes, sem insatisfacbes ou problemas de
execucdo de contrato. “Para melhorar os resultados é preciso que as secretarias tenham
sintonia entre elas. E dificil trabalhar sem esse planejamento. Causa confus&o, transtorno e
aumento de trabalho” E6.

Percebeu-se, por meio da observacdo, a utilizacdo de um sistema eletronico néo
integrado para a realizacdo dos certames. Tal sistema é de acesso exclusivo da equipe de
compras, sem compartilhamento com os demais setores. Trata-se de um sistema isolado, sem
intercdmbio de dados com o0s outros sistemas que compde o aparato administrativo da
prefeitura. Até mesmo o sistema contabil, responsavel pela reserva de dotacdo e empenhamento
das despesas, opera de forma ndo relacionada ao sistema de compras. A congruéncia de
informacdes € realizada por meio de documentos impressos que o setor de licitagbes encaminha
ao setor contabil, como ¢ o caso do instrumento denominado “pré-empenho” que representa a
comunicacdo a contabilidade da necessidade de realizacdo do empenho prévio daquilo que foi
licitado e que serd adquirido pela secretaria.

Outrossim, as secretarias nao dispde de um sistema para efetuar pedidos de compras ou
para consultar modelos de especificacdo do objeto, fornecedores cadastrados e andamento de
suas requisicdes. Embora o sistema de controle de licitacdes possua a disponibilidade de
consulta a dados referentes a especificacdo e fornecedores, 0s responsaveis pelas aquisi¢des nas
secretarias ndo possuem acesso a tal funcionalidade.

A préatica de comunicacdes ndo eletronicas, além de mais custosa e burocratica,
encontra-se suscetivel a vicios das mais diversas espécies tais como, erros de digitacéo, atrasos,
esquecimento e enganos. A utilizagdo comum de um sistema informatizado, que possibilitasse
a transferéncia eletrénica de dados, serviria para otimizar os processos, gerando mais seguranca,
facilidade e agilidade para todos.

Sabe-se que 0 processo de aquisicao carece ser realizado por um corpo de funcionarios
suficientemente capacitado, tanto técnica quanto emocionalmente. Quando tal premissa néo se
materializa, surgem os riscos afetos ao grupo dos Recursos Humanos decompostos em
insuficiéncia de pessoal, baixa capacitagdo para exercicio da funcdo e dificuldades no

relacionamento interpessoal do grupo de trabalho.
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A capacitacdo, experiéncia e atuacao dos servidores lotados no setor de compras mostra-
se fator primordial para o sucesso das aquisi¢des, tendo em vista que é a partir do trabalho
desses funcionarios que os resultados das compras podem ser melhorados. O desconhecimento
da legislacdo e dos procedimentos, bem como a falta de expertise na conducéo dos certames
ocasionam inUmeros percalcos para a administragdo e comprometem a satisfatoriedade que as
aquisicdes compete gerar.

A area de compras enseja constante necessidade de atualizacdo e manutencdo de uma
equipe tecnicamente preparada. Os textos legais, tanto o que instituiu as regras gerais sobre
licitagBes, compras e contratos, tanto o que criou a modalidade licitatoria denominada Pregdo
— Lei 8666/93 e Lei 10.520/02, respectivamente - ndo raras vezes, sdo atualizados pela Uniéo.
Além disso, novas formas de interpretacdo, representadas pela doutrina e jurisprudéncia,
surgem reiteradamente. Apresentam-se, como exemplos, as posices explanadas pelo TCU —
Tribunal de Contas da Unido -, pelos Tribunais de Contas Estaduais — TCE - ou por outros
6rgdos colegiados tais como o STF — Supremo Tribunal Federal — e o STJ — Superior Tribunal
de Justica — as quais, ndo raras vezes, versam sobre a area de aquisi¢cGes e carecem ser do
conhecimento dos compradores publicos, afinal agentes publicos podem e devem recorrer aos
acordaos e jurisprudéncias para fortalecer a motivacéo de seus atos. Ademais, os entendimentos
expostos pelos Tribunais Superiores apresentam possibilidade de inovagéo diante da rigidez da
letra fria da lei.

No entanto, a experiéncia é desejada ndo apenas para os servidores lotados no
departamento de compras, mas para todos aqueles que participam do processo de aquisicao. As
entrevistas apontaram a importancia da continuidade e experiéncia dos funcionarios
responsaveis pelas requisicdes nas secretarias: “Seria muito importante a determinagdo, dentro
das secretarias, de pelo menos dois servidores de carreira com predisposi¢ao para aprender
sobre licitacdo. Seria importante ser de carreira para dar continuidade aos trabalhos. A
continuidade e a experiéncia sdo fundamentais” E1.

Os responsaveis pelas aquisi¢es nas secretarias igualmente reconhecem a importancia
da experiéncia e a colocam como quesito essencial para montagem dos termos de referéncia.
Percebeu-se que, quanto maior o tempo de trabalho na area, maior a seguranca na realizagdo
dos procedimentos, fato que advém, por exemplo, da repeticdo de pedidos e da ocorréncia de
situagdes anteriormente experimentadas.

O quantitativo de pessoal do setor de licitagbes compras e contratos compde outro tipo
de risco pertencente ao grupo dos Recursos Humanos. Nesse quesito ndo houve unanimidade

de opinides. Alguns entrevistados do setor (quatro deles) consideram o quantitativo suficiente;
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outros (dois deles) acreditam que ao menos mais um servidor seria necessario para
melhoramento dos trabalhos. Observou-se que os dois servidores com a opinido dissidente da
maioria Sa0 0S que possuem o menor tempo de experiéncia em compras publicas, os demais
alegaram preferir o aprimoramento da organizacdo administrativa ao aumento do numero de
servidores na segao.

O relacionamento interpessoal foi um fator de risco apontado pela equipe de compras,
porém enfatizou-se que no municipio essa questdo inexiste, visto que a composicdo atual do
setor estd entrosada e alinhada aos objetivos institucionais. Sdo desejaveis aos compradores
publicos qualidades como organizacdo, €tica, dominio das normas legais e regulamentares,
facilidade em tomar decisdes e mediar conflitos, conhecimento dos procedimentos
administrativos, proatividade, enfim, atributos que contribuem para melhoria das aquisicdes.
Por isso, torna-se prudente ao gestor dedicar atencdo quanto a escolha da equipe, pois nem todo
servidor possuira o perfil requerido para compor o quadro de pessoal do departamento de
compras.

O grupo de riscos afeto aos atos preparatdrios para pagamento influencia diretamente a
confianca dos fornecedores frente a administracdo publica, refletindo na possibilidade ou ndo
da participacdo destes em futuros certames. Durante a pesquisa foi relatado que muitos
fornecedores negam-se a entregar orcamento quando solicitado pelas secretarias. Tal
comportamento, por vezes, ocorre em virtude de desinteresse na contratacdo com o poder
publico, haja vista a impontualidade nos pagamentos. Desse modo, é importante eliminar, ou
ao menos diminuir, riscos que ocasionam inadimpléncia advindos de desencontros de
informacdes, atrasos no recebimento de notas fiscais ou quaisquer outros eventos
procedimentais, a fim de que a desconfianca na Administracdo ndo venha a obstar 0 aumento
da concorréncia, bem como a chance de se obter melhores precos nos certames.

No que se refere ao fornecimento do produto ou servigo e ao pagamento, ha um servidor
especifico responsavel pela emissdo da autorizacdo de fornecimento ou ordem de servico,
recebimento das notas fiscais liquidadas, lancamento no sistema e encaminhamento a
contabilidade. Este funcionario relatou como riscos presentes em sua fungdo a falta de
acompanhamento no que se refere ao recebimento das notas fiscais, as quais séo enviadas pelo
fornecedor para o e-mail das secretarias; 0 encaminhamento de requisi¢cdes de compras sem a
devida conferéncia da dotacdo or¢camentaria e 0 ndo acompanhamento da capacidade financeira
do contratante, todos afetos ao mau desempenho das secretarias na conducao de suas aquisigoes.

Apo6s a finalizacdo dos procedimentos licitatorios é enviada as secretarias uma

requisicdo apurada, que contém a discriminacgédo do que foi licitado, para que elas determinem
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aquilo que necessitam efetivamente adquirir. No momento em que retornam com a requisi¢ao
é fundamental que os servidores das secretarias verifiquem junto a Diretoria de Contabilidade
a dotacdo orcamentaria correta e facam também a reserva orcamentaria, a fim de evitar
problemas de suplementacdo no momento do pagamento. lgualmente é necessario que
mensurem a capacidade de pagamento do contratante, a fim de evitar inadimpléncias, quando
isso for possivel. Porém, tais cuidados ndo sdo tomados frequentemente, gerando intempéries
tanto para o sctor de licitagdes quanto para a contabilidade. “Tivemos situacGes em que 0
produto foi entregue e no momento do empenho foi verificada a inexisténcia de dotacéo, pois
a secretaria nao providenciou a reserva. Isso pode ocasionar sérios problemas relacionados a
suplementagdo” E2.

Apontou-se, ainda, como evento de risco ao pagamento a ndo conferéncia do
recebimento de notas ficais pelas secretarias solicitantes. Os fornecedores, no momento da
emissdo da nota fiscal, informam o e-mail das secretarias para o qual as notas sdo
automaticamente enviadas. No entanto, algumas vezes, ha demora ou esquecimento na
conferéncia da caixa de e-mail, 0 que gera atraso no envio da nota liquidada ao setor de
licitacBes e, consequentemente, atraso nos procedimentos para pagamento e na efetiva quitacdo
da divida ao fornecedor dentro do prazo legal. “Muitas vezes eu tenho que entrar em contato
com a secretaria e cobrar o envio da nota fiscal liquidada porque os fornecedores nos
procuram reclamando do pagamento e a nota nem esta com a gente, ainda esta parada na
secretaria.” E2.

Passando para a fase pdés-licitatoria, esta comporta uma atividade fundamental para
melhoramento dos resultados em aquisicdes: a gestdo dos contratos, cujo objetivo é garantir o
cumprimento do que foi pactuado com a Administracéo publica e que traz riscos como auséncia
de efetiva fiscalizacdo, auséncia de comunicacao de inconformidades ao setor de compras e a
auséncia de acompanhamento da execugéo contratual.

A gestéo dos contratos engloba o controle documental, controle de aditivos, controle de
prazos de vigéncia, reequilibrio econémico-financeiro, aplicacdo de penalidades, realizacao de
vistorias, implemento de praticas fiscalizatdrias, comunicacdo e solucéo de impasses, controle
e glosas nos pagamentos, avaliacdo de atrasos ou ocorréncias que possam gerar dificuldades na
concluséo do objeto e todos os demais atos afetos a execucao do objeto pactuado.

A Lei 8666/93 define os contratos como ajustes entre a administracdo publica e 0s
particulares com formacéo de vinculo e estipulacdo de obrigacfes reciprocas sob a forma de
direitos, obrigaces e responsabilidades de cada parte, em conformidade ao processo licitatério

a que se vinculam. Tais obrigacdes devem ser controladas, acompanhadas e fiscalizadas,
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sobretudo pelos destinatarios dos bens e servicos que séo aqueles que detém conhecimento para
tanto.

Normalmente, inconformidades contratuais sao repassadas ao setor de compras que € o
responsavel por notificar o fornecedor e abrir prazo para a solucéo do problema. N&o obstante
a relevancia da etapa da execucdo contratual, ha pouca atencdo a ela destinada. A servidora
responsavel pela assessoria de contratos confirmou que ndo é costumeiro o recebimento de
reclamacdes quanto a execugdo contratual, nem mesmo em contratos de prestacdo de servigos.
“Foram raros os casos em que recebi reclamagoes formais das aquisi¢oes e, quando isto
ocorreu, houve notificagdo ao fornecedor, que logo resolveu o problema, dentro do prazo
legal” EA4.

Nas secretarias foi relatado que ha reclamacdes quanto aos produtos, porém elas nao séo
formalizadas para encaminhamento ao setor de compras. Muitas vezes o funcionario
responsavel pelas aquisi¢des ou o secretario da pasta somente tomam ciéncia das reclamacdes
informalmente e apds a utilizagdo do bem, alvo da inconformidade. “As reclamagdes ficam
apenas entre o0s usuarios, normalmente elas ndo sdo comunicadas para providéncias. Quando
os usuarios formalizam a reclamacéo eu encaminho a licitacdo e os problemas sdo todos
resolvidos” E15.

Portanto, percebe-se que inexiste uma consciéncia quanto a importancia da gestdo e
fiscalizac&o dos contratos, sendo destacado pela equipe de compras que tais atividades ndo sdo
realizadas a contento, inclusive no que se refere ao acompanhamento das clausulas contratuais,
como as que estabelecem prazos de vigéncia e formas de prestacdo de servicos. Consequéncias
negativas advém dessa negligéncia tais como problemas quanto a determinacéo de prorrogacao,
alteracbes, pagamento, controle de estoque, atrasos, inconformidades na execucdo ou até
mesmo a ndo entrega do objeto pactuado.

Observou-se, ainda, que a gestdo de contratos no municipio paciente ndo é
regulamentada: no termo de referéncia indica-se o servidor responsabilizado pela fiscalizacao,
mas o gestor e suas decorrentes obrigaces ndo sdo definidos, fato que, aliado ao baixo
treinamento do fiscal designado, expde o contratante a diversos riscos capazes de minimizar e
prejudicar os resultados esperados das aquisicoes.

Quanto aos riscos advindos do grupo transparéncia encontram-se aqueles afetos a
publicidade, que estd disciplinada no artigo 21 da Lei 8666/93 para as modalidades
concorréncia, tomada de precos, concurso e leildo e no artigo 4° da Lei 10.520/02 para a
modalidade pregédo, os quais apresentam o0s prazos e condi¢fes de publicacdo. Ao lado da

publicidade, existe a necessidade da transparéncia dos certames como exigéncia da Lei
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12.527/2011 que normatiza o acesso a informacédo e determina que os atos administrativos, em
especial aqueles que representam dispéndios para a Administracdo, estejam dispostos para a
consulta publica de forma tempestiva, clara, idonea e inteligivel.

A este respeito ndo foi reportada qualquer situacdo de risco pelos entrevistados.
Contudo, analisando as declaracOes, percebeu-se que 0s entrevistados consideram como
transparéncia o cumprimento das publicagdes e a disponibilizagdo simples de informagdes no
sitio eletrdnico municipal, sem destacar as caracteristicas que a efetiva transparéncia deve
conter.

Com a verificacdo do portal da transparéncia utilizado pelo municipio, nota-se que as
informagdes sdo carregadas com um certo atraso, geralmente superior a 30 dias. Tal fato ocorre
em virtude da interligacdo entre o portal e os arquivos enviados ao Tribunal de Contas, cujo
prazo se estende até trinta dias apds o encerramento do més base de envio. Detectou-se que o
municipio ndo dispde dessas informacdes de forma imediata, como reza a lei 12.527/2011.

Observou-se que os dados disponiveis no portal da transparéncia geram dificuldade de
compreensdo, sobretudo para pessoas nao habituadas com os regramentos da Administracao
Publica. Ndo ha graficos ou notas explicativas para elucidar as informacdes, tornando-as
inteligiveis para todos os expectadores. Remanescem, assim, os riscos afetos a tempestividade,
a inteligibilidade e a facilidade de acesso aos dados, que devem ser considerados para
gerenciamento no grupo da transparéncia.

A perspectiva da legalidade perpassa todas as fases do processo de aquisi¢do, haja vista
gue a Administracdo Publica somente é permitido fazer o que autoriza a lei. Assim, encontram-
se nessa dimensao todos os riscos advindos da inobservancia legal, estendida esta inobservancia
aos principios do direito administrativo, em especial aos principios gerais e aos principios
especificos das aquisicBes, bem como os riscos advindos da inconformidade as normas de
fiscalizacdo interna e externa. Nesse quesito, cabe a equipe de compras a profissionalizacéo de
suas agdes, bem como a orientagédo destinada as areas demandantes quanto ao modo correto de
agir, segundo critérios técnicos preestabelecidos, sem informalidades que possam macular
normas legais e regulamentares.

Acrescenta-se, na anélise de riscos em aquisi¢des, a perspectiva advinda do ambiente
externo, a qual produz eventos que devem ser considerados para preservacdo de valores e
otimizacdo de resultados e que, embora ndo passiveis de um controle total, podem ser mitigados
por meio de atitudes internas da organizacdo. Nesse aspecto, inserem-se condutas praticadas
por fornecedores como as fraudes em licitacOes e a auséncia de documentagdo necessaria para

habilitacdo no certame.
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Visando criar um panorama do que se aferiu, apresentam-se, no Quadro 5.5, um total de

29 riscos mapeados por meio da observagdo, entrevistas e analise documental com o respaldo

da literatura e agrupados conforme a perspectiva de observacao que suscitam:

Quadro 5.5 - Riscos em processos de aquisi¢cdes conforme perspectivas de observagédo

Grupos

Descricdo dos riscos

Planejamento

Auséncia de plano anual de compras;

Erros na quantificacdo dos pedidos;

N&o observancia de prazos para apresentagdo dos
pedidos de compras;

Auséncia de controle de estoque e de cronograma de
execucdo de servigos;

Inobservancia da capacidade de gastos e de pagamento;
Auséncia de certidGes necessarias para as aquisicoes,
sobretudo em compras diretas;

Termo de referéncia

Termo de referéncia incompleto ou contendo erros;

Ma especificacdo do objeto;

Fraca justificativa para contratacao;

Auséncia de clausulas especificas de execucdo do
contrato;

Precificacdo

Apresentacdo de cotagbes antigas, com precos
desatualizados;

Apresentacdo de precos cuja média prejudica a
competicao;

Integracao e Colaboracgéo

Auséncia de rotinas integrativas em compras;

Auséncia de praticas colaborativas entre setor
demandante e setor demandado;

Auséncia de sistema integrado de compras;

Recursos Humanos

Insuficiéncia de pessoal;
Baixa capacitacdo para exercicio das funcdes;
Relacionamento interpessoal dificultoso;

Pagamento

N&o encaminhamento de notas fiscais ao setor de
compras;

Requisigdes com dotagdo orcamentaria incorreta;

Ndo acompanhamento da capacidade financeira do
contratante;

Gestdo dos contratos

Auséncia de fiscalizagdo dos contratos;

Auséncia de comunicacdo de inconformidades ao setor
de compras;

N&o acompanhamento da execugdo contratual,

Transparéncia

Deixar de efetuar as publica¢bes na forma legal,
Publicar informacdes que ndo sejam claras, inteligiveis,
completas, de facil acesso e tempestivas;

Legalidade

Manutengdo dos processos em desconformidade as
normas de fiscalizagdo interna e externa (6rgdos de
controle);

Inobservancia das normas legais e regulamentares;
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Ambiente externo Fraudes em licitacGes por parte de fornecedores;
Fornecedores sem a documentacdo necessaria para

habilitacdo em certames;
Fonte: elaboracdo propria, com base em dados da pesquisa

5. 3.3 Impacto dos riscos sobre os valores publicos

Cada dimensdo de valor publico pode ndo ser concretizada ou se concretizar
insuficientemente sempre que ocorrer fatores capazes de agredir seus indicadores formativos.
Tais eventos representam 0s riscos que devem ser observados e gerenciados. Porém, para se
obter um provisionamento objetivo, conforme exposto por Bodermann (2018), torna-se
necessario conhecer, descrever e identificar o maior namero possivel de eventos de risco,
propondo, por conseguinte, um método de gerenciamento para atenuar ou mesmo exterminar
0s impactos negativos refletidos sobre os resultados esperados.

A fim de obter uma mensuragdo dos eventos que possam vir a comprometer a presenca
dos valores publicos correspondentes a eficiéncia, eficacia, transparéncia e legitimidade em
aquisicoes, foi distribuido a equipe de compras, apés a realizacdo das entrevistas, uma tabela
para preenchimento livre, na qual solicitou-se a descricdo de fatores que impedem a

formalizacdo dos indicadores apresentados, cujos resultados apontaram:

Quadro 5.6 - Fatores de risco sobre indicadores de valor publico segundo equipe de compras

Indicador de valor publico Riscos correlatos

Contratacdo a preco favoravel Questdes burocraticas advindas de documentacao
e procedimentos operacionais; cotagcdes mal feitas;
baixa participacdo nos processos licitatorios;
incapacidade de pagamento ao fornecedor dentro
do prazo estipulado;

Agilidade nos procedimentos Auséncia de proatividade dos funcionarios
envolvidos e de eficiéncia do sistema de trabalho
adotado; falta de planejamento; auséncia de
sintonia entre 0s setores nas requisi¢cOes de
compras; informagfes incompletas ou incorretas
nos termos de referéncia e nas requisicdes de
fornecimento;

Corpo técnico qualificado Auséncia de investimento no servidor; Formagéo
de equipe com servidores ndo efetivo; ndo
observancia do perfil do servidor lotado no
departamento de compras;

Produto final de boa qualidade Auséncia de integracdo e comunicagdo entre as
secretarias; auséncia de planejamento; ma
descri¢do dos itens (problemas de especificagéo);




informacdes obscuras no edital; auséncia de
fiscalizacdo de contrato;

Pontualidade na entrega

Auséncia de comprometimento da empresa
vencedora; auséncia de fiscalizacdo efetiva dos
prazos previstos em contrato; falta de
planejamento; auséncia de acompanhamento por
parte das secretarias; atrasos no pagamento ao
fornecedor;

Execucdo legal do contrato

Falta de comunicacdo entre secretarias, juridico,
licitagdo e fornecedores; auséncia de fiscalizagéo
do contrato; auséncia de clareza nas informacoes
do contrato; inadequada orientagdo ao licitante;
auséncia de envio de alguma informacdo técnica
especifica para formalizacdo do contrato;

Publicidade e transparéncia

Falta de planejamento; Auséncia de bons
equipamentos de tecnologia da informacéo; falta
de capacitacdo dos servidores;

Atendimento das expectativas dos
solicitantes e usuarios (reflexos da
contratacdo sobre a organizacdo)

Auséncia de fiscalizagdo de contrato e
comunicacdo de erros; falta de planejamento; ma
especificacdo do objeto;

Obediéncia a legalidade e aos
principios administrativos
(conformidade)

Despreparo da equipe de compras; falta de
capacitacdo dos servidores da equipe de compras e
das demais secretarias; desconhecimento do
procedimento de compras;

Integracdo e colaboragdo entre

Auséncia de uma cultura participativa entre os
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setores; auséncia de um sistema de comunicagéo;
falta de entendimento da necessidade de
colaboracéo por parte dos demandantes;

setores

Fonte: dados da pesquisa

Alguns respondentes deixaram itens em branco, outros apresentaram respostas
semelhantes, sendo importante ressalvar que os dados obtidos em questionario guardam
coeréncia com aqueles obtidos nas entrevistas e com o conjunto de riscos proposto no Quadro
5.5, ndo havendo necessidade de acréscimos no referido quadro.

Verificou-se que conhecer e mapear 0s riscos é requisito para a extingdo ou para a
amenizacdo de seus efeitos. Por isso torna-se necessario, ao pensar em riscos como empecilhos
para a formalizacdo de valores, estabelecer uma relacao entre riscos e consequéncias, bem como
considerar o impacto dessas consequéncias sobre as situacdes que formam os valores - aqui
denominados indicadores de valor -.

A pesquisa de campo sinalizou que 0s riscos causam consequéncias aptas a afetar os
indicadores de valor publico em aquisi¢Bes. Por exemplo: a mé especificacdo dos itens compde
um risco que acarreta a possibilidade de aquisi¢des de baixa qualidade, insatisfagédo, excesso de
trabalho, morosidade, licitagdes desertas, condutas abusivas de fornecedores. Tais situagdes

impactam negativamente sobre os indicadores da eficiéncia, da eficacia e da legitimidade,



112

atingindo, por fim, o préprio valor. A partir da anélise apresentada, demonstra-se que a mé
especificacdo do objeto impacta a eficiéncia, a eficacia e a legitimidade das aquisic¢Ges, pois
macula seus indicadores formativos.

A fim de elucidar a forma pela qual os riscos impactam sobre os valores pablicos em
aquisicbes € preciso, entdo, partir da demonstracdo de quais consequéncias atingem

determinado valor, conforme sugere a Figura 5.5:

Figura 5.5 - Relacdo entre as consequéncias de eventos e valores publicos em aquisicdes

~ Consequéncias relacionadas aos
EFICIENCIA precgos, tempo da contratagdo e
corpo técnico

) Consequéncias relacionadas a
EFICACIA qualidade, pontualidade e execugio
contratual

~ Consequéncias relacionadas a
TRANSPARENCIA disponibilizagiio de informagdes

integras e tempestivas

Consequéncias relacionadas 2
LEGITIMIDADE satisfatoriedade, conformidade e
resultados das aqusii¢oes
Fonte: elaboragdo propria
Sempre que 0s riscos trouxerem consequéncias no que tange aos pregos, tempo de
contratacdo e corpo técnico o valor da eficiéncia sera atingido. Caso as consequéncias venham
a recair sobre a qualidade, a pontualidade ou a execucdo legal do contrato atingir-se-a a eficacia.
Por sua vez, consequéncias relacionadas a disponibilizacdo de informacgdes atingem a
transparéncia, enquanto aquelas que impactam sobre a satisfatoriedade, conformidade e
resultado das aquisi¢Oes atingem a dimensdo da legitimidade.
A partir da definicdo dos valores e de seus indicadores em compras publicas (Figura
5.4) e do mapeamento dos riscos segundo grupamentos ou perspectivas de observacao (Quadro
5.5), e tendo em mente a relacdo explicitada na figura acima (Figura 5.5), foi possivel construir,
no caso concreto, uma relacdo entre riscos, consequéncias e atingimento de valores, de forma a
comprovar que a ocorréncia de certos eventos possuem o condao de impactar a formacao dos

valores publicos em aquisi¢des. Apresenta-se a figura 5.6:
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Figura 5.6 - Impacto dos Riscos sobre valores publicos em aquisi¢es

RISCOS

Auséncia de plano
anual de compras

M4 quantificagio
de pedidos

Ineficaz controle de
estoque/ execugdo
de servigos

Inobservincia da
capacidade de
pagamento

Auséncia de cldsulas
especificas de execugio
do contrato

Cotagdes antigas e
desatualizadas

Apresentacio de pregos
cuja média inviabiliza
a competi¢io

Auséncia de rotinas
integrativas entre
demandantes

CONSEQUENCIAS

Problemas relacionados & prazos, quantificacio de pedidos e
estoque; Ocorréneia de processos licitatérios repetidos;
Excesso de trabalho; Influéncia sobre o preco da contratacio;
Descumprimento legal; Desarranjo nos servigos prestados

Influéncia sobre preco da contratacio;
Fracionamento de pedidos; Descumprimento legal; Falta de

suprimento; Descontinuidade do servico

Problemas relacionados i entrega e continuidade do servico
pliblico; Desarranjo administrativo; Necessidade de abertura de
processos em cardter de urgéneia; Inseguranca nos

procedimentos

Reflexos na confianca do fornecedor frente & administragio,
Diminiui¢io no interesse em participar dos certames; Baixa

concorréncia; Precos menos competitivos

Produtos de baixa qualidade e md prestaciio de servicos;
Intercorréncias quanto a garantia e forma de prestagdo de

servico; insatisfacao dos usudrios e destinatdrios do servico

Ocorréncia de licitagdes desertas; Baixa competitividade;
Morosidade

Ocorréncia de licitacOes desertas; Baixa competitividade;
Fornecimeto de produtos de baixa qualidade; Insatisfaciio

Ocorréncia de procedimentos repetidos; Excesso de trabalho;
Falta de uniformidade nos pedidos; Prejuizo & economicidade

de tempo ¢ de recursos; Insatisfacio

VALORES
ATINGIDOS

Eficiéncia
Eficicia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficicia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficacia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficacia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade



Auséncia de verificagio
de documentagio

Termo de refereréncia
incompleto ou com erro

M especificagdo do
objeto

Fraca justificativa para
contratagdo

Auséncia de préticas
colaborativas entre
demandante e demandado

Auséncia de sistema
integrado de compras
de uso comum

Insuficiéncia de
pessoal

Baixa capacita¢io

Nio formalizagiio dos contratos; Descontituidade dos servigos
puiblicos; Possibilidade de descumprimento legal; Aumento no
tempo de realizagio dos procedimentos

Editais suscetiveis a impugnaces; Morosidade; Excesso de
trabalho; Aquisicdes insatisfatorias; Posssibilidade de
descumprimento legal ; Md formalizagdo dos contratos

Insatisfag@io quanto ao produto ou servico; Licitagdes desertas;
Possibilidade de conduta abusiva dos fornecedores;
Impugnacdes; Morosidade; Excesso de trabalho

Possibilidade de questionamento por érgdos de controle;
Suscetibilidde a ilegalidade; Auséncia de juizo de valor quanto
anecessidade da aquisigdo; Baixa credibilidade; Desconfianga

da sociedade

Inseguranca na realizagdo dos procedimentos; Morosidade;
Baixa comunicacfo entre o setor de licitacdo ¢ as sccretarias
solicitantes; Maior ocorréncia de erros; Insatisfaciio

Inexisténcia de fluxo de informagdes em tempo real;
Morosidade; Suscetibilidade a erros; Inseguranca Insatisfacio

Sobrecarga de trabalho; Insatisfagdo; Morosidade;
Comprometimento dos resultados das aquisicdes

Possibilidade de erros procedimentais; Ilegalidade;
Comprometimento dos resultados das aquisictes; Insatisfagio
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Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade



Relacionamento
interpessoal dificultoso

Encaminhamento
intempestivo de NF ao
setor de compras

Requisi¢des sem
conferéncia de dotagio
orcamentdria

Nao acompanhamento
da capacidade financeira
do contratante

Auséncia de fiscalizagdo
da execugdo dos contratos

Ausgéncia de comunicagio
de inconformidades ao
setor de compras

Nio acompanhamento
da execugdo contratual

Deixar de efetuar as
publicagdes nos prazos e
formas legais

Insatisfa¢dp; Baixa produtividade; Comprometimeneto dos
resultados das aquisicdes; Pedidos de transferéncia;
Rotatividade de pessoal

Atraso no pagamento; Reclamacio dos fomecedores; Excesso
de trabalho

Excesso de trabalho; Probabilidade de ocorréncia de
inconformidades de ordem técnica ¢ legal advindas da auséneia
de reserva de dotacio orcamentdria

Inadimpléncia; Descontentamento do fornecedor, Ndo
participacio em licitagBes futuras

Inconformidades na qualidade, quantidade, prazos ¢ forma de
execucio do objeto; Nio aplicacio de sancdes; Insatisfacio

Manutencio de condutas ilegais ou em desconformidade ao
contrato; Insatisfacio; Problemas de execucio contratual; Nio
aplicacdo de sangdes

Auséncia dos controles necessdrios quanto as cldusulas
contratuais; Problemas relacionados ao cumprimento
tempestivo ¢ fiel do contrato; Auséncia de controle de aditivos
e de novas contratacdes; Problemas quanto  autorizaciio dos
pagamentos; Insatisfacoes

Ilegalidade; Baixa participacdo nos certames; Diminuicio da
concorréncia; Prejuizos para a Administracio; Baixa
credibilidade

Eficiéncia
Eficicia
Legitimidade

Eficiéncia
Legitimidade

Eficiéncia
Legitimidade

Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Legitimidade

Eficiéncia
Eficdcia
Transparéncia
Legitimidade
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Publicar informagéo
intempestiva, ininteligivel
ou de dificil acesso

Desconformidade as
normas de fiscalizagdo
interna e externa

Inobservincia das
normas legais e
regulamentares

Fraudes em licitacdes por

llegalidade; Baixa participacio nos certames; Diminui¢do da
concorréncia; Prejuizos para a Administragio; Baixa
credibilidade; Desconfianga da sociedade; Descumprimento de
determinagio de érgaos de controle

Sangoes admnistrativas e judicidrias; Baixa credibilidade;

Desconfianga da sociedade:

Sangbes admnistrativas ¢ judicidrias; Baixa credibilidade;
Desconfianga da sociedade;

llegalidade; Prejuizos para a Administragio; Desconfianca da

Eficiéncia
Eficdcia
Transparéncia
Legitimidade

Legitimidade

Legitimidade

Eficiéncia
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parte dos fornecedores sociedade; Frusutragio da aquisicio; Reflexos na manutencio Eficicia

do suprimento Grgdo, tempo das aquisigdes; e qualidade do Legitimidade
produto; Aumento de custo para a administragdo; Insatisfagdo
Fornecedores sem a L -
) i Licitages fracassadas e desertas; Reflexos na manutengdo do Eficiéncia
documentagdo necessdria . - - .
suprimento do drgdo, tempo das aqusigoes e qualidade do Eficdcia
ao certame

produto; Queda na concorréneia; Insatisfacio Legitimidade

Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados da pesquisa

Cada risco elencado dentro das dez perspectivas de observacédo (planejamento; termo de
referéncia; precificagéo; integracdo e colaboracdo; recursos humanos; pagamento; gestédo de
contratos; transparéncia; legalidade; ambiente externo) trard consequéncias sobre o0s
indicadores que formam as dimensdes de valores publicos afetos a eficiéncia, eficécia,
transparéncia e efetividade.

Percebe-se que a maiorias dos riscos causam consequéncias sobre a eficiéncia, a eficacia
e a legitimidade das aquisi¢des, tendo em vista que sdo capazes de prejudicar a concorréncia;
obstar o alcance dos melhores precos; dificultar a aquisicdo de produtos/servigos de boa
qualidade; causar morosidade nos processos, entregas de bens e prestacdo de servigos ou mesmo
gerar reflexos negativos quanto as aquisi¢Oes realizadas, seja para as partes interessadas
internas, seja para 0s agentes externos a organizacao.

H4, contudo, uma dimenséo de analise de risco capaz de afetar concomitantemente as
quatro categorias de valor: trata-se da publicidade e da transparéncia. Embora nas entrevistas a
tendéncia tenha sido a supervalorizagdo dos riscos afetos & montagem do termo de referéncia e

das cotacdes, observa-se que a falta de publicidade e de transparéncia, além de serem atos
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ilegais, obstam a concorréncia, gerando pequena participacdo de fornecedores nos certames.
Tal fato é capaz de causar aquisi¢des com pouca qualidade, a precos desfavoraveis, bem como
licitaches desertas e acarretar, por consequéncia, impacto negativo sobre a continuidade do
suprimento da organizacdo, sobre a satisfatoriedade, sobre a economicidade entre outros
aspectos. Dai a destacada relevancia que a transparéncia e a publicidade assumem, porém ainda
pouco percebida pelos membros da organizagdo pesquisada.

A importancia da dimensdo da transparéncia em compras publicas abarca uma
publicidade qualificada e reflete tanto na participacdo de maior nimero de fornecedores quanto
na prestacdo de contas para as mais diversas partes interessadas, gerando confianca e
credibilidade para o setor publico.

E possivel, ainda, observar que os riscos em aquisicdes sempre afetardo a legitimidade,
visto que esta compreende analises mais complexas como a satisfatoriedade das partes
interessadas e a legalidade. Trata-se de uma categoria de valor que fornece uma perspectiva
ampla, habil a abarcar todas as demais categorias, pois a satisfacdo, a conformidade e os
impactos da contratacdo sobre a organizagdo requerem a presenca dos demais indicadores e,
portanto, das outras trés dimensdes de valores publicos elencadas.

Com base no raciocinio exposto, os riscos identificados carecem ser gerenciados,
sobretudo quanto as suas consequéncias, a fim de causarem o menor impacto possivel sobre 0s
valores, de forma a resguardar a eficiéncia, a eficécia, a transparéncia e a legitimidade advindas
das aquisicdes. Ao responsavel pelo gerenciamento, normalmente designado como gestor de
riscos, cabe estabelecer prioridades e rotinas de urgéncia, tendo como norte o alcance do
desempenho otimizado, em consonancia ao que é preconizado pelos novos modelos de GRC,
em especial o COSO e 1SO 31000.

5.3.4 Proposicdo de um Modelo de Gerenciamento de Riscos orientado ao fomento dos

valores publicos

Visando abordar de forma holistica os eventos de riscos e seus impactos na formalizacéo
dos valores publicos, o presente modelo trata de estabelecer um entrelagamento entre a pesquisa
de campo — observacéo, entrevistas e questionario - e a pesquisa bibliografica, almejando lancar
bases para a demonstracdo da aplicabilidade do gerenciamento de riscos como estratégia de
fomento ao valor pablico.

De forma esquematica, 0s passos a serem seguidos para a constru¢cdo do modelo de

gerenciamento de riscos orientado ao fomento de valores publicos comportam, num primeiro
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momento, a identificacdo dos valores esperados pelas atividades, em conformidade as
perspectivas das partes interessadas, seguido da decomposicao desses valores em indicadores.
Tais indicadores devem refletir a forma como as dimensdes de valor serdo atingidas e
mensuradas dentro da respectiva atividade que se pretende gerenciar.

Num momento posterior, identificam-se os riscos envolvidos, por meio de observagao,
andlise documental e com a ajuda dos servidores participantes do processo. A par dos eventos
de riscos, passa-se a mensuracdo das consequéncias desses acontecimentos. A partir dessas
consequéncias 0 gestor de riscos fara a primeira analise que consiste no confronto entre
“consequéncias dos riscos x indicadores dos valores”.

Ao estabelecer o impacto das consequéncias dos riscos sobre os indicadores de valor
sera possivel determinar, com maior precisdo, qual risco atinge determinando valor, advindo
dai a analise final que apresenta a relacao “riscos x valores”.

Observa-se, na Figura 5.7, um resumo do que se argumentou:

Figura 5.7 - Analise de influéncia dos riscos sobre valores pablicos

VALORES PUBLICOS - s
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Andlise 02
Riscos INDICADORES
X
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—eu Consequéncias
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Fonte: elaboragdo propria

Portanto, ao ser considerada, inicialmente, a relagdo entre as consequéncias dos riscos e
os indicadores de valor pablico torna-se possivel estabelecer, com maior assertividade, 0s
impactos do risco sobre o proprio valor, bem como criar um campo de gerenciamento eficaz,

apto a impedir o confronto entre riscos e valores, conforme sugerido na Figura 5.8:
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Figura 5.8 — Modelo Gerenciamento de riscos orientado a geracao de valor publico
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Fonte: elaborag&o propria

deve ser feito norteado pelos valores a serem produzidos. Sabe-se que alguns indicadores de
valor, por vezes, carecem ser sacrificados frente a determinados riscos. Nesse sentido a anélise,
gue envolve a compreensdo dos riscos suas causas e fontes, deve ser holistica, de forma a buscar
0 menor prejuizo possivel para as partes interessadas.

Avaliar as consequéncias da aceitacdo, eliminagcdo ou mitigacdo dos riscos caracteriza
condigéo para a escolha do tratamento adequado. Envolve atribuir probabilidade e gravidade
aos eventos, comparando valores e riscos e determinando o melhor caminho com o menor
sacrificio. Tal tarefa é facilitada quando o gestor de riscos possui claras as finalidades da
atividade que esta a gerir. Dai a importancia do norteamento por valores, 0s quais compde 0
contexto do gerenciamento e balizam o tratamento escolhido.

Estima-se que o ideal seja a determinacdo de um servidor especifico para exercer as
funcBes de gestor de riscos, ao qual competira o implemento dos atos e analises voltados a
construcdo do gerenciamento. Para tanto, faz-se necessario a compreensdo harménica dos
processos e seus resultados, fato que eleva esta atividade a patamares estratégicos de gestdo.

A partir da realidade trabalhada o gestor de riscos sera, entdo, capaz de identificar os
eventos mais periculosos, os quais se refletem em varias dimensdes e momentos do processo
de producéo do servigo publico, estabelecendo os critérios de urgéncia e de aceitabilidade, caso
a caso. Importante ressalvar, em consonancia ao modelo de GRC preconizado pela norma ISO
31000, que toda atividade de gerenciamento deve reportar-se a autoridade méaxima do érgéo e
passar por constantes revisoes e controle, sempre visando ao aprimoramento do processo e ao
atendimento dos valores publicos almejados pelas partes interessadas, 0s quais sdo mutaveis e

requerem um exercicio continuo de anélise.
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5.4 Resumo do capitulo

Foram apresentados, neste capitulo, os resultados da pesquisa de campo relatados a luz
da bibliografia consultada. Os quatro objetivos especificos da pesquisa foram analisados
separadamente sendo que, a partir da interpretacdo de todo o conjunto de dados, chegou-se a
resposta da pergunta inicial, e, portanto, do objetivo geral deste trabalho.

Primeiramente, os valores afetos a area de aquisicdes da Prefeitura de Sdo Lourenco e
seus indicadores foram estabelecidos, conforme a visdo da propria equipe de compras, bem
como das secretarias requisitantes e usuarias dos bens e servicos.

Do mesmo modo, o0s riscos presentes nas aquisicbes foram elencados a partir da
observacdo, entrevistas e questionarios, de forma a permitir a realizacdo de uma correlacao
entre ocorréncia de riscos e atingimento de valores, semelhante a um modelo de causa e
consequéncia.

A coleta e a interpretacdo dos dados embasaram a construgdo de um modelo de
gerenciamento de riscos orientado para o fomento dos valores pablicos. Demonstrou-se que
entre valores e riscos existe um campo de gerenciamento, o qual possui como funcao impedir
a colisdo de ambos a partir de técnicas especificas. Tais técnicas previnem ou amenizam a
ocorréncia de eventos danosos gerando, por conseguinte, a preservacdo dos valores que a
atividade gerenciada compete fomentar.

O modelo foi construido a partir da estudo das aquisi¢cGes, mas possui a capacidade de
ser estendido para as demais areas, pois apresenta um método adaptavel a outros segmentos da
administracdo publica, haja vista que qualquer atividade publica deve gerar valor e esta sujeita
a riscos que impactam nessa obrigacéo, os quais carecem ser geridos com vistas ao fomento do

valor esperado.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho foi conduzido com a finalidade de demonstrar como o
Gerenciamento de Riscos Corporativos aplicado em processos de aquisicdes municipais
colabora para a geracéo de valor publico. Para tanto, optou-se por um estudo de caso realizado
no municipio de Sdo Lourenco/MG e estruturado por meio de diversas técnicas de pesquisa, de
forma a possibilitar a concretizacdo de procedimentos que levaram ao alcance dos objetivos
propostos, com a consequente construgdo de um produto passivel de utilizacéo profissional.

Para o cumprimento do primeiro objetivo especifico, qual seja, identificar os valores
publicos produzidos pelos processos de aquisi¢des, inicialmente foi estabelecida uma relacao
tedrica entre os campos “aquisi¢des publicas” e “valor ptblico”, corroborada pela pesquisa de
campo. Assim, detectou-se que compete as aquisi¢Bes publicas gerar os valores da eficiéncia,
eficacia, transparéncia e legitimidade.

Tais valores foram decompostos em indicadores, que representam a maneira pela qual
eles sdo operacionalizados no ambiente de compras. Postulou-se que a eficiéncia refere-se a
obtencdo de melhores resultados com 0s mesmos recursos e, por isso, foi decomposta em
reducdo de precos, celeridade nos procedimentos e corpo técnico qualificado. Por sua vez, a
eficacia trata do aumento da qualidade dos resultados e apresentou como indicadores a
qualidade do produto final, a pontualidade e a execucdo legal dos contratos. Com relacdo a
transparéncia tem-se 0 acesso a informacéo no tempo certo, com facilidade e de forma clara e
completa, o que requer a presenca da disponibilizacdo de informacgdes tempestivas e integras
relativas aos processos de aquisi¢do. Como ultima dimenséo de valor adotou-se a legitimidade,
que se refere ao aprimoramento da relacdo com as partes interessadas, suscitando os indicadores
da accountability —na forma de prestacédo de contas e conformidade -, colaboracao e integracédo
entre os setores e reflexos da contratacdo sobre a atividade da organizagao.

O segundo objetivo especifico tratou de identificar os riscos que acometem as
aquisicdes. Almejando uma melhor organizacao, os riscos encontrados foram divididos em dez
perspectivas de observacdo, a saber: planejamento; termo de referéncia; precificagéo;
integracdo e colaboracdo; recursos humanos; pagamento; gestdo de contratos; transparéncia;
legalidade e ambiente externo. Foram listados vinte e nove eventos que compuseram O
inventario de riscos em aquisi¢des no contexto estudado.

Num momento posterior, e como cumprimento do terceiro objetivo especifico,
investigou-se de que maneira os riscos evidenciados impactam sobre os valores publicos em

aquisicoes. Para essa demonstracdo, partiu-se da analise das consequéncias dos riscos sobre 0s
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indicadores de valor. Assim, sempre que 0 risco tiver por consequéncia uma situacdo que atinja
um indicador, ele ird macular o valor correspondente, residindo neste entrelacamento a relacéo
entre riscos e valores.

A mensuracéo das consequéncias sobre os indicadores, além de caracterizar uma forma
contundente de determinagdo do impacto dos riscos sobre valores, configura um meio capaz de
demonstrar para o gestor de riscos quais eventos sdo mais danosos e quais eventos sdo causas
de outros riscos, de forma a ajuda-lo a estabelecer as devidas prioridades de tratamento.

Por fim, o quarto objetivo especifico foi atingido com a proposicdo de um método de
gerenciamento de riscos em aquisi¢fes orientado ao fomento de valores publicos. Embasado
pelas tematicas desenvolvidas na pesquisa, 0 modelo requer o conhecimento prévio dos valores
publicos e de seus indicadores formativos, a mensuracao dos riscos e de suas consequéncias,
bem como a cria¢do de um campo de gerenciamento apto a impedir o confronto entre riscos e
valores. O campo de gerenciamento € composto pela andlise, avaliagcdo e tratamento dos riscos
a luz dos valores que se pretende alcancar.

O produto da pesquisa diferencia-se de outros modelos ja existentes, pois ndo apresenta
o valor apenas como resultado do gerenciamento. Ao contrario, o valor faz parte de todo o
processo de gestdo de riscos e deve estar, desde o inicio, definido. O método tem o intuito de
assegurar que, ao final do processo, o valor esperado seja atingido com a maior amplitude
possivel e de forma otimizada.

Diante do exposto, foi possivel demonstrar a maneira pela qual o gerenciamento de
riscos corporativos colabora para a geracdo de valor publico em aquisices municipais, bem
como estabelecer técnicas para preservacdo de valores. O modelo proposto, que pode ser
utilizado nas demais areas da administracdo publica, demonstrou que existe, entre os valores e
0s riscos, o campo do gerenciamento, cuja funcdo € impedir o choque de ambos e o sacrificio
dos valores. Portanto, a gestdo de riscos salvaguarda a presenca dos indicadores formativos de
valor, fomentando, por conseguinte, o préprio valor como fruto da area gerenciada.

Ressalta-se que conhecer previamente os valores publicos e seus indicadores, bem como
0S riscos e suas consequéncias é condigdo para que o gerenciamento ocorra de forma eficaz. O
método construido destina-se a servir como alerta aos gestores publicos acerca da importancia
da administracdo orientada por valores, sobretudo no que se refere a implementacdo de
estratégias otimizadoras de gestéo.

A pesquisa limita-se pela inexisténcia de literatura anterior sistematizando os conceitos
e pela auséncia de registros de desempenho acerca dos processos de aquisicdes no municipio

pesquisado. Ndo coube ao presente estudo propor formas de tratamento para 0S riscos
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identificados. Sugere-se que futuras pesquisas possam fazé-lo, bem como que venham a
desenvolver o modelo proposto, visando criar ferramentas de mensuragéo dos indicadores que

compuseram as dimensdes de valor publico abordadas.
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APENDICES

Apéndice 1 — Roteiro para entrevista e questiondrio com o Gerente de Licitacgdes,
Compras e Contratos

Escopo: a literatura diz que o GRC visa agregar valor para as organizagdes. Assim, a pesquisa
pretende demonstrar de que forma isso pode ser operado dentro do ambiente das aquisi¢cdes
publicas, partindo-se do conceito de que gerar valor significa apresentar resultados otimizados
e satisfatorios, segundo as expectativas das partes interessadas. Especificamente, busca-se obter
junto ao Gerente de Licitagdes um panorama geral sobre o setor de compras, quais as principais
dificuldades/riscos existentes e seu impacto sobre as aquisi¢des, o que pode ser feito com
relagdo a essas falhas e quais atributos um processo de compras deve possuir para ser
caracterizado como satisfatdrio e aprimorado.

ENTREVISTA

Perfil do entrevistado

Tempo de trabalho na instituicdo:
Tempo de trabalho na fungéo:
Escolaridade:

1 - Como os processos de compras sdo realizados no municipio de Sdo Lourengo?

2 - Nos processos de aquisicdes ha alguma especificidade com relacdo a modalidade de
licitacdo? Se sim, qual (s)?

3 - Ha algo que vocé gostaria que fosse diferente nos processos de compras que sao realizados
por este setor? Se sim, 0 que e por qué?

4 - Como vocé enxerga o setor de compras dentro da estrutura organizacional do municipio?

5 - O que vocé considera mais importante no processo de aquisicdo? Por que?

6 - Quais as dificuldades enfrentadas pelo setor e como elas impactam no trabalho executado?
Exemplifique

7 - Como vocé e sua equipe atuam frente aos problemas que surgem durante o processo de
compras?

8 — Existe algum tipo de estratégia de enfrentamento prévio de problemas que possam surgir
nas contratacdes ou as solucBes sdo buscadas a partir do surgimento dos problemas?

9 - Vocé vislumbra algo que poderia ser feito para auxiliar nas atividades do setor no sentido
de prevenir falhas e aprimorar resultados? Especifique

10 - Para vocé uma aquisicéo satisfatoria é aquela que?

11 — Quais fatores mais ameacam a caracterizagdo de uma aquisic¢do satisfatoria?

12 — Vocé saberia dizer quais sdo as maiores reclamacdes quanto as aquisicOes realizadas? A
que voce atribui essas insatisfacdes?

QUESTIONARIO

1 - Para vocé qual das alternativas é mais relevante:

() Obtencdo de melhores resultados no que se refere ao uso de recursos publicos

() Obtencédo de melhores resultados no que se refere a metas, prazos e objetivos das compras

() Melhoramento de resultados no que se refere a disponibilizacdo de informacdes sobre os
processos de compras
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( ) Obtencao de melhores resultados no que se refere a satisfacdo dos requisitantes, dos usuarios
e da organizagdo como um todo.

Justifique sua escolha (opcional):

2— Observe a escala a seguir:

1 = extremamente importante

2 = muito importante

3 = importante

4 = pouco importante

5 = sem importancia
A partir dessa escala julgue os itens conforme a importancia para um bom resultado das
aquisicoes:

Extremamente | Muito Importante | Pouco Sem
importante importante importante | importancia

Preco da contratagdo

Tempo de realizacéo dos
procedimentos

Qualidade do produto final

Pontualidade na entrega

Execucdo legal do contrato

Transparéncia dos atos

Satisfatoriedade (entrega dos
resultados conforme esperado)

Conformidade legal

Colaboracéo e integracdo entre
setores

Reflexos da contratacdo sobre
as atividades do municipio

3 — Com relacéo aos itens abaixo elenque os fatores que impedem sua formalizagéo:

e Contratacdo a preco favoravel:

e Agilidade nos procedimentos de compras:

e Produto final de boa qualidade:

e Pontualidade na entrega:

e Execucdo do contrato dentro da legalidade:

e Disponibilizagdo de informagdes / transparéncia:

e Entrega dos produtos conforme solicitado/atendimento das expectativas dos solicitantes
e dos usuarios:

e Formalizagdo do processo de aquisi¢do conforme a legislagéo e os principios:
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Apéndice 2 - Roteiro para entrevista e questionario com a equipe de compras

Escopo: a literatura diz que o GRC visa agregar valor para as organizagdes. Assim, a pesquisa
pretende demonstrar de que forma isso pode ser operado dentro do ambiente das aquisi¢fes
publicas, partindo-se do conceito de que gerar valor significa apresentar resultados otimizados
e satisfatorios, segundo as expectativas das partes interessadas. Especificamente, busca-se obter
junto a equipe de compras quais as principais dificuldades/riscos existentes e seu impacto sobre
as funcbes exercidas, o que pode ser feito com relacdo a essas falhas e quais atributos um
processo de compras deve possuir para ser caracterizado como satisfatorio e aprimorado.

ENTREVISTA

Perfil do entrevistado

Funcao:

Tempo de trabalho na instituicdo:
Tempo de trabalho na funcéo:
Escolaridade:

1 — Descreva suas fungdes no setor de compras.

2 - Como voceé enxerga o setor de compras dentro da estrutura organizacional do municipio?

3 - O que vocé considera mais importante no processo de aquisi¢édo? Por que?

4 - Ha algo que vocé gostaria que fosse diferente nos processos de compras ou nas funcoes
desempenhadas por vocé neste setor? Se sim, 0 que e por qué?

5- Quais as dificuldades enfrentadas pelo setor e como elas impactam em sua funcéo?

6- Como vocé lida com os problemas que surgem durante o processo de compras?

7 - Existe algum tipo de estratégia de enfrentamento prévio de problemas que possam surgir
nas contratacdes ou as solucdes séo buscadas a partir do surgimento dos problemas?

8 - Vocé vislumbra algo que poderia ser feito para auxiliar nas atividades do setor no sentido
de prevenir falhas e aprimorar resultados? Especifique

9 - Para vocé uma aquisicdo satisfatoria € aquela que?

10 — Quais fatores mais ameacam a caracterizacdo de uma aquisicao satisfatoria?

11 — Vocé saberia dizer quais sdo as maiores reclamacdes quanto as aquisicoes realizadas? A
que vocé atribui essas insatisfagcdes?

QUESTIONARIO
1 - Para vocé qual das alternativas é mais relevante:

() Obtencédo de melhores resultados no que se refere ao uso de recursos publicos

() Obtencgéo de melhores resultados no que se refere a metas, prazos e objetivos das compras
() Melhoramento de resultados no que se refere a disponibilizacdo de informacdes sobre os
processos de compras

( ) Obtencao de melhores resultados no que se refere a satisfagdo dos requisitantes, dos usuarios
e da organizagdo como um todo.

Justifique sua escolha (opcional):

2 — Observe a escala a seguir:
1 = extremamente importante
2 = muito importante



3 = importante
4 = pouco importante
5 = sem importancia
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A partir dessa escala julgue os itens conforme a importancia para um bom resultado das

aquisicoes:

Extremamente
importante

Muito
importante

Importante

Pouco
importante

Sem
importancia

Preco da contratacdo

Tempo de realizacdo dos
procedimentos

Qualidade do produto final

Pontualidade na entrega

Execucdo legal do contrato

Transparéncia dos atos

Satisfatoriedade (entrega dos
resultados conforme esperado)

Conformidade legal

Colaboracéo e integragéo entre
setores

Reflexos da contratagéo sobre
as atividades do municipio

3 — Com relacéo aos itens abaixo elenque os fatores que impedem sua formalizacgéo:

e Contratacdo a preco favoravel:

e Agilidade nos procedimentos de compras:

e Produto final de boa qualidade:

e Pontualidade na entrega:

e Execucéo do contrato dentro da legalidade:

e Disponibilizacao de informacdes / transparéncia:

e Entrega dos produtos conforme solicitado/atendimento das expectativas dos solicitantes

e dos usuarios:

e Formalizacédo do processo de aquisi¢ao conforme a legislagéo e os principios:
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Apéndice 3 - Roteiro para entrevista e questionario com os responsaveis pelas compras
nas Secretarias Municipais

Escopo: a literatura diz que o GRC visa agregar valor para as organizagdes. Assim, a pesquisa
pretende demonstrar de que forma isso pode ser operado dentro do ambiente das aquisi¢cdes
publicas, partindo-se do conceito de que gerar valor significa apresentar resultados otimizados
e satisfatorios, segundo as expectativas das partes interessadas. Especificamente, busca-se obter
junto aos responsaveis pelas compras nas secretarias municipais um panorama que demonstre
como o processo de requisicdo de compras e gestdo de contratos € realizado dentro da secretaria,
bem como aferir a medida de satisfacdo e as expectativas que os usuarios internos e solicitantes
possuem com relacdo as aquisicoes.

ENTREVISTA

Perfil do entrevistado

Funcéo:

Tempo de trabalho na instituicdo:
Tempo de trabalho na fungéo:
Escolaridade:

1 — Quais os procedimentos adotados para a solicitacdo das aquisi¢cbes em sua secretaria?

2 — Como é verificada a necessidade de contratar? H& consulta ao estoque? Essa consulta é
realizada com periodicidade?

3 — E comum ocorrer falta de insumos/produtos para o servico que sua secretaria executa? Se
sim, a que voceé atribui isso?

4 — Como é feita a estimativa de precos? Ha alguma dificuldade com relacéo a isso?

5 — Com relacdo a descricdo do objeto solicitado como ela é realizada? Ha alguma dificuldade
especifica? Se sim, quais os procedimentos adotados para sana-la?

6 — Ha algum modelo especifico para solicitacdo de compras? Esse modelo atende suas
necessidades? Ha algo a melhorar?

7 — Como ¢ feita a gestdo dos contratos de sua secretaria?

8 — E comum o gestor ou fiscal de contratos notificar o setor de licitagdes sobre inconformidades
encontradas?

9 —Vocé considera razoavel o tempo que se passa entre a solicitacdo e o recebimento do produto
solicitado?

10 — Na sua opinido uma aquisicao satisfatoria é aquela que?

11 — Vocé recebe reclamagfes sobre os produtos adquiridos? Se sim, quais sdo as principais
reclamagdes?

12 — Vocé jé ficou insatisfeito com alguma aquisi¢cdo? Em que sentido isso ocorreu? Justifique
13 — Essa insatisfacdo gerou reflexos no trabalho de sua secretaria? Como?

QUESTIONARIO

1 — Observe a escala a seguir:
1 = extremamente importante
2 = muito importante
3 = importante
4 = pouco importante
5 = sem importancia



139

A partir dessa escala julgue os itens conforme a importancia para um bom resultado das

aquisicoes:

Extremamente
importante

Muito
importante

Importante

Pouco
importante

Sem
importancia

Preco da contratacdo

Tempo de realizacdo dos
procedimentos

Qualidade do produto final

Pontualidade na entrega

Execucdo legal do contrato

Transparéncia dos atos

Satisfatoriedade (entrega dos
resultados conforme esperado)

Conformidade legal

Colaboracéo e integragéo entre
setores

Reflexos da contratagéo sobre
as atividades do municipio

2 - Para vocé qual das alternativas é mais relevante:

() Obtencédo de melhores resultados no que se refere ao uso de recursos publicos
( ) Obtencédo de melhores resultados no que se refere a metas, prazos e objetivos das compras
() Melhoramento de resultados no que se refere a disponibilizacdo de informacdes sobre 0s

processos de compras

( ) Obtencdo de melhores resultados no que se refere a satisfacdo dos requisitantes, dos usuarios

e da organizagdo como um todo

Justifique sua escolha (opcional):
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Apéndice 4 - Etapas do Gerenciamento de Riscos Corporativos orientado ao fomento de

valores publicos

Designaciao de um gestor de riscos

&

1 ANALISE DA ATIVIDADE

* Descrigdo dos objetivos da
atividade;

* Afericao das expectativas das
partes interessadas com relagao a
atividade;

* Consideragao dos resultados da
atividade sobre a estrutura
organizacional,

3 IDENTIFICACAO DOS

resultados da atividade
analisada,
¢ Determinagao das

consequéncias dos riscos sobre

a atividade,

RISCOS E CONSEQUENCIAS

* ldentificagio de eventos que
prejudicam o exercicio e os

5 GERENCIAMENTO

¢ Proposicao de medidas de
mitigacao, tratamento e aceitacio
dos riscos;

¢ Determinagao de prioridades de

erenciamento;

2 ESTABELECIMENTO DOS
VALORES PUBLICOS

o Determinagao das dimensoes de
valor {resultados) que a atividade
deve produzir;

e Determinagao de como & possivel
atingir esses valores dentro da
atividade analisada;

* Decomposigao dos valores em
indicadores;

4 IMPACTO DOS RISCOS SOBRE
VALORES

¢ Demonstragao da forma peta
qual as consequéncias dos riscos
influenciam a presenga dos
indicadores de valor plblico;

* Aferigdo darelacdo Risco x Valor,;

6 COMUNICACADO E CONTROLE

¢ Didlogo com a alta gestao,

* Revisado dos métodos de
garencimento;

¢ Criagho de medidas de resultado;




