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RESUMO

O presente estudo objetiva examinar a maturidade da
governancga na fase de planejamento das contratacdes nos municipios
integrantes do consorcio CISICOM. A metodologia adotada foi o estudo
de caso, formulado com base no questionario adaptado do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), para captar as percepg¢des sobre a maturidade
da governanca nas dimensoées integridade, capacidade, planejamento,
processo de trabalho, gestao de riscos e sustentabilidade. Os resultados
apontaram um baixo indice de maturidade de governanca levando a
necessidade de melhorias significativas em todas as varidveis
analisadas. O estudo ressalta a importancia da capacitacao continua e
da segregacao de fungdes para melhorar o desempenho de gestores e
servidores nas contratacdes publicas. Recomenda-se reformular os
processos de trabalho, fomentar a integridade, padronizar os
documentos, priorizar os instrumentos de planejamento visando
reforcar a eficiéncia, transparéncia e conformidade ética nas
contratacdes publicas.

Palavras chave: Governanca nas Contratacoes Publicas Municipais;
Maturidade da Governanca; Planejamento das Contratacgoes;
Integridade; Capacidade; Planejamento; Processo de Trabalho;
Gestao de Risco e Sustentabilidade.
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ABSTRACT

This study aims to examine the governance maturity in the
planning stage of contracting within the municipalities that are part of
the CISICOM consortium. The methodology adopted was a case study,
developed using a questionnaire adapted from the Federal Court of
Accounts (Tribunal de Contas da Unido - TCU), to capture perceptions
regarding governance maturity across dimensions such as integrity,
capacity, planning, work processes, risk management, and
sustainability. The results indicated a low governance maturity level,
leading to a need for significant improvements in all analyzed variables.
The study emphasizes the importance of continuous training and the
segregation of duties to enhance the performance of managers and
civil servants in public contracting. It is recommended to redesign work
processes, foster integrity, standardize documents, and prioritize
planning tools to reinforce efficiency, transparency, and ethical
compliance in public contracting.

Keywords: Municipal Public Procurement Governance; Governance
Maturity; Contracting Planning; Integrity; Capacity; Work Processes;
Risk Management; Sustainability.
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INTRODUCAO

A governanca nas contratacdes publicas desempenha um papel
fundamental na gestao administrativa e financeira dos municipios,
impactando diretamente na eficiéncia dos processos governamentais,
conforme enfatizado por Martins e Marini, (2010). Esta dissertacao
propde investigar as complexidades e desafios da governanca nas
contratacdes publicas, com foco nos municipios integrantes do
Consorcio Intermunicipal dos Servicos de Inspecao do Centro-Oeste
Mineiro (CISICOM).

O estudo detalha a relevancia da governanca nas contratacoes
publicas, enfatizando as praticas, estruturas e politicas que visam
assegurar processos de aquisicdes eficientes, transparentes e em
conformidade com os requisitos legais e éticos. A analise visa
compreender a maturidade da governanca das contratacdes nesses
municipios, identificando tanto as praticas bem-sucedidas quanto os
obstaculos enfrentados para se consolidar a implantacdo de um
sistema de governanca eficiente.

Nas contratacdes publicas, dadas as suas peculiaridades, a
governangca emerge como um elemento chave para viabilizar a
eficiéncia e eficacia das aquisicdes. No conceito mais detalhado, O
Tribunal de Contas da Unidao (TCU) sintetiza a compreensao sobre o
tema.

Governanga das aquisicbes compreende essencialmente o
conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdao das aquisicdes, com objetivo de que as
aquisicdes agreguem valor ao negdcio da organizagao, com
riscos aceitaveis. De forma mais detalhada, a governanca das
aquisicdes tem por objetivo: alinhar as politicas e as estratégias
de gestao das aquisicbes as prioridades do negdcio da
organizagcao em prol de resultados; assegurar a utilizacao
eficiente de recursos; otimizar a disponibilidade e o
desempenho dos objetos adquiridos; mitigar riscos nas
aquisicdes; auxiliar a tomada de decisdo sobre aquisi¢des;
assegurar o cumprimento dos papeis e das responsabilidades,
e a transparéncia dos resultados na fungao aquisicao. Isso se
da a partir da implantagao e monitoramento de processos e




controles na fungao de aquisicao da organizacao (BRASIL,TCU,
2013).

Nesse sentido, o objetivo é criar instrumentos que promovam
uma administracao eficiente e transparente, reduzindo a burocracia e
estabelecendo controles necessarios. Uma governanca publica robusta
visa melhorar a capacidade dos gestores para tomada de decisdes,
melhorando o desempenho organizacional, alcancando objetivos
definidos e gerando valor, Fenili (2017).

O recorte da pesquisa foi realizado para avaliar o grau de
maturidade da governanca na fase de planejamento das contratacdes
publicas. Nesse contexto, a Lei 14.133/21 Nova Lei de Licitagbes e
Contratos (NLLC) prescreve a formalizacao de varias etapas do
planejamento.

Essas etapas incluem a elaboracdao do plano anual de
contratagdes, documento de formalizagao da demanda, estudo técnico
preliminar, termo de referéncia ou projeto basico, cotacao de precos,
definicao do regime de competicao e da modalidade de contratacao,
bem como elaboracao e publicacao do edital de licitacdao e analise de
riscos. Conforme Torres (2023).

Na fase de planejamento da contratacao, Fenili (2017) defende a
implantacao de medidas organizacionais, especialmente para a
promoc¢ao da governanca nas aquisicoes. Para tanto, propde
ferramentas de monitoramento de processos e controles nas
contratacodes.

A escolha do CISICOM como foco deste estudo nao é aleatoéria.
Este consdrcio, que une onze municipios da regiao centro-oeste de
Minas Gerais, predominantemente de pequeno porte, oferece um
palco adequado para a investigacao das complexidades das
contratacdes no contexto de uma cooperacao intermunicipal. Esta
configuracao € particularmente relevante considerando a intencao dos
municipios membros em criar uma central de compras
compartilhadas, ilustrando um esforco colaborativo significativo e
fornecendo um cenario propicio para o estudo das nuances da
governancga das contratacdes.

Neste contexto, o consoércio surge nao s6 como uma solucao
eficaz para atender as demandas legais de centralizacdo das
contratacdes publicas, exigidas pela NLLC, mas também como um




mecanismo inovador de cooperagao entre municipios que
compartilham interesses e desafios semelhantes, conforme destaca
Torres (2023).

Compreender a governanca das contratacdes é essencial para
reconhecer seu impacto positivo nos setores de compras municipais,
facilitando a centralizacao das aquisicdes. Essa estratégia, defendida
por Porta et al. (2022), € considerada uma fonte de beneficios
organizacionais, que pode se traduzir em melhorias na qualidade dos

servicos prestados aos cidadaos.

Diante desse cenario, o estudo se concentra na seguinte
questao: quais os desafios enfrentados na perspectiva dos agentes de
contratacdao dos municipios integrantes do CISICOM para
implementacao da governanca na fase de planejamento das
contratagoes?

Considerando o problema de pesquisa, o estudo tem, portanto,
o objetivo geral de avaliar o grau de maturidade da governanca na fase
de planejamento das contratacdes nos municipios consorciados, bem
como oferecer recomendacdes para superar esses desafios e reforcar a
gestao nas contratac¢des publicas.

A selecdao dos agentes de contratagao como alvo das respostas
ao questionario foi fundamentada em razao da sua posicao de
lideranca no setor de compras dos municipios. Estes profissionais sao
responsaveis pela tomada de decisdes estratégicas, monitoramento de
licitagdes, conducao de procedimentos licitatorios e outras atividades
cruciais para o desenvolvimento adequado do processo licitatorio, até a
sua homologacao, conforme previsdo dos Arts. 7° e 8° da Lei 14.133/21.

Em relacao a natureza do estudo, este se enquadra como uma
pesquisa aplicada, norteada por uma analise qualitativa dos dados, com
foco no estudo de caso, obtendo uma caracteristica descritiva e
exploratdria. Operacionalmente, a pesquisa utilizou a coleta de dados a
partir de pesquisas bibliograficas, analise das legislacdes vigentes sobre
o tema e aplicacao de questionario.

No contexto desta investigacao, utilizou-se um questionario
adaptado do TCU para a avaliacdo do Indice de Governanca e Gestao
(IGG-2021). A investigacao concentrou-se em aferir o nivel de
maturidade em cinco areas-chave: integridade, capacidade,
planejamento, processo de trabalho, gestao de riscos e
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sustentabilidade. Este enfoque permitiu uma analise abrangente das
praticas de governanca essenciais para a eficiéncia e eficacia da fase de
planejamento das contratacoes.

A relevancia dos estudos sobre governanca nas contratacoes
publicas esta intrinsecamente relacionada ao papel fundamental das
compras publicas na administracao municipal. Isso se deve ao fato de
que o setor de licitagdes e contratos atua como uma ferramenta
indispensavel na gestao da prefeitura, sendo vital para a
implementacao de todos os programas, projetos e iniciativas do
municipio, conforme salientado por Cardoso (2023).

Nesse contexto, a pesquisa adquire uma relevancia notavel
devido a escassez de estudos académicos focados em governanga nas
contratacdes publicas municipais, especialmente em municipios de
pegueno porte. Pretende-se que os resultados desta investigacao
contribuam de maneira expressiva para o avanco do conhecimento
cientifico nesse campo. Ademais, o trabalho visa oferecer solucdes
praticas para os desafios enfrentados pelos municipios integrantes do
consorcio, apresentando abordagens que se alinhem com a realidade
da gestao municipal. Esta perspectiva ganha especial importancia
considerando que o tema proposto € amplamente difundido em
ambito federal, contrastando com a escassez de estudos no cenario da
administracao publica municipal, como aponta Cardoso (2023).

Destarte, a conexao entre a escassez de literatura especifica, a
contribuicao significativa para a pesquisa cientifica e a aplicabilidade
pratica das propostas apresentadas reforca a importancia do presente
estudo no contexto da governanca nas contratacdes publicas dos
municipios de pequeno porte.

A presente dissertacao esta organizada da seguinte maneira. No
primeiro capitulo sera apresentado o referencial tedrico trazendo uma
gama de conceitos e discussdes aprofundadas sobre temas afetos a
organizacao do CISICOM, aos conceitos de governanca publica,
governanga nas contratacdes publicas e sua relacao com os principios
da eficiéncia e eficacia, bem como a perspectiva do TCU sobre o tema
e aplicabilidade na NLLC. Por sua vez, no segundo capitulo, apresenta-
se de forma pormenorizada a metodologia da pesquisa, especificando-
se a coleta dos dados. No terceiro capitulo, sao apontados os resultados
e discussdes oriundos das coletas de dados utilizados. Nas
consideragdes finais, sao destacados de maneira resumida os




resultados obtidos e as discussdes futuras, uma vez que a pesquisa Nao
esgota o tema, ja que € naturalmente amplo.







REFERENCIAL TEORICO

1.1 GOVERNANCA PUBLICA COMO PARADIGMA

Pires e Gomide (2015) observam que as transformacdes ocorridas
na transicao entre os séculos XX e XXI| afetaram significativamente a
organizagao e atuacao do Estado. Durante esse periodo, a capacidade
estatal comecou a se relacionar mais estreitamente com o conceito de
governanga.

Seguindo essa linha de raciocinio, Marques (2016) argumenta
que, em face dos avancos tecnoldgicos, das mudancas informacionais
e das transformacdes nas esferas econdmicas, sociais e demograficas,
somadas a demanda por maior transparéncia, participagcao social e
servicos publicos mais eficientes, especialmente sob restricdes fiscais, o
conceito de governanca tornou-se central nas discussdes sobre essa
crescente complexidade.

Na visdo de Rhodes (1996), a governancga representa uma
mudanca fundamental na maneira de entender a atividade
governamental. Nesse contexto, novos processos € métodos sao
adotados para facilitar o exercicio do poder e a organizac¢ao estatal.

Ilvo (2001), por sua vez, aborda a governanca sob uma perspectiva
historica, destacando sua evolucao desde a resolucao de desafios de
governabilidade até o desenvolvimento de uma matriz de poder
societal. O autor enfatiza a emergéncia de uma nova racionalidade que
media a relacao entre Estado e sociedade.

Finalmente, Teixeira e Gomes (2019) apontam que, apesar das
diversas perspectivas académicas sobre a governanca publica, existem
principios comuns subjacentes a todas as discussdes. Entre eles estao
a responsabilizacdao e prestacao de contas dos agentes publicos, a
transparéncia e confiabilidade das informacdes, a implementacao de
politicas eficazes, a gestao profissional e a eficiéncia das estruturas
publicas. Esses principios sao essenciais para legitimar

as escolhas publicas e orientar a atuagao dos gestores. Além
disso, destacam a importancia das instituicbes e dos processos




envolvidos na execucao de politicas publicas, visando assegurar que
estas estejam alinhadas com o interesse publico

Sob o ponto de vista do ordenamento juridico, o Decreto n.
9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanca da administracdo
publica federal, define o conceito de governancga publica em seu artigo
2°

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:
| - governanca publica - conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas
puUblicas e a prestacado de servicos de interesse da sociedade;

No Brasil, o desenvolvimento do topico em questao ocorreu de
maneira distinta em comparagao com muitas outras partes do mundo,
posto que os orgaos de controle lideraram as discussdes sobre
governanga, especialmente a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o
Tribunal de Contas da Unidao (TCU). Assim, os debates emergiram com
foco na utilizacao do sistema de governancga primariamente como um
instrumento de controle e punicao.

Nesse sentido, com muito bem representado pelos autores,
(NOGUEIRA; GAETANI, 2018), até 2016 a alta cupula do governo
manteve-se distante desse assunto, resultando em uma legislagcao que
priorizou o controle da gestao e, em certos momentos, se afastou das
discussdes sobre eficiéncia administrativa e obtencao de resultados.

A governanca tem sua delimitacao ensaiada a partir de uma
nova concepcao de Estado, abandonando parte do modelo burocratico
weberiano e direcionando-se ao modelo gerencial que enxerga o ente
publico como garantidor da producao do bem publico, ativador e
coordenador das relacdes dos atores que auxiliam na sua producao e,
por fim, como cooperador na producao do bem publico (KISSLER et al.,
2006, apud DIAS et al., 2014).

Doutrinariamente, Justen Filho (2021), citado por Brega Filho et
al. (2022), assevera que a governanca esta ligada a estruturacao dos
orgaos estatais e a organizacao de seu funcionamento, visando a
eficiéncia e legitimidade por meio da distin¢gao de fungdes, a atribuicao
de competéncias especificas aos 6rgaos para o desenvolvimento de
atividades e, por fim, a criacao de 6rgaos de controle interno e externo
para fiscalizacao da regularidade dos processos.




Outrossim, o Instituto Brasileiro de Governanca Publica (IBGP)
define a Governanca Publica como o sistema que compreende o0s
mecanismos institucionais para o desenvolvimento de politicas
publicas que garantam resultados desejados pela sociedade por meio
de sua definicao e formas de alcance (IBGP, 2014 citado por COSTA,
2019). Isto €, a governanca publica busca conferir certo nivel de
previsibilidade a gestao publica, direcionando-a para o atendimento do
interesse publico.

Nesse contexto, vale salientar que a boa governanca implica em
gestdes de estratégia, de politica e de eficiéncia, eficacia e efetividade.
Isso traduz-se no direcionamento da gestao publica ao atendimento
efetivo e tempestivo das demandas sociais com a utilizagao correta dos
recursos e instrumentos disponiveis (MATIAS-PEREIRA, 2010).

E nesse quesito que a governanca se distingue da gesto. Esta
consiste-se Nos processos organizacionais, sendo responsavel pelo
planejamento, execucdo, controle e acao, isto &, pelo manejo dos
recursos publicos. A governancga, por sua vez, trata do direcionamento,
monitoramento, supervisao e avaliagcao da atuacao da gestao com o
intuito de guia-la ao atendimento das necessidades e expectativas da
populacao e das demais partes. Em suma, a governanca viabiliza a boa
gestao ao realizar analise sistémica prévia da conjuntura administrada
(LIMA et al., 2022).

Nesse prisma de conceituagao, a governanca pode ser definida
como um processo coordenado em que diferentes componentes
trabalham juntos para gerar valor publico. Isso exige que o Estado
detenha capacidades e qualidades institucionais adequadas. Além
disso, os envolvidos devem cooperar na entrega de servicos, politicas e
bens publicos, sempre visando a melhoria continua de desempenho.

Dessa forma, a governanca publica alude a habilidade do
governo de atuar de forma integrada e colaborativa, objetivando
resultados que proporcionem valor a sociedade, a0 mesmo tempo em
gue fortalece suas competéncias e qualidades institucionais (MARINI E
MARTINS, 2014).

Além das formulacdes doutrinarias e normativas, cumpre
ressaltar a natureza intrinseca da governanca como fendmeno que
transcende uma simples construcao conceitual ou uma tendéncia
efémera. Ainda que percebida como idealista ou utdpica no ambito da
administracao publica, € imprescindivel reconhecer que as reflexdes
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tedricas e a projecao de ideais inovadoras emergem como um Novo
paradigma, adaptado a realidade contemporanea caracterizada por
pluralismo, complexidade, ambiguidade e fragmentacdao. Esse
paradigma se distingue dos contextos da antiga administracao publica,
marcada pelo surgimento e auge do estado de bem- estar social
desenvolvimentista, e da nova gestao publica, influenciada pela onda
neoliberal dos anos 80 e 90 (MARINI E MARTINS, 2014).

Com base nesse entendimento, € possivel afirmar que o Estado
passa a se preocupar nao apenas com a elaboracdo de politicas
publicas, mas também com a eficiéncia da gestao, concentrando-se
nos pilares Estado, mercado e sociedade, conforme ensinam Alcantara,
Pereira e Silva (2015).

Em necessaria colaboracao, Mandeli (2016), citado por Teixeira
(2019), esclarece que, para a boa governanca ser instituida, o servico
publico deve estar atento a promocao dos valores publicos. Além disso,
deve reforcar as funcdes essenciais a prestacao de contas,
transparéncia, apresentacao de resultados eficazes e eficientes, e,
certamente, aos processos democraticos.

Em brilhante revisdo conceitual, Teixeira (2019) organiza
entendimentos acerca da governanca publica. E posto que, embora
vasta a variedade de conceituagao, ha elementos comuns presentes
em grande parte das discussdes, tais como a prestacao de contas e a
responsabilizacdao dos agentes publicos; a transparéncia e a
credibilidade de informacdes; as politicas, a gestao e as estruturas
publicas eficientes, que legitimam as escolhas dos entes e direcionam
a atuacao da gestao; e o planejamento e insercao de processos de
execucao da politica publica que sejam norteados pelo atendimento ao
interesse publico.

Nesse sentido, Teixeira (2019, p. 17) assim sintetiza o dever da
governanca publica:

[...] melhora da capacidade de gerenciamento econémico e de
prestagcdo de servigos sociais” (Matias-Pereira, 2010, p. 116), ao
“alcance de objetivos coletivos de uma sociedade” (Peters,
2013, p.128) e organizar as transagdes em multiplas dimensdes,
de modo a manter um relacionamento duradouro da
organizagao com seus stakeholders (Silva et al, 2014)
(TEIXEIRA, 2019,p.17).




Na sequéncia das conceituacdes previamente estabelecidas,
emerge a importancia critica da implementacao da governanca
publica no ambito municipal. Essa premissa decorre da capacidade
demonstrada pela governanca publica, quando devidamente
operacionalizada, de amplificar a colaboracao eficiente, transparente e
participativa entre multiplos stakeholders, almejando a resolucao de
problematicas comuns aos envolvidos, conforme elucidado por Silva et
al. (2016).

llustrando essa importancia, um estudo conduzido por Silva e
Silva (2019), investigou a relacao entre indicadores socioecondmicos -
PIB, transparéncia e vulnerabilidade social - e a qualidade da
governang¢a municipal, utilizando analise descritiva com meétodo de
estimacao e regressao quantilica. Os resultados indicaram que os
indicadores socioecondmicos influenciam significativamente a
qualidade da governanca, sendo que regides com indices inferiores
demonstraram uma governanca de menor qualidade.

Por fim, e diante desse cenario, a implementacao da governancga
evidencia um impulso as praticas democraticas ao estabelecer
mecanismos que favorecem o didalogo entre a comunidade e o aparato
administrativo governamental, de forma a atender as demandas sociais
vigentes. Nesse sentido, Andrew et al. (2015), em estudo referenciado
por Teixeira (2019), ressalta a essencialidade do reforco dessas conexdes
por meio da governanca como fator determinante para a eficacia das
politicas publicas.

1.1.1 GOVERNANCA PARA RESULTADOS

Em uma época caracterizada por rapidas transformacdes socio-
econdmicas e profundo intercambio de informacgdes, é vital que os
envolvidos compreendam o processo de criagcao de valor da institui¢cao
publica & qual estdo vinculados. E sensato reconhecer e entender as
falhas no sistema, examina-las e corrigi-las para, com isso, garantir que
o processo continue fluindo e nao comprometa o resultado esperado.

No entendimento de Marini e Martins (2014), o processo de
geracao de valor é formado por qualidades e capacidades
institucionais, colaboracao, desempenho e valor publico.

O primeiro elemento da cadeia de valor,denominado qualidades
e capacidades institucionais, representa os alicerces de uma boa




governanca e é formado por trés subelementos: liderancga, prontidao e
desenho institucional.

Segundo Marini e Martins (2014), lideranca € a influéncia de um
individuo sobre os outros. Campbells e Peters (1988), citados por esses
autores, destacam um padrao de lideranca conhecido como
'orioridades e planejamento’, no qual se encontra a maior capacidade
de governo

De acordo com Marini e Martins, conforme citado por Guimaraes
e Brandao (2001), a lideranca deve deter um conjunto de
conhecimentos, habilidades e atitudes que possibilitem visao de
futuro, habilidade para negociacdao e capacidade de controle. Em
outras palavras, o lider deve deter um conjunto de conhecimentos
tedricos suficiente para tomar decisdes e orientar subordinados. Mas
conhecimento nao € o bastante e deve vir somado a sua aplicacao
pratica, pratica esta que vem da experiéncia acumulada de erros e
acertos.

Porém, conhecimento e habilidades sem a prontidao para agir
nao produzem resultados. Segundo Marini e Martins, a prontidao
significa ter sensibilidade para acdao no momento mais adequado,
mensurando recursos disponiveis, legitimidade, oportunidade e
urgéncia (apud Kaufman et all. 2003).

Ainda no contexto de qualidades e capacidades institucionais, o
subelemento desenho institucional pode ser entendido como o
conjunto de regras e procedimentos estabelecidos. E o modelo juridico
institucional, com sua capacidade de intervencao, que define o modelo
de gestao da organizacao, como explica Marini e Martins (2014):

O modelo de gestdo é um conjunto de atributos
organizacionais, um composto de definicdes que envolve sua
estratégia, estrutura, processos, quadros funcionais, recursos
tecnoldgicos, logisticos e financeiros. (p. 46)

O segundo elemento da cadeia de valor é a colaboracao, que
pode ser entendida sob a perspectiva de relacionamentos entre Estado,
setor privado e terceiro setor. A atuacao desses atores acontece para
co-produzir ou cocriar produtos, processos, solucdes e até politicas
publicas. Pressupde a compreensao de que instituicdes e sociedade
interagem em redes de forma colaborativa, para gerar valor publico
(MARINI E MARTINS, 2014).




O terceiro elemento € a inovagao. Inovagcao no contexto da
governanga publica pode ser vista como um propulsor para o
desempenho, no sentido de promover transformacdes organizacionais.
A inovacgao pode ser utilizada para melhorar a qualidade e a eficiéncia
do servico publico, aumentando a capacidade do governo em resolver
problemas (CAVALCANTE, P; CAMOES, M. R. S., 2017).

Todavia, inovacao nao se confunde com invengao. Schumpeter
(1988) foi um dos primeiros autores a diferencia-las:

Uma invengao € uma ideia, esbo¢co ou modelo para um novo
ou melhorado artefato, produto, processo ou sistema. Uma
inovagao, no sentido econdmico, somente é completa quando
ha uma transagdo comercial envolvendo uma invengao e
assim gerando rigueza (p.108).

Peter Drucker (2008), por sua vez, define inovagcdao como um
processo de exploracdo da mudanca que ¢é vista como uma
oportunidade para a diferenciagao, agregacao de valor e crescimento
econémico.

O desempenho é o quarto elemento e deve ser compreendido
junto com o quinto elemento, valor. Valor significa ter a resposta para
“oque” precisa ser gerado, bem como “para que” e “para quem”. Ambos
sao considerados direcionadores da governanca para resultados,
porém o valor, conforme Martins e Marini (2014), tem mais relevancia
nessa finalidade, sendo definido como uma combinacao equilibrada de
meios e fins, esforcos e resultados, requisitos e aspiracdes, racionalidade
instrumental e substantiva.

O desempenho &, assim, um conjunto de esforcos para alcancgar
resultados propostos. De acordo com Martins e Marini (2014), “pode ser
compreendido pela atuacao de uma intervencao (organizacao, projeto,
processo, tarefa, etc.), a fim de alcancar um resultado que gere valor
publico". Logo, desempenho é um conceito peculiar para cada
intervencao e ter um desempenho “otimo” implica em ser “econémico,
excelente, executar plenamente, eficiente, eficaz e efetivo". (MARTINS,
MARINI, 2014).

Finalmente, como argumentam Martins e Marini (2014):

governanga € para resultados, porque se orienta para o
desempenho e valor publico, governanca € colaborativa
porque requer interagdes multi-institucionais e entre multiplas




instituicbes e a sociedade. Governangca € capacidades
institucionais para resultados. (p.50).

Em acréscimo ao comando dos autores, Bovaird e Loffler (2003),
citados por Teixeira (2019), associam a governanca publica a obtencao
de resultados que elevam a qualidade de vida, atendendo as demandas
sociais e contemplando as relacdes normativas dinamicas.

Logo, os principios delineados pelos autores em destaque
enfatizam a necessidade de adotar uma perspectiva de governancga
orientada para resultados, aspecto que exerce influéncia direta sobre a
governanga nas contratacdes. A pratica de contratacdes publicas,
essencial na administracao municipal, deve estar alinhada com os
principios da qualidade, capacidade institucional, colaboracao,
inovacao, desempenho e valor publico. Isso implica em um processo de
contratagao transparente, eficiente e eficaz, que nao apenas atende as
necessidades imediatas, mas também contribui para o
desenvolvimento sustentavel e o bem-estar social.

1.1.2 GOVERNANCA COLABORATIVA

Em um contexto social marcado por intensa conectividade e
expansao acelerada do conhecimento, emergem novas formas de
organizacao. Contrapondo-se a estrutura tradicional dos grupos, as
redes se formam pela conexao entre grupos de individuos e
stakeholders. Como observado por Castells (2010):

A sociedade em rede, em termos simples, € uma estrutura
social baseada em redes operadas por tecnologias de
comunicagao e informacao, fundamentadas na
microelectrénica e em redes digitais de computadores que
geram, processam e distribuem informacao a partir de
conhecimento acumulado nos Nnés dessas redes.

Martins e Marini (2014), ao citar Agranoff (2007), definem redes
como uma nova forma de organizag¢ao, atuando como "colaborarquias
autogeridas", onde a confianca e a interdependéncia sao essenciais.
Para os autores, dai surge o conceito de "governanca colaborativa", na
qual governo, empresas privadas e organizagdes nao governamentais
"formam redes de governanca para co-produzir e cocriar", servicos,
politicas e bens publicos nos mais distintos dominios tematicos.

A sociedade, com mais acesso a informacao e conectada,
proporciona um novo cenario no qual a governanca publica ganha o




impulso necessario para se desenvolver e atender a novas demandas.
Envolto da perspectiva de um estado voltado ao cidadao como cliente,
O governo passou a exercer um papel mais abrangente. Nao é mais
suficiente a mera prestacao de servicos publicos; esses servigcos
precisam ser percebidos pelo cidadao como algo que promove valor
(MARINI E MARTINS, 2014).

E essa sociedade em rede que abriga o novo cliente descrito na
Reforma Gerencial de 1995, aquele para quem o0s servicos publicos
devem ser prestados. O cidaddo conectado, que forma uma sociedade
em rede, exige politicas publicas direcionadas ao bem-estar social e a
prestacao de servigcos de interesse da sociedade.

Isso posto, nota-se que a governanga colaborativa implica
necessariamente em relacdes entre os entes publicos e a sociedade. Ao
abordar a tematica, Abbud (2017) expde os resultados de sua pesquisa
acerca das caracteristicas da governanca colaborativa, sendo estas:
interdependéncia entre multiplos atores; processo de decisao com
regras claras; decisdbes tomadas em consenso; decisdes deliberativas
inclusivas; objetivos comuns; e confianca mutua.

E importante ressaltar que, segundo este instituto, o Estado n&o
se mostra de forma impositiva, presumindo a participagao de seus
atores e figurando meramente enquanto ator- parceiro. Em razao da
relacao de colaboracao, devem ser estabelecidas relacdes em fronteiras
entre 6rgaos publicos, iniciativa privada e diferentes niveis do governo.
E certo afirmar, ainda, que, para que essa dindmica ocorra conforme o
esperado, os regramentos devem ser claros a todos os atores, de modo
a possibilitar a sua participacao efetiva. Com isso, a governanca
colaborativa tem sua finalidade exposta na busca do consenso na
tomada de decisdes (ABBUD, 2017).

Acerca da conceituacao da governanca colaborativa, Emerson et
al. (2012), citado por Martins et al. (2022), argumenta que esta pode
mostrar-se enquanto ferramenta para solucionar problemas de maior
complexidade:

Definimos governancga colaborativa amplamente como os
processos e estruturas de tomada de decisao e gestao de
politicas publicas que envolvem as pessoas de forma
construtiva através das fronteiras de agéncias publicas, niveis
de governo e/ou esferas publica, privada e civica para realizar
um propdsito publico. que de outra forma ndo poderia ser




realizado (EMERSON, NABATCHI & BALOGH, 2012, citado por
MARTINS 2022).

Por outra perspectiva, ha autores que defendem a necessidade
de arranjos formais destinados a tomada de decisdes para a existéncia
de governanca colaborativa, definindo-a como:

um arranjo de governo onde uma ou mais agéncias publicas
envolvem diretamente interessados nao estatais em um
processo de tomada de decisao coletiva que €& formal,
consensual e deliberativo e que visa fazer ou implementar
politicas publicas ou gerenciar programas ou ativos publicos.”
(ANSELL & GASH, 2008, p. 544 citado por MARTINS et al., 2022)

Diante dessa conceituacao, € valido salientar que a imposicao da
necessidade de arranjos governamentais formais restringe as
ferramentas disponibilizadas pela governanca colaborativa que
possibilitam mudancas com impacto positivo para a sociedade
(MARTINS et al.,, 2022). Com isso, entende-se pela adequacao dos dois
conceitos anteriores levando em consideragao suas perspectivas mais
amplas.

No contexto dos consorcios municipais, a formacao de redes
operadas por tecnologias de comunicagao e informacao, conforme
descrito por Castells, é crucial para a efetiva cooperacao e coordenacao
entre 0os municipios. Essa colaboracao é reforcada pela nocao de
"colaborarquias autogeridas" de Marini e Martins, onde a confianca e a
interdependéncia entre os membros sao essenciais.Na pratica, os
Mmunicipios em um consorcio precisam adotar uma abordagem
colaborativa para a tomada de decisdes, estabelecendo processos
claros e inclusivos, conforme

apontado por Abbud. Esta abordagem colaborativa permite aos
municipios o compartilhamento de recursos, de conhecimentos e de
competéncias, o que otimiza a prestacao de servicos publicos e a
implementacao de politicas publicas para o bem-estar social.

11.3 GOVERNANCA NO PLANEJAMENTO DAS
CONTRATACOES PUBLICAS.

As contratacdes publicas atuam como motores propulsores do
desenvolvimento e da eficiéncia das politicas publicas em o6rgaos
governamentais. Diante da relevancia dessa funcao, a implementacao
da governanca se revela como uma abordagem fundamental para




impulsionar os resultados desejados, uma vez que pode aprimorar a
qualidade dos servicos publicos e otimizar o uso dos recursos
disponiveis.

Corroborando com esse entendimento, GOEPFERT JUNIOR
(2015) afirma que:

[..] aquisicdes publicas sdo o meio pelo qual os governos
materializam suas politicas puUblicas e também a propria
manutencao da “maquina administrativa”, que da suporte
organizacional a consecucgao dessas politicas. Por meio de
licitacbes e contratos: constroem-se hospitais, escolas, rodovias
e refinarias e compram-se medicamentos, vacinas, material
escolar, veiculos para agdes de seguranca, equipamentos e
servicos de tecnologia da informacao, material de expediente,
entre outros. Nada no Estado brasileiro funcionaria sem esses
bens e servicos, dai a criticidade da matéria.” (GOEPFERT
JUNIOR, 2015, p. 16).

Em outras palavras, as compras publicas atuam como meio pelo
qual a Administracao Publica, em conformidade com o arcabouco
juridico existente, garante 0S recursos necessarios para seu
funcionamento eficiente, desenvolvimento de infraestrutura e
implementacao de politicas publicas (ZYLBERMAN, 2015).

Por conseguinte, € possivel compreender que as contratagdes
publicas sao destinadas a suprir os insumos de materiais e servicos
necessarios a concretizacdo das politicas publicas e a propria
manutenc¢ao dos érgaos da Administragao Publica. Isso posto, o carater
gerencial da governanca contribui para a elevacao dos niveis de
eficiéncia das compras do Estado ao viabilizar o planejamento
estratégico voltado ao suprimento das demandas.

Ainda quanto aos beneficios da governanca publica, Santana
(2015), citado por Costa (2019), assevera que, quando aplicada as
aquisicdes governamentais, a governanca viabiliza a analise das
diversas dimensdes das contratacdes publicas, conferindo certa
previsibilidade quanto ao atendimento do interesse publico.

Dada a significativa relevancia dessa atividade, a implementacao
da governanca emerge como uma metodologia de especial
importancia para impulsionar os resultados desejados pela
Administracao Publica ao promover melhorias na qualidade dos
servigcos publicos e na gestdao eficiente de seus recursos. Assim, as
praticas de contratacao adotadas pela Administracao Publica devem




ser empregadas como uma ferramenta estratégica pelos governos
para apoiar e implementar suas politicas publicas.

Nesse cenario, a governanca no ambito das contratacdes
publicas assume um papel central no processo de governanca no setor
publico como um todo, em virtude de sua intrinseca complexidade
estratégica e funcional. Esse mecanismo é reconhecido nao apenas
como uma ferramenta de gestdao, mas também como um indicador
significativo de eficiéncia na administracao publica (TERRA, 2016).

Reconhecendo essa importancia, foi editada a Portaria
SEGES/ME n° 8.678/21 (BRASIL, 2021), a qual dispds sobre a governanca
das contratacdes publicas na Administracao Publica Federal, direta,
autarquica e fundacional. Esse ato normativo destaca a relevancia do
instituto para o aumento da eficiéncia das compras publicas, com vistas
a aquisicao mais vantajosa para estimular o desenvolvimento nacional
sustentavel.

Ainda sob a otica da instrugao normativa previamente
mencionada, o inciso |V de seu artigo 2° estabelece o que constitui o
metaprocesso das contratagdes publicas. Esse processo € caracterizado
por um rito integrado, que engloba as fases de planejamento da
contratacgao, selecao do fornecedor e gestao do contrato. Juntas, essas
fases compdem o ciclo completo das contratacdes publicas,
delineando, dessa forma, a integralidade do processo de contratacao.

Ressalte-se que a eficacia de uma contratacdao publica esta
intrinsecamente vinculada a execucao meticulosa e precisa de todas as
suas etapas, as quais se caracterizam pela interdependéncia necessaria.
Contudo, o planejamento das contratagcdes assume um papel
preponderante, constituindo-se no alicerce da eficacia, eficiéncia e
economicidade do processo de aquisicao publica. Isso porque a
omissao desse mecanismo essencial pode acarretar em falhas
estruturais desde a concepcao inicial da aquisicao.

Dentro do escopo desse debate, mostra-se necessario delinear o
que constitui a fase de planejamento das contratacdes publicas, foco
do presente estudo. Como ponto de partida, apresenta-se um
fluxograma desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU), que
ilustra as diversas etapas envolvidas no planejamento das contratacoes.




FIGURA 1- ETAPAS DO PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO
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Fonte: Tribunal de Contas da Unidao (TCU, 2022).

Nesse sentido, a fase de planejamento pode ser descrita pela
formalizacao dos seguintes atos: elaboracao do plano anual de
contratacdes; documento de formalizacao da demanda; estudo técnico
preliminar, termo de referéncia ou projeto basico; cotacao de preco;
definicao do regime de competicao e modalidade de contratacao;
elaboracao e publicacao do edital de licitacdo e analise de riscos
(TORRES, 2023).

A fase de planejamento compreende, entdo, uma sequéncia de
tomada de decisdes que constituira o alicerce para a implementacao
integral do procedimento de contratacao, influenciando diretamente
na execug¢ao do contrato. Durante esse estagio, € essencial que os
agentes publicos estejam vigilantes em relacao a legislacao,
assegurando que todas essas determinacdes sejam deliberadas em
conformidade com o atual ordenamento juridico (CARDOSO, et al,,
2023).

Dadas as conceituacdes acerca do planejamento, torna-se
evidente a sua relevancia para o correto funcionamento da
administracao publica, especialmente no processo de compras
publicas que buscam alcancar resultados satisfatorios. Nessa
perspectiva, Marrara (2011) defende que, em decorréncia do
descumprimento do principio do planejamento, o Estado fere o
principio da eficiéncia de maneira reflexa. Isso ocorre porque o
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planejamento se mostra essencial para a concretizacao de interesses
publicos de forma racional e adequadamente econdmica.

De fato, os doutrinadores reconhecem, em sintese, a
imprescindibilidade de um planejamento eficaz na contratacao publica
e alertam para a necessidade de considerar os diversos fatores
integrantes que podem influenciar as etapas do processo. Essa
abordagem é justificavel, uma vez que, em um plangjamento de
aquisicao publica, deve-se avaliar ndao apenas

O objeto da contratacdo, mas também as condicdes
organizacionais que motivam a sua aquisi¢ao, visando, assim, evitar
desperdicios potenciais.

Nesse contexto, Fenili (2017), conforme citado por Santos (2022),
ao discutir as etapas para uma governangca efetiva, particularmente no
ambito da governanca de aquisicdes, sugere a definicao de objetivos
organizacionais claros para a gestao de contratacdes. Isso inclui a
identificacao das acdes necessarias para alcancar esses objetivos, a
elaboracao de indicadores para o monitoramento e a definicdo de
metas especificas, e a implementacao de mecanismos para avaliar o
desempenho da gestao de aquisicoes.

Adicionalmente, ao alinhar a governangca com as praticas de
compras publicas, essa abordagem previne desvios do interesse
publico nas decisbées dos gestores, promovendo um ambiente de
transparéncia e confianca da sociedade na administragcao dos recursos
publicos pelo Estado. Este entendimento é corroborado por Gomes
Junior et al. (2020), conforme citado por Carvalho et al. (2022).

Pelos entendimentos anteriormente expostos, compreende-se
gue a governanca na fase de planejamento das compras publicas é de
suma relevancia para assegurar os deveres de transparéncia, eficiéncia
e integridade dos processos. I1sso se deve ao fato de que a governanca
estd intrinsecamente relacionada a estrutura de tomada de decisodes,
responsabilidade e controle, elementos fundamentais para conduzir as
compras publicas de maneira eficaz, conforme mencionado acima.

Como exemplo dessa compreensdao, em pesquisa recente,
Cardoso et al. (2023) desenvolveram um estudo em formato de artigo
visando entender o planejamento nas contratacdes publicas e sua
interacao com a burocracia. A pesquisa teve como objetivo investigar o




guanto o planejamento contribuiria para o aumento da burocracia ou
para a garantia de eficiéncia no processo de contratag¢des publicas.

Os resultados do estudo indicaram que, embora o planejamento
seja fundamental para a eficiéncia e qualidade das contratacdes
publicas, ndo deve ser elaborado pela administracdao publica de
maneira que crie etapas e procedimentos que resultem em uma
burocracia morosa e ineficiente.

Na pesquisa, as autoras demonstraram preocupag¢ao com a fase
de planejamento das contratacdes (2021), evidenciando que.

O plangjamento dos contratos publicos possui etapas
claramente definidas. O aprimoramento da fase preparatdria
passa pela padronizagdao dos respectivos passos para reduzir
esforcos e direcionar a contratagcdo para uma direcao
especifica. Essa acdo pode garantir melhores expectativas
quanto a execucdo e a observancia das normas legais e
regulamentares que regem os contratos publicos. (CARDOSO,
GOMES e PERDENEIRAS p. 16).

Ao analisar a formalizacao das contratacdes publicas associada
as praticas de governanca, a Organizacao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) ressalta que a burocracia da
contratacao publica € um elemento necessario para assegurar seu
funcionamento eficiente e eficazz Entretanto, recomenda o
estabelecimento de um sistema de contratac¢ao publica orientado para
servicos, fundamentado em procedimentos de contratacao e fluxos de
trabalho eficazes, com o objetivo de minimizar a burocracia e os custos
administrativos. Isso poderia ser alcancado, por exemplo, por meio da
implementacao de praticas como a partilha de servicos (OCDE, 2020).

A organizagao enfatiza que uma abordagem excessivamente
burocratica resulta em altos custos de transacao para os investidores, o
que comprometeria a eficiéncia e eficacia na administracao. Portanto,
a governanca das contratacdes inclui a importancia de simplificar os
processos normativos, com a finalidade de aprimorar os resultados das
aquisicdes publicas e agregar valor a essa atividade.

Nierbuhr (2021) apresenta uma analise critica da profusao de
normas juridicas que regulamentam as licitagdes, argumentando que
a legislacao aplicada ao tema consiste em um conjunto complexo de
regras dispersas em diversos instrumentos legais, como leis, decretos e
portarias. Ele pontua que essa complexidade representa um desafio




para os profissionais encarregados da interpretagcao dessas normas,
que frequentemente precisam consultar uma variedade de textos
normativos, muitas vezes com conteudos contraditorios.

Essa complexidade burocratico-juridica nas aquisicdes do setor
publico decorre da submissao dessas compras a uma legislacao
especifica que impde diversas normas, termos contratuais, direitos da
Administracao Publica e estabelece um tratamento diferenciado para
O contratado em comparagcao aos contratos privados. Adicionalmente,
as aquisicoes realizadas pela Administracao Publica no Brasil estao
sujeitas a um procedimento licitatorio que visa a selecao de um
contratado de forma impessoal, seguindo as diretrizes de um edital e
de um processo de escolha estabelecido por lei (PIMENTEL,2023).

Em analise sobre estudos publicados acerca do tema, Santos
(2022) aborda em sua tese os desafios enfrentados na governanca das
contratacbes apds a aprovacdo da Lei 14.133/21, com foco no
Agrupamento de Apoio do Rio de Janeiro (CAP-RJ). Os resultados do
estudo indicam que a governanca das contratacdes nesse 6rgao nao é
satisfatoria. O estudo revela, ainda, que a aplicacao da nova lei de
licitagcOes apresenta desafios. Estes estao principalmente relacionados
a definicao estratégica da governanca, a gestao de competéncias, aos
investimentos em recursos eletrénicos, a integracao dos setores no
ciclo processual, bem como ao monitoramento, a avaliacao e ao
direcionamento de praticas para objetivos estratégicos.

Diante desse cenario, a autora argumenta que € evidente a
crescente necessidade de implementar praticas organizacionais que
devem promover um ambiente de governanca de aquisicdes eficiente.
Segundo Santos, essa viabilidade € alcancada por meio da
implementacdao e do monitoramento de processos e controles na
funcao de aquisicao da organizacao.

Nesse prisma de entendimento, Alexandre (2020) defende, em
sua tese sobre a governanca nos processos de contratacdes publicas,
gue muitas instituicdes ainda estao em um estagio inicial de maturacao
No que tange a governanga. Este autor realiza uma analise entre a
governanga e os orgaos de controle, principalmente o TCU, e ensina
que, enquanto a alta administracao nao se concentrar na fungao social
de gerar valor publico para a sociedade e continuar com uma Visao
mais centrada nas demandas de urgéncia da sua gestao, o nivel de
maturidade da governancga permanecera prejudicado.




Mafissoni (2020), ao discutir o direito sancionador e sua
relevancia na governanca das contratacdes publicas, cita como bom
exemplo a pratica administrativa adotada pela Central de Licitacdes do
Rio Grande do Sul. Nessa instituicdao, formou-se uma equipe
especializada denominada "equipe de penalidades", encarregada de
investigar possiveis infracdes relacionadas a licitacdes. Essa equipe
conduziu uma analise inicial das condutas reportadas, determinando
se estas deveriam ser submetidas a processos. Apos essa analise, a
decisdao era remetida ao ordenador de despesas, que considerava a
continuidade ou ndo do procedimento.

Conforme a autora, tal estratégia potencializou a eficacia da
governanga das compras, assegurando uma correta abordagem das
infracdes, além de fomentar a transparéncia e responsabilizacao no
processo de aquisi¢cdes publicas.

Ainda que saibamos que o procedimento demonstrado deva
estar sempre em evolugdo, temos a certeza de que € uma
experiéncia de sucesso e que vem trazendo bons resultados na
participagao de licitantes nos procedimentos, verificando um
amadurecimento em relagao a participagcao destes, com maior
cautela e responsabilidade na apresentacdo de propostas.

[..]

Toda esta organizacao, baseada no macroprocesso da compra
publica, atuando em governanga, traz grandes beneficios para
a qualificacao de toda a cadeia da politica publica de compras.
Saber identificar as proéprias falhas, cumprir com um papel de
preocupacao frente as lacunas da Administracao Publica no
gue compete a aproximacdo para com os licitantes e
fornecedores do Estado, tém sido um desafio diario, apto a
gerar estudos para aprimoramento da pauta. (MASSIFONI, p. 4,
2020)

Com isso, nota-se que a governanca na fase de planejamento das
aquisicdes pode ser sintetizada nos seguintes propodsitos: alinhar
politicas de estratégia de gestdao as prioridades do negdcio para o
alcance de resultados; garantir eficiéncia no uso dos recursos; otimizar
a disponibilidade e o desempenho dos itens adquiridos; mitigar riscos;
assegurar o cumprimento das competéncias, da transparéncia e da
funcao da aquisicao.

Sakya (2015) citado por Costa et al. (2019), destaca que a
governanga desempenha o papel de ferramenta para que as compras
publicas atinjam seus objetivos. Ocorre boa governanca quando o




recurso é direcionado para o propdsito correto, com aspectos
qualitativos, quantitativos, econémicos, de tempo e local, a partir de
uma demanda especifica.

Em conclusdo, pode-se compreender que a governanga nas
aquisicdes envolve as estruturas administrativas, os processos de
trabalho, o fluxo de informacdes e o comportamento das pessoas
envolvidas direta ou indiretamente na avaliagcao, no direcionamento e
Nno Mmonitoramento da organizacao (TCU, 2014; TERRA, 2016 citado por
COSTA et al. 2019).

1.2 A NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS (LEI N°
14.133/2021) E A GOVERNANCA COMO PILAR DAS
CONTRATACOES PUBLICAS

Preliminarmente, é necessario observar que o escopo deste
estudo nao abrange a enumeracao de todas as inovacdes introduzidas
pela NLLC. Em seu lugar, concentra-se nas mudancas relacionadas ao
tema da governanca na fase do planejamento das contratacgdes.

A NLLC, no seu capitulo Il, delineia de forma especifica os
principios que orientam o processo de aquisicao publica, quais sejam:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
interesse publico, probidade administrativa, igualdade, transparéncia,
eficacia, motivacao, vinculacao ao edital, julgamento objetivo,
seguranca juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade,
celeridade, economicidade e desenvolvimento nacional sustentavel.
Contudo, constitui uma inovacao dessa legislacao a introducao
expressa de novos principios, como o planejamento, a segregacao de
funcdes, a padronizacao e o parcelamento.

Neste panorama, a Lei n°14.133/21 ressalta a importancia de uma
abordagem meticulosa e bem estruturada da fase de planejamento. O
objetivo é assegurar que as contratacdes publicas sejam efetuadas de
maneira transparente e eficiente, colocando-as em consonancia com
as necessidades da administracao publica.

Nesse ponto, embasando-se nos ensinamentos de Ronny
Charles Lopes de Torres (2023), mostra-se pertinente elucidar as
definicdes dos instrumentos de planejamento das contratacdes
estabelecidos na NLLC, conforme abordado no tépico anterior.

© .




Tabela 2 - Conceitos dos instrumentos de planejamento previsto na NLLC

INSTRUMENTO

Documento de
Formalizagcao da
Demanda

DEFINICAO

Esse documento deve incluir a justificativa da
necessidade de contratacdo, a explicagao da
motivagao por tras dela e um demonstrativo dos
resultados que se espera alcancar. A unidade
conhecida como setor requisitante é responsavel
por fornecer o documento formal que contém
informacdes essenciais para a preparagao
adequada do processo licitatoério.

AMORIM
(2021).

Estudo Técnico
Preliminar

O ETP é o documento que tem como objetivo
mostrar a verdadeira necessidade das
contratagdes, avaliar sua viabilidade técnica e
estabelecer as bases iniciais para a elaboragao do
Termo de Referéncia ou Projeto Basico. Em outras
palavras, o ETP busca destacar os esforcos em
relagao ao problema a ser solucionado, reunindo
informacgdes essenciais e avaliando as possiveis
solugdes disponiveis no mercado.

CAMARAO
et al, (2020).

Termo de
Referéncia

Documento que descreve o conjunto completo de
elementos, com a precisdo necessaria, usado para
caracterizar a obra, servigo ou conjunto deles que
sera objeto da licitagao. Ele é elaborado com base
nos estudos técnicos preliminares, garantindo a
viabilidade técnica, tratamento ambiental
adequado, avaliagdo de custos da obra e definicdo
de métodos e prazo de execucgao.

ENAP (2015).

Projeto Basico

Documento que deve conter informagdes
essenciais para permitir a administragao avaliar os
custos com base em um orcamento detalhado.
Ele inclui a definicdo de métodos, estratégias de
suprimento, valor estimado de acordo com o
mercado, cronograma fisico-financeiro (se
aplicavel), critérios de aceitagao, responsabilidades
do contratado e do contratante, procedimentos
de fiscalizagao e gerenciamento do contrato,
prazo de execugdo e possiveis sangdes. O
documento visa ser claro, conciso e objetivo na
descricao desses elementos.

ENAP (2015).

Cotacao de
Preco

As contratagdes publicas, seja por meio de
licitagcdo ou contratacao direta, requerem uma
estimativa de custos prévia. Isso é necessario para
estabelecer um referencial que permita avaliar a

AMORIM
(2021)




adequacao dos precos praticados pela
Administracao em relacao aos valores de
mercado.

Definicao do
Regime de
Competicao e
Modalidade de
Contratacao

Essas definicdes sao realizadas na fase
preparatdria da licitagdo. A modalidade é definida
em razao da classificagcao do objeto, sem
considerar o valor estimado.

FURTADO e
DOTT
(2021).

A andlise de riscos € um processo que apoia a
tomada de decisdes em situacdes de incerteza,
fornecendo informacdes e ferramentas para
esclarecer opcdes. Nas compras publicas, essa
Andlise de analise pode facilitar a implementacao de PISCARRET
Riscos medidas mais eficientes e eficazes, especialmente A (2021).
para mitigar e responder as necessidades
urgentes decorrentes de situagdes de calamidade
gue ameacem a populacao ou o patriménio
publico.

Apds a conclusao dos documentos anteriores,
estes devem ser encaminhados ao setor
responsavel pela elaboragao da minuta do edital, o
Elaboracao e qual devera conter o objeto da licitagao e as regras
Publicacao do relativas a convocacao, ao julgamento, a AMORIM

Edital de habilitagcao, aos recursos e as penalidades da (2021).
Licitacao licitacao, a fiscalizacdo e a gestdo do contrato, a
entrega do objeto e as condigdes de pagamento.
ApOss parecer da assessoria e aprovagao da
autoridade competente, é feita a publicacao.

Apods a promulgacao da NLLC em abril de 2021, a governanca das
contratacdes publicas ganhou ainda mais relevancia. Isso porque a lei
institui medidas especificas para promocao da governanga publica.
Como primeiro exemplo pode-se citar a segregacao de funcodes,
estipulada em seu artigo 7°. Este artigo atribui, implicitamente, ao chefe
do Poder Executivo municipal a tarefa de promover uma gestao por
competéncias e indicar agentes publicos qualificados para compor o
setor de compras, preferencialmente do quadro permanente da
Administracao Publica. Além desse dispositivo, é valido mencionar o
paragrafo unico do artigo 11 que, de forma explicita, impde a alta
administracao do o6rgao ou entidade a responsabilidade pela
governanga das contratacdes. Essa disposicao cria o dever de
estabelecer procedimentos especificos visando atingir os objetivos da
licitacao, ressaltando a necessidade de uma abordagem estratégica e
eficiente no ambito das contratacdes publicas.




Outrossim, a exigéncia de elaboracao de um plano de
contratacao anual, conforme estipulado no inciso VII do artigo 12,
institucionaliza mais um mecanismo de governanca nas contratagoes.
Essa medida visa a racionalizacao, prevenindo a realizacao de compras
desnecessarias que possam afetar diretamente a eficiéncia das
aquisicdes (Brega Filho et al., 2022).

Prosseguindo nessa direcao, outro exemplo € a obrigatoriedade
do estudo técnico preliminar, definida no artigo 18, §1°, que possibilita a
identificacao de problemas e a idealizagao da solucao mais adequada.
Esse processo permite que os agentes publicos avaliem a viabilidade
técnica e econémica da aquisi¢cao proposta (Brega Filho et al., 2022).

Portanto, esses novos dispositivos tornam evidente o fato de que
a NLLC estabelece normativamente a governanca no contexto das
compras publicas. Essa abordagem demonstra a

importancia desse instituto para atingir os objetivos das
contratacdes e, consequentemente, para a eficiéncia da gestao
administrativa

Adicionalmente, o Plano de Contratacdes Anual (PCA) destaca-
se como um instrumento que evidencia a integracao da governanga no
planejamento das aquisicdes, conforme estabelecido pela NLLC. Esse
plano é elaborado como uma projecao das aquisicdes publicas para o
ano subsequente e deve ser compatibilizado com as leis orcamentarias.
Nesse contexto, Niebuhr (2021) afirma que:

Na esséncia, com o plano de contratacdes anuais projeta-se
todas as licitagcbes e contratagdes para o ano, divide-se por
tipos ou categorias, verifica-se a compatibilidade com o
orcamento, define-se prioridades e estabelece-se uma espécie
de calendario. Faz sentido, é natural e necessério. O estranho
seria nao fazer coisa do tipo, ir licitando e contratando ao acaso.
(NIEBUHR, 2021, p. 83 apud SANTOS 2023, p.27)

A partir da exigéncia da elaboracao do PCA pelos 6rgaos de
controle, esse instrumento surge como mais uma ferramenta de
planejamento a gestdo. Isso possibilita a previsao técnica das
aquisicdes publicas visando alcancar a eficacia desejada. Nesse
contexto, a doutrinadora de Direito Administrativo, Di Pietro, observa:

A partir dessa diferenciacdo, chega-se a duas conclusdes (i)a
busca excessiva e cega pela eficiéncia em sentido estrito,
incluindo a celeridade procedimental e a propria




economicidade, podem comprometer a eficacia, dai a
necessidade de que se busque um balango entre meios e fins;
(i) ndo ha como se falar de eficacia, num sentido de
efetividade, sem planejamento. Como se poderda afirmar que
um resultado foi atingido satisfatoriamente pela licitagao e
pelo contrato se a Administracao ndo souber que resultado
busca? O planejamento estatal & essencial, pois é nesse
processo que se realiza um diagndstico da realidade e da
situacdo atual, define-se um cenario ideal, ou seja, fixam-se os
resultados que se pretende atingir e, por fim, as medidas
eficazes (entre as quais precisa definicdo do objeto contratual,
capaz de plenamente satisfazer as demandas publicas e
atingir os resultados esperados), juntamente com meios de
monitoramento e avaliacdo. A preocupacao com a efetividade
€ o quejustifica a atencao especial que a nova Lei de Licitagdes
confere ao planejamento, tema que se manifesta em indmeros
dispositivos. (DI PIETRO, 2022, p. 505 apud SANTOS, 2023, p. 25).

Destarte, o PCA figura como uma ferramenta de orientagao, isto
€, atua como um norteador das aquisicoes e contratacdes que a
Administracao Publica realizara no ano seguinte. Esse € apenas mais
um dos instrumentos de planejamento da licitacao, o que demonstra a
relevancia dessa fase para o éxito da atividade administrativa em
atender ao interesse publico.

Nesse sentido, Oliveira (2021) justifica a intengao do legisladorem
abordar detalhadamente todas as diretrizes principioldgicas essenciais
para o bom andamento das contratagcdes publicas e enfatizar a
obrigatoriedade de utiliza-las como bussola:

Aparentemente, no afa de se conferir mais dimensao a nova lei,
transformou-se em principio tudo o quanto se reconheceu
como relevante na pratica dos atos por ela disciplinados.

[..]

Somente se podera ter como principio aquilo que se
comportar como principio. Nao sera a simples designacao de
uma expressao que conferird ao termo condicdo de valor
principioldgico orientador do sistema normativo em que se
pretendeu inseri-lo.

[..]

Somente a partir do entendimento do que sao principios e da
sua importancia no contexto do sistema juridico, seja ele geral
ou especifico, como no caso de uma lei de licitagbes e
contratacdes, poder-se-a com seguranga prosseguir na
direcao de avangos tanto na direcao de uma maior capacidade
de gestdo quanto de combate a corrupgao e as disposi¢cdes do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdugao as Normas do Direito Brasileiro), bem como o da




cooperacgdo (art. 25, § 6° Lei 14.133/2021). (OLIVEIRA, 2021. P67-68
e 70).

Em resumo, a NLLC busca otimizar as escolhas de contratacao
publica, promovendo concorréncia justa, prevenindo praticas
desonestas e incentivando o avango tecnoloégico e sustentavel.

Para além do entendimento principiolégico, a NLLC estabeleceu
metas e objetivos a serem alcancados, conforme descritos no artigo 11
da norma. Esses objetivos incluem: i) Garantir a escolha da proposta que
resulte na contratagcao mais vantajosa para a Administracao Publica,
considerando todo o ciclo de vida do objeto, desde a producao até a
disposicao final;

i) Assegurar tratamento igualitario entre os concorrentes e
promover uma competicdao justa durante o processo licitatorio; iii)
Prevenir contratacdes com pregcos excessivos, propostas impossiveis de
serem executadas e superfaturamento na execucao dos contratos; iv)
Estimular a inovacao e o desenvolvimento sustentavel do pais; v)
Garantir um uso eficiente de recursos (humanos e materiais); vi)
Otimizar a disponibilidade e o desempenho dos objetos adquiridos;

vii) Mitigar riscos envolvidos nas contratacdes; viii)  Auxiliar  a
tomada de decisao sobre aquisi¢des; ix) Garantir o cumprimento dos
papéis e das responsabilidades; e x) Promover a transparéncia dos
resultados na funcao aquisicao

Outra inovacao relevante da NLLC é delineada nos artigos 8° e
6°, inciso LX. Estes artigos introduzem o agente de contratacao, figura
inovadora no procedimento licitatorio. Este agente € responsavel por
tomar decisdes, impulsionar e acompanhar o tramite licitatério e
executar outras atividades essenciais para o progresso do certame até
a sua homologacao.

A selecdao do agente de contratacao deve preferencialmente
recair sobre um servidor efetivo ou empregado publico do quadro
permanente da Administracao Publica, designado pela

autoridade competente. Tal preferéncia se justifica pela busca de
profissionalizacao e continuidade do servidor no exercicio do cargo,
evitando a alternancia frequente de funcionarios sem a experiéncia e
qualificagao necessarias a cada quatro anos, conforme a transicao de
governo no municipio.




Nesse cenario, € fundamental a capacitagao técnica do agente
de contratacao, considerando que as responsabilidades inerentes ao
cargo exigem do servidor ou empregado publico a competéncia para
conduzir a licitacdo de maneira eficaz. Erros nesse processo podem
resultar na responsabilizacao do agente e potenciais prejuizos as
contratacdes publicas.

Victor Amorim (2020) enfatiza a relevancia da capacitacao e
profissionalizacao dos agentes publicos envolvidos em todo o ciclo de
contratagao, em especial do agente de contratacao. Ele destaca que
esse agente é fundamental para definir o ritmo das contratacdes, desde
a formalizacao da necessidade do bem ou servico, passando pela
elaboracdao da minuta do instrumento convocatdrio e analise da
regularidade juridica, pela fase de disputa, e pela formalizacao do
contrato até a fiscalizacao dos bens e servicos fornecidos.

No desempenho de suas funcdes, o agente de contratacao deve
ser auxiliado por uma equipe de apoio. Ele é o responsavel por liderar e
assegurar o andamento dos processos de contratacdao na entidade
publica. Contudo, o agente responde individualmente pelos atos
praticados, a menos que seja induzido a erro pela equipe.

Adicionalmente, além do estabelecido no caput do mencionado
dispositivo, os incisos e 0 § 1° do artigo 7° estipulam os requisitos para a
nomeacao do agente de contratagcao nas funcgdes vitais a execucao da
licitacao, quais sejam:

Art. 7° Caberd a autoridade maxima do érgdo ou da entidade,
Oou a quem as normas de organizagdo administrativa
indicarem, promover gestao por competéncias e designar
agentes publicos para o desempenho das fungdes essenciais a
execucao desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

I - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou
empregado publico dos quadros permanentes da
Administracao Publica;

[l -tenham atribuicdes relacionadas a licitagdes e contratos
ou possuam formagao compativel ou qualificagao atestada por
certificagdo profissional emitida por escola de governo criada e
mantida pelo poder publico; e

[ - nao sejam cbnjuge ou companheiro de licitantes ou
contratados habituais da Administracao nem tenham com
eles vinculo de parentesco, colateral ou por afinidade, até o
terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial, econémica,
financeira, trabalhista e civil.

§1° A autoridade referida no caput deste artigo deverd observar
o principio da segregagao de fungdes, vedada a designacao do




mesmo agente publico para atuagao simultanea em fungdes
mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de
ocultacao de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva
contratacao.

Entretanto, Silva Junior (2021) alerta sobre as controvérsias
acerca da denominagao genérica do agente de contratacao na NLLC.
Isso porque, segundo o autor, poderia haver possiveis ocorréncias de
conflitos de competéncia administrativa entre aqueles que atuam no
procedimento licitatorio, visto que o principio da segregacao das
funcdes pode ser violado caso a Administracao Publica nao realize as
devidas regulamentacdes acerca das competéncias do agente de
contratacao desde a fase preparatdria, ou seja, fase externa da licitacao.

Esse cenario fez com que o referido autor propusesse a
identificacao do agente de contratagcao nao no singular, conforme feito
pela norma, mas sim no plural, viabilizando a segregacao taxativa das
funcdes dos agentes de contratacao.

Tal contribuicao é reforcada pelo argumento de Calasans Junior
(2021), citado por Fischer e Teixeira (2021), ao dizer que a concentragao
de todas as atribuicdes a apenas um agente podera gerar pressdes
externas para o direcionamento da licitacao, ferindo o interesse publico
em razao do desrespeito ao principio da impessoalidade.

No contexto das contratacdées municipais, Silva et al. (2022)
ressalta a necessidade dos municipios investirem na capacitacao de
seus servidores e empregados para assumirem as funcdes delineadas
pela Lei 14.133/21. Essa exigéncia decorre da obrigatoriedade do agente
de contratacao pertencer ao quadro efetivo, o que implica no
cumprimento de diversos requisitos previamente expostos. Quanto aos
demais integrantes da comissao de licitacao, ha uma clara preferéncia
pela nomeacao de servidores publicos, exigindo-se, portanto, uma
qualificagcao técnica compativel com as responsabilidades do cargo.

Entretanto, Silva et al. (2022) também evidencia as dificuldades
enfrentadas pelos municipios, especialmente quanto a falta de
profissionais suficientemente qualificados em seus quadros efetivos.
Essa realidade enfatiza a importancia da qualificacao continua dos
potenciais agentes de contratacao e membros das comissdes de
licitacao, com vistas ao aprimoramento da eficiéncia e eficacia nos
processos de contratacao publica.




Amorim (2021), ademais, argumenta que a consolidacao da
governanga como um dos pilares fundamentais das contratagdes
publicas € uma das grandes inovacdes da NLLC. Esta inovacao é
exemplificada pela énfase na atuacao dos agentes publicos e pela
criagcao do Portal Nacional de Compras Publicas (PNCP).

No que se refere ao sistema de controle, a legislagcao enfatiza, em
seu artigo 6°, inciso XXVII, a compulsoriedade de uma politica de gestao
de riscos. Isto € reforcado pelo artigo 11, paragrafo Unico, que exige que
a alta administragcao do 6rgao alinhe as contratacdes ao planejamento
estratégico.

Oliveira (2014) salienta que o planejamento estratégico engloba
decisGes tomadas no presente e a avaliagao de seu impacto no futuro,
proporcionando uma reducao nha incerteza contida No processo
decisorio e facilitando o cumprimento dos objetivos e metas da
organizacao por meio da delimitacao de métodos e instrumentos para
alcancar um estado desejado, uma situacao de eficacia, eficiéncia e
efetividade.

Ansoff (1990) define o planejamento estratégico como um
processo que orienta a escolha do que se deve fazer. Nesse sentido, o
processo de planejamento estratégico compreende a analise racional
dos pontos fortes e fracos internos da administracao, compatibilizando
0s objetivos da organizacao com as oportunidades oferecidas e as
ameacas existentes no meio externo (ANSOFF, 1990).

Por outro lado, Drucker (1984) busca diferenciar o que nao se
deve confundir com planejamento estratégico. Ele frisa que nao se trata
de uma formula magica ou de um conjunto de técnicas. Para Drucker,
o planejamento nao € quantificar ou prever, mas entender as futuras
implicacdes das decisdes atuais. Segundo este autor, o planegjamento
nao deve focar na tomada de decisdes futuras, mas sim na
compreensao das consequéncias futuras das decisdes presentes. Nao
se trata de uma atividade isolada, mas um processo desenvolvido
internamente pelo érgao em busca de resultados praticos. Além disso,
Drucker defende que o objetivo do planejamento nao € eliminar riscos,
mas garantir que os riscos assumidos sejam os corretos e relevantes.

Prosseguindo sobre outros aspectos da governanca na NLLC, o
§4° do artigo 25 estabelece a necessidade de que o licitante vencedor
em contratacdes de grande porte para obras, servicos e fornecimentos
implemente um programa de integridade. Isso implica na necessidade
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de que o edital contenha uma disposicao explicita que exija essa
medida.

Em conclusao, pode-se afirmar que a evolucao da legislacao,
com suas semelhancas e particularidades, demanda que a
Administracao PuUblica municipal, com todas as suas

limitacdes e caréncias, enfrente o continuo desafio de se ajustar
a0s Novos preceitos legais, incorporando os elementos processuais e
procedimentais necessarios para atender aos diversos principios
exigidos pela NLLC.

Por outro lado, é imperativo avaliar até que ponto os entes
subnacionais estao aptos a implementar e executar a NLLC, bem como
realizar suas escolhas de maneira estratégica. Sobre o assunto, o IPEA
(2021) discorreu da seguinte forma:

Adicionalmente, tendo em vista as mudancas normativas
recentes, outro tema de preocupacao brasileira esta
relacionado ao debate internacional sobre governanca, em
particular sobre a dificuldade crescente de os governos serem
capazes de fazer e sustentar escolhas estratégicas. (IPEA, p. 40,
2021).

A NLLC procura alinhar a governancga as contratacdes publicas,
incorporando mecanismos legais e proporcionando op¢des para o
gestor publico. Ao mesmo tempo, a nova lei penaliza a falta de
organizagcao e de procedimentos impostos pela governanca nas
contratacdes. Esse movimento visa fortalecer a governanca em busca
de uma administragao publica mais eficaz no Brasil.

1.3 EFICIENCIA E EFICACIA A LUZ DAS CONTRATACOES
PUBLICAS.

A distincao entre eficiéncia e eficacia nas contratacdes publicas
é fundamental e reflete- se nos resultados e na utilizacao dos recursos
publicos. A eficiéncia, nesse contexto, relaciona- se a execucao
econdmica dos processos ou atividades, priorizando a alocacao
otimizada de recursos e minimizando desperdicios e custos
desnecessarios. No ambito das contratacdes publicas, a eficiéncia é
sindbnimo de realizar procedimentos de aquisicdo de maneira
econdbmica e de forma a evitar o desperdicio dos recursos publicos.




Por outro lado, a eficacia esta vinculada a capacidade de alcancar
objetivos e metas propostos. Em termos de contratacdes publicas, isso
significa assegurar que o0s processos de aquisicdao atendam
efetivamente as necessidades da Administracao Publica e fornecam
produtos ou servicos de qualidade.

E importante destacar que a eficacia engloba tanto a eficiéncia
guanto a economia. Conforme Alfonso (citado por Alcantara, 2009), a
eficiéncia esta ligada a otimizacdo do uso de recursos, enquanto a
eficacia concentra-se em alcancar os resultados desejados da maneira
mais adequada. Alexandrino e Paulo (2010) correlacionam a eficiéncia
com a nogao de economicidade, enfatizando o controle financeiro na
administracao publica. O objetivo é atingir os propodsitos de eficaz
prestacao de servicos de forma simples, rapida e viavel
economicamente, otimizando a relacao custo-beneficio na atividade
administrativa.

Logo, pode-se afirmar que “o administrador deve sempre buscar
a alternativa que melhor atenda ao interesse publico, considerando a
o6tima gestao dos recursos publicos, conforme a analise dos custos e
beneficios correspondentes”, como indicam Alexandrino e Paulo (2010,
p. 204). A gestao financeira responsavel surge como um elemento
essencial para o funcionamento eficaz da Administracao Publica que
enfatiza a importancia de eficiéncia e transparéncia na utilizacao dos
recursos, prevenindo desperdicios e promovendo a aplicacao
adequada dos fundos publicos (Di Pietro, 2021, citada por Sperling et al,,
2023).

Nesse cenario, o controle dos gastos publicos assume um papel
crucial. Uma analise detalhada das despesas permite identificar areas
onde ocorrem excessos ou ineficiéncias e implementar estratégias para
sua reducao. Isso abrange a busca por processos mais econdémicos, a
negociagcao de contratos vantajosos e o estabelecimento de critérios
transparentes para orientar decisées financeiras (Di Pietro, 2021, citada
por Sperling et al., 2023).

Pinheiro (2014), citado por Sperling et al. (2023), destaca que, para
melhorar a eficiéncia na administracao publica, € crucial investir na
otimizacao de processos. Isso envolve a eliminacao de burocracias
desnecessarias, a simplificacao de procedimentos e a adocao de
praticas ageis e inovadoras, acelerando a prestacao de servicos publicos
e melhorando a experiéncia do cidadao.




Em sintese, uma gestao publica eficaz requer uma abordagem
holistica e integrada, que engloba gestao financeira responsavel,
controle de despesas, otimizacao de processos e administracao
eficiente de pessoal. Essas estratégias visam garantir o uso apropriado
dos recursos, elevar a qualidade e eficiéncia dos servicos oferecidos e
fortalecer a confianca da sociedade nas instituicdes governamentais.

Alimplementacao de tecnologias, de politicas transparentes e da
participacao ativa da comunidade sao elementos fundamentais para
atingir tais metas e promover uma administracao publica mais eficaz,
responsavel e voltada para atender as demandas da sociedade. Esses
sao elementos chave para alcancar metas de uma administragcao
publica eficiente e responsiva, conforme apontado por Cavalcante
(2018) e citado por Sperling et al. (2023). A adocao de tecnologias,
incluindo a automacao de processos e a digitalizacao de documentos,
desempenha um papel crucial ao melhorar significativamente a
eficiéncia e a qualidade dos servicos publico oferecidos.

Além disso, politicas que fomentam a transparéncia e
incentivam a participacao cidada fortalecem a confianga no governo,
permitindo que os cidadaos acompanhem e participem ativamente no
uso dos recursos publicos.

Na pratica, € essencial que o principio da eficiéncia seja
rigorosamente observado em todos os processos de contratacao
realizados pela Administracdo Publica. E fundamental que os contratos
administrativos atendam plenamente as necessidades que motivaram
sua celebracao, garantindo assim a utilizacao eficiente dos recursos
publicos. Dessa forma, os métodos adotados pelo governo nas
contratacdes devem ser constantemente aprimorados e devem
assegurar que os objetivos estabelecidos pela Administracao sejam
efetivamente alcancados, evitando desperdicios.

A eficiéncia na Administracao Publica relaciona-se com a
maneira cComMoO 0S recursos sao empregados Nnos processos de
contratacao, buscando economia e otimizacao, enquanto a eficacia
concentra-se em atingir os objetivos estabelecidos, ou seja, alcancar os
resultados desejados. Ambos os aspectos sao fundamentais nas
contratacdes publicas e devem ser equilibrados para garantir o uso
mais efetivo dos recursos publicos e a realizacao dos objetivos
governamentais.




Chiavemato (2003, p. 155) distingue eficiéncia e eficacia,
argumentando que a primeira esta relacionada a utilizacao dos
recursos no processo de atingir a eficacia, que é a medida de alcance
dos resultados. Assim, a eficacia seria o objetivo final, enquanto a
eficiéncia seria a relagcao técnica entre o uso e a saida dos recursos.
Nesse contexto, entende-se que a eficiéncia envolve a busca por
meétodos mais racionais e efetivos na alocacao de recursos, cumprindo
com o dever administrativo, enquanto a eficacia refere-se a encontrar
maneiras criativas de aumentar os resultados positivos das acdes
empreendidas.

A busca por eficiéncia e eficacia, como descrito por Castro (2013)
e citado por Sperling et al. (2023), emerge como um aspecto vital para
a melhoria dos servicos publicos. Em um cenario de recursos limitados
e necessidades crescentes da populacao, € imprescindivel que os
orgaos governamentais encontrem formas de otimizar a utilizacao
desses recursos, garantindo resultados efetivos e impactantes.

Uma estratégia essencial para alcancar a eficiéncia na
Administracao Publica € a otimizagao de recursos. Isso implica em uma
analise detalhada das despesas e investimentos, com o fim de buscar
alternativas mais econdmicas e promover o uso racional dos recursos

disponiveis. Ao evitar desperdicios e direcionar os recursos de
forma eficaz, é possivel expandir a capacidade de atendimento e
oferecer servicos de maior qualidade a populagao, como destacado por
Tesolin e Branchier (2004) e citado por Sperling et al. (2023).

Corroborando com esta visao, Pereira et al. (2013), citados por
Pegoraro et al. (2017), afirmam que uma gestao eficiente pode resultar
em melhorias significativas na qualidade de vida da sociedade, uma vez
que a oferta de servicos publicos de qualidade implica em
desenvolvimento regional

O aprimoramento dos servig¢os publicos tem um impacto direto
e significativo na qualidade de vida dos cidadaos. Além disso, contribui
para fortalecer a confianca nas instituicdes governamentais,
desempenhando um papel essencial na constru¢cao de uma sociedade
mais justa e desenvolvida. Essa perspectiva € apoiada por Silva (2008),
conforme citado por Sperling et al. (2023), que destaca a importancia
de uma Administracao Publica que nao apenas atenda as necessidades
atuais, mas que também esteja comprometida com o progresso
continuo e o bem-estar geral da comunidade.




Em suma, a busca por eficiéncia e eficacia na Administracao
Publica é fundamental para melhorar os servicos prestados a
sociedade. Por meio da implementacao de praticas focadas na
otimizacao de recursos, no planejamento estratégico, na gestao
eficiente de pessoal e na avaliacao rigorosa de desempenho, 0s
administradores publicos podem atender as necessidades e
expectativas da populacao de forma mais eficaz e eficiente.

1.4 A GOVERNANCA NA PERSPECTIVA DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

O Tribunal de Contas da Unido definiu, no acérdado n° 1.545/2016,
a governanca das aquisicdes como um conjunto de mecanismos de
liderancga, estratégia e controle implementados para avaliar, orientar e
monitorar a gestao das aquisi¢oes. O propdsito € garantir que essas
aquisicdes contribuam de maneira positiva para os objetivos
comerciais da organizagcao, mantendo riscos aceitaveis (TCU, 2016,
conforme citado por COSTA et al., 2019).

Nesse contexto, é relevante destacar que essa abordagem
conceitual foi introduzida na legislacao pelo ja citado Decreto n°® 9.203
(BRASIL, 2017), que estabeleceu a politica de governanca para a
Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional.

O mencionado acordao discute os objetivos da governanca nas
aquisicdes, que incluem: alinhar as politicas e estratégias de gestao das
aquisicdes com as prioridades do negdcio da organizagao, visando
resultados efetivos; garantir a utilizagcdo eficiente de recursos; otimizar
a disponibilidade e o desempenho dos itens adquiridos; mitigar riscos
nas aquisicdes; apoiar a tomada de decisao em processos de aquisicao;
e assegurar o cumprimento de papéis e responsabilidades, bem como
a transparéncia dos resultados na funcao de aquisicao.

Na perspectiva do TCU, a governanca publica visa aumentar e
preservar o valor entregue pelo Estado a sociedade, por meio da revisao
das estruturas estatais para melhorar a entrega de servicos e politicas
publicas, reduzir custos e gerenciar riscos (2020. p.14):

Em boa parte do mundo, ha esforcos significativos para rever
as estruturas de Estado, de modo a aumentar a capacidade de
entrega dos resultados demandados pela sociedade, em
termos de servicos e politicas publicas, a reduzir o seu custo e
a melhorar o gerenciamento dos seus riscos. A governancga
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publica serve exatamente para isso: aumentar e preservar o
valor que o Estado entrega aos que o mantém. (TCU, 2020.
p.14):

Quanto a governanca publica organizacional, a Corte de Contas
a define como:

A aplicagdo de praticas de lideranca, de estratégia e de
controle, que permitem aos mandatarios de uma organizagao
puUblica e as partes nela interessadas avaliar sua situagao e
demandas, direcionar a sua atuagdao e monitorar o seu
funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega
de bons resultados aos cidaddos, em termos de servicos e de
politicas publicas. (TCU. 2020, p.15).

A partir da figura ilustrada abaixo, percebe-se a distingcao
realizada pelo TCU entre Governanca e Gestao: enquanto a Governanca
se concentra no "planejamento do que precisa ser feito", a Gestao
enfoca o "método de execucao".

GOVERNANCA GESTAO

Estratégia

—
Accountability

Monitora®

FIGURA 6: Relagio entre governanga e gestdo.

Fonte: TCU — Referencial Basico de Governanga, 2% Versao, 2014, pg. 32

Por outro lado, o TCU propde uma definicdo com foco no
controle para caracterizar a governanca das contratacdes,
determinando-a como uma ferramenta essencial para assegurar a
responsabilidade publica. O objetivo € minimizar as incertezas acerca
das atividades internas da Administracao Publica e fornecer a
sociedade a garantia de que o0s recursos e poderes delegados aos
gestores publicos sao administrados com eficiéncia. Essa gestao deve
ser pautada por acoes e estratégias eficazes para alcancgar os objetivos
estabelecidos pelo governo, de maneira transparente e alinhada aos




principios da Administracao Publica, bem como as leis e aos
regulamentos vigentes (TCU, 2011).

Posteriormente, o Tribunal de Contas da Unidao publicou a
"Cartilha de Governanca Publica Municipal" (TCU, 2020), que, dentre
outras reflexdes, enfatiza a importancia do fortalecimento da
governancg¢a a nivel municipal. Nos termos da cartilha, a partir do
momento que os cidadaos elegem o prefeito para liderar o Poder
Executivo e gerir a cidade, espera-se que essa autoridade agregue valor
a populacao por meio de politicas e servigcos publicos que fomentem o
desenvolvimento urbano e melhorem a qualidade de vida.

Entretanto, o material produzido pela Corte de Contas destaca o
risco de frustracao desses resultados almejados pelos cidadaos,
ocorrida, sobretudo, devido ao atendimento, pelos agentes publicos, de
interesses pessoais ou de terceiros que nao se alinham ao interesse
publico. Para mitigar esses riscos e diminuir as possibilidades de
fraudes e corrupcao, é essencial que o municipio fortaleca os
mecanismos de Governanca Publica.

Desde 2007, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) empreende
esforgcos continuos para avaliar a eficacia da gestao e governanga em
instituicdes publicas brasileiras. Essa iniciativa visa coletar dados
pertinentes a governanca na Administracao Publica e incentivar a
implementacao de praticas exemplares pelas entidades sob sua
jurisdicao.

Ao longo desse periodo, diversos questionarios foram aplicados
com o objetivo de calcular o Indice de Governanca e Gestao (IGG). Esses
instrumentos de avaliacao sofreram ajustes perioddicos para aperfeicoar
a precisao na coleta de dados. Entretanto, em 2021, o TCU reformulou o
modelo integrado de governanca organizacional e de gestao publica.
Essa atualizacao teve como finalidade otimizar a mensuracao do 1GG,
resultando na segmentacao do questionario em seis distintos perfis de
governanga aplicados aos 6rgaos jurisdicionados, que incluem: a) Perfil
integrado de governanca e gestao; b) Perfil de governanca e gestao
organizacional; c) Perfil de governanca e gestao de pessoas; d) Perfil de
governancga e gestao de Seguranca e da Tecnologia da Informacao; e)
Perfil de governanca e gestao de contratacoes; e f) Perfil de governanca
e gestao orcamentarias (TCU, 2021).

Logo, fundamentando-se e inspirando-se no questionario
aplicado em 2021 pelo TCU (IGG-2021), com foco especificamente na
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analise do perfil de governanca relacionado a gestao de contratacoes,
serao apresentados a analise metodologica e o resultado da coleta de
dados quanto ao grau de maturidade da governancga das contratacdes
Nos Municipios que compdem o consorcio CISICOM, objeto principal do
presente estudo.

1.5 O CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO CENTRO OESTE
DE MINAS GERAIS - CISICOM

Instituido em 29 de novembro de 2021, o Consodrcio
Intermunicipal dos Servicos de Inspecao do Centro-Oeste Mineiro
(CISICOM), com sede no municipio de Bom Despacho, é formado por
meio da colaboracdao de onze municipios. Sua criacao teve como
finalidades ensejadoras o planejamento e implementacao de projetos
e programas voltados para o desenvolvimento regional sustentavel, o
aprimoramento das gestdes administrativas e a elaboracao de politicas
publicas de ambito regional que beneficiem os municipios situados na
regiao centro-oeste de Minas Gerais.

Constituido nos termos da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, o
consorcio, classificado como autarquia confederativa e associativa
publica, possui personalidade juridica de direito publico interno e
compde a administracao indireta dos municipios consorciados.

Atualmente, o CISICOM é formado pelos municipios de Bom
Despacho, Nova Serrana, Santo Anténio do Monte, Abaeté, Dores do
Indaia, Lagoa da Prata, Luz, Martinho Campos, Moema, Morada Nova de
Minas e Araujos, todos localizados na regiao centro-oeste de Minas
GCerais.

Para ilustrar a amplitude da pesquisa, a tabela subsequente lista
0Ss municipios participantes do CISICOM e apresenta dados sobre a sua
populacao, baseados no censo de 2022 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o indice de desenvolvimento humano
municipal (IDHM), conforme o censo de 2010, e informacdes sobre a
arrecadacao de receita de cada municipio, obtidas do portal
'Fiscalizando com o TCE' do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais.

o .



Tabela 01 - Relacdo de dados dos municipios integrantes do CISICOM-MG

Municipios do

CISICOM-MG Populagao (2022) IDHM (2010) Receita em 2022
Abaeté 22.675 hab. 0,698 R$ 86.000.000,00
Aratjos 9199 hab. 0,0698 R$ 46.000.000,00

Bom Despacho 51737 hab. 0,750 R$ 242.000.000,00
Dores do Indaia 12.630 hab. 0,719 R$ 72.500.000,00
Lagoa da Prata 51.412 hab. 0,732 R$ 184.600.000,00
Luz 17.875 hab. 0,724 R$ 79.000.000,00
Moema 7,548 hab. 0,721 R$ 46.100.000,00
Martinho Campos 14.003 hab. 0,669 R$ 63.000.000,00
Moraﬁjn'\;va de 9.067 hab. 0,696 R$ 68.500.000,00

Nova Serrana 105.552 hab. 0,715 R$ 428.500.000,00

sa nto@:gf:io do 27.295 hab. 0,724 R$ 142.000.000,00

Fonte: IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/ e Fiscalizando com TCE/MG.
Disponivel em: https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/#/inicio Siglas: IDHM, indice
de Desenvolvimento Humano Municipal. Abreviagdes: hab., habitantes.

De acordo com as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) de 2004, os municipios membros do CISICOM sao
classificados como municipios de pequeno porte, sendo estes definidos
como localidades com populacao de até 50.000 habitantes. Essa
categorizacao subdivide-se em Pequeno Porte |, para municipios com
até 20.000 habitantes, e Pequeno Porte Il, para aqueles com populagao
entre 20.001 e 50.000 habitantes

Conforme essa categorizacao, identifica-se que, dentre os 11
municipios que compdéem o CISICOM, 8 se enqgquadram como
municipios de pequeno porte, sendo eles: Abaeté, Araujos, Dores do
Indaia, Luz, Moema, Martinho de Campos, Morada Nova de Minas e
Santo Anténio do Monte, sendo 5 destes classificados como Pequeno
Porte I.




Importa ressaltar que, conforme previsto em seu estatuto, o
CISICOM € um consorcio multifinalitario formulado com os objetivos
especificos de promover o desenvolvimento administrativo, social,
econbmico-sustentavel, rural, ambiental e de saneamento, e, ainda, de
promover o sistema de inspecao para 0s municipios consorciados.

Pode-se dizer que as acdes do CISICOM trouxeram beneficios
substanciais para a regiao centro-oeste de Minas Gerais. A colaboragao
entre os municipios membros fortaleceu a administracao regional,
assegurando o uso eficiente e estratégico dos recursos. Essa sinergia
entre as cidades é crucial para superar desafios regionais e atingir
objetivos sustentaveis.

Todavia, desde a formacao do consoércio, uma demanda
recorrente de seus gestores municipais tem sido a criacdao de uma
central de compras. Este mecanismo visa realizar contratacdes de
forma conjunta, proporcionando, em teoria, uma economia Nnos gastos
e reducao consideravel no numero de processos licitatorios realizados
individualmente pelas prefeituras, resultando, assim, uma diminuicao
dos custos operacionais associados a gestao administrativa.

Essa necessidade insere-se num contexto de expansao da
relevancia das compras publicas para a implementacao de politicas
estatais e o desenvolvimento regional.

De acordo com os dados do IBGE de 2022, o Brasil conta com
5.568 municipios, entidades federativas que contribuem de maneira
significativa para o total de compras publicas realizadas no pais. Entre
0s anos de 2002 e 2019, o Brasil investiu anualmente, em média, cerca
de 728,83 bilhdes de reais em compras publicas. Dentro deste valor, a
participacao da Uniao foi de 56% do total de gastos em aquisicoes,
seguida pelos municipios, com 26%, e pelos estados, que responderam
por 18% dos gastos, conforme relatério da Controladoria-Geral da Uniao
(CGU) de 2021.

As compras publicas desempenham um papel relevante na
manutencao da qualidade dos servigcos governamentais e no impulso
econdmico, afetando diversas regides e setores. Essas aquisicdes
possibilitam a Administracao Publica obter os bens e servicos
essenciais para a implementacao de politicas publicas e a continuidade
das operacdes administrativas. Considerando a vasta extensao
territorial do Brasil, essas compras, muitas vezes realizadas em larga
escala, sao vitais para garantir a oferta de servicos a populacao.




Na perspectiva de Fernandes (1999), um sistema descentralizado
de compras caracteriza-se pela autonomia de cada orgao publico na
realizacao de suas proprias aquisicées, atendendo as suas necessidades
especificas. Por outro lado, um modelo centralizado de compras é
identificado pela presenca de um unico ponto de aquisicao, designado
pela administracdao publica, que concentra todas as compras em um
unico local. Este modelo busca otimizar os processos de aquisicao e,
frequentemente, alcanca uma maior eficiéncia na utilizacao dos
recursos publicos

Conforme explica Procopio (2021), emm um modelo centralizado
de compras, um orgao central detém a responsabilidade pelas
aquisicdes de interesse geral. Araujo (2017) acrescenta a esse conceito
o fato de que, apesar de sua variagcao, 0s processos de compras sao
unificados em um Unico local responsavel pela execucao das
aquisicoes.

Dentro desse contexto, a colaboracdao entre os municipios,
focada no desenvolvimento de aquisicdes que atendam a necessidades
comuns, resulta em uma economia significativa de despesas, incluindo
gastos com a folha de pagamento. Esse esforco conjunto também
fortalece as negociacdes com o setor privado, beneficiando-a por meio
do aumento no volume total de compras. Essa dinamica contribui para
a otimizagao dos servi¢cos publicos, impulsionando a padronizagao e a
sustentabilidade e, consequentemente, elevando a eficiéncia nas
compras publicas,como analisado por Camarao e colaboradores (2022).

Embora o municipio nao seja obrigado a criar central de
compras compartilhadas pela regra legal, o principio da eficiéncia induz
a cooperacao entre eles para o aperfeicoamento das contratacdes
publicas. A constituicao de consdrcios de municipios para atuar nesta
area tem sido nao apenas valida, mas exitosa. (TORRES, 2023)

De fato, o modelo de compras compartilhadas outorga aos
municipios um poder de negociacao ampliado junto ao setor privado.
Esse aumento de poder decorre do volume elevado de aquisi¢des, uma
consequéncia direta da uniao das demandas entre os membros do
consorcio, atraindo, com isso, um maior numero de empresas. Além
disso, essa estratégia facilita a negociacao de precos mais favoraveis e
reduz a probabilidade de licitacdes desertas, como destacado por
Bagatini (2020).




Adicionalmente, a centralizagdo das compras pode resultar em
uma economia significativa nos custos de aquisicao para 0s municipios,
assim como uma reducao nos procedimentos de compra. Essa
eficiéncia da-se por meio do fortalecimento do poder de troca entre os
municipios consorciados, da partilha de informacdes, recursos e
competéncias, além do desenvolvimento técnico das equipes
responsaveis pela aquisicao de servicos ou materiais, conforme
apontado por Schotanus et al. (2011) e Walker et al. (2013), citados por
Assis et al. (2018).

Portanto, conforme sustentado pelos autores acima citados, a
adocao de um sistema centralizado de compras pelo CISICOM alinha-
se com o0s objetivos delineados em seu estatuto, contribuindo
substancialmente para um  desenvolvimento administrativo
sustentavel, principalmente devido a otimizacdao de seus recursos
financeiros e humanos.

Além disso, a legislacao brasileira incentiva a implementacao de
sistemas centralizados de compras, com uma orientacao especifica
para que municipios menores adotem esse modelo por meio de
consorcios publicos. Esta diretriz € prevista pelo artigo 181 da Lei 14.133,
de1°de abril de 2021 (Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos
- NLLC), in verbis:

Art. 181 Os entes federativos instituirdo centrais de compras,
com o objetivo de realizar compras em grande escala, para
atender a diversos 6rgaos e entidades sob sua competéncia e
atingir as finalidades desta Lei.

Paragrafo Unico. No caso dos Municipios com até 10.000 (dez
mil) habitantes, serdo preferencialmente constituidos
consdrcios publicos para a realizacao das atividades previstas
no caput deste artigo, nos termos da Lei n°11.107, de 6 de abril
de 2005.

No entanto, a implementacdao de um sistema de compras
centralizado apresenta desafios significativos, como é comum em
qualquer nova estrutura de governanca publica. Santos (2019) aponta
que os desafios iniciais incluem o investimento orcamentario
necessario para desenvolver o modelo, a criacao de processos rigorosos
e O estabelecimento de metas e prazos. A criacao dessas centrais,
especialmente por meio dos consorcios publicos, exigiria, por
conseguinte, alinhamento técnico, consenso politico e a superacao de
desafios regulatoérios junto as estruturas dos municipios consorciados.




Para superar esses desafios, torna-se essencial a implementacao
de um sistema de governanca publica no ambito do CISICOM. A
governanga, nesse contexto, representa uma nova abordagem na
administracao como um todo, por meio da qual se enfatiza a
importancia de um sistema de gestao, de organizacao e de tomada de
decisbes com vistas a assegurar que 0S recursos publicos sejam
utilizados da maneira mais eficaz e eficiente possivel,ao mesmo tempo
em gue se evita corrup¢ao, favorecimentos indevidos e desperdicios.

Segundo Dias e Cario (2014) apud Santos (2019), a governanca
constitui-se em uma estratégia de desenvolvimento na relacao entre
Estado e sociedade para aprimorar o setor publico em conformidade
com as necessidades publicas.

Santos et al. (2019) enfatizam que a governanca é crucial para
promover a eficiéncia na administracao publica, minimizando o
desperdicio de recursos publicos e melhorando a qualidade de vida e
bem-estar da sociedade. Ademais, afirmam que essa abordagem
encoraja a adogao de praticas democraticas dentro do Estado
Democratico de Direito.

Nessa perspectiva, a implementacao de um sistema de
governanga nos municipios integrantes do CISICOM emerge como um
passo inicial vital para o estabelecimento de uma central de compras
efetiva. Isso exigiria a adocao de um conjunto abrangente de praticas,
regras, processos e estruturas - conhecido como governanca de
aquisicdes - com o intuito de facilitar as compras compartilhadas entre
0S Municipios consorciados.







CAPITULO 2 - METODOLOGIA

2.1 DA NATUREZA E ABORDAGEM DA PESQUISA

Quanto a abordagem metodoldgica, trata-se de uma pesquisa
qualitativa. De acordo com Creswell et al. (2013), esse método é
conduzido em ambientes naturais, empregando uma variedade de
técnicas, e € mais emergente do que predefinido, priorizando a
interpretacao. Dentro dessa abordagem, o pesquisador nao busca
neutralidade cientifica, mas sim compreensao por meio de sua
participacao ativa, conforme destacado por Lakatos e Marconi (2017).

Minayo (2000) afirma que a pesquisa qualitativa atende a
questdes proprias, nao se preocupando com dados extraidos
meramente de calculos, mas de analises criticas e pessoais, algo que
nao pode ser quantificado.

No que diz respeito aos objetivos, a pesquisa é descritiva e
exploratdria. A pesquisa descritiva se concentra na narrativa das
caracteristicas de uma populacao ou fendmeno, conforme conceituado
por Gil (2017). Ja os estudos exploratérios tém como proposito
aprofundar o entendimento em areas com pouco conhecimento
consolidado, visando mergulhar na realidade do fenédmeno estudado,
conforme apontado por Vergara (2010).

O campo pesquisado compreendeu o0s municipios que
estruturam o Consoércio CISICOM, abrangendo onze cidades localizadas
na regidao centro-oeste de Minas Gerais. Conforme detalhado no
primeiro capitulo, estes municipios sao, em sua maioria, de pequeno
porte.

Nesse contexto, o presente estudo visa compreender o grau de
maturidade, e os desafios enfrentados na implementacao da
governang¢a nas contratacdes publicas. O objetivo é identificar
potenciais lacunas na etapa inicial do processo de contratagao, mais
especificamente na fase de planejamento. A pesquisa foi realizada com
base nas percepcdes dos agentes de contratacao de cada um dos onze
municipios que compde o consorcio CISICOM, proporcionando uma
analise detalhada e contextualizada das questdes abordadas.
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A selecao dos agentes de contratagcao para coleta de dados
justifica-se pela funcao de chefia que eles ocupam no setor de compras
dos municipios. Sao esses agentes que tomam decisdes, acompanham
o0 andamento licitagdes, impulsionam os procedimentos licitatdrios e
executam atividades indispensaveis para o adequado desenvolvimento
do certame até a sua homologacao, conforme previsto pelos arts. 7° e
8°da NLLC.

Na fase de planegjamento das contratacdes, o agente de
contratagdao assume um papel decisivo, cuja importancia € demarcada
tanto pela complexidade quanto pela responsabilidade inerente as
suas funcdes. Este profissional é encarregado de estabelecer o fluxo e
as bases para um processo de licitagao eficiente e legalmente sdlido, o
que envolve a realizacdao de uma analise aprofundada das necessidades
do municipio e o comando das atividades, conforme preceitua Torres
(2023).

A atuacao do agente de contratacao € pedra angular para o
sucesso do processo licitatorio, refletindo diretamente na eficacia e
retidao das contratacdes publicas municipais, Justen Filho (2021).

E importante destacar que, devido ao porte e estrutura dos
municipios, cada prefeitura analisada possui apenas um agente de
contratagdo em seu quadro de profissionais. Assim, conforme
demonstrado na tabela a seguir, apresenta-se a relacao dos agentes de
contratacao por prefeitura, juntamente com o tempo de servicos
prestados no setor de compras.

Tabela 2 - Relacdo dos Agentes de contratacdo dos municipios integrantes do
CISICOM

Tempo no setor de

Municipio Codinome .
compras das prefeituras
Bom Despacho - MG Agente 4 anos
S oJall -
anto Anténio do Monte Agente 2 5 anos
MG

Martinho Campos - MG Agente 3 3anos
Araujos - MG Agente 4 3anos

Abaeté - MG Agente 5 5anos




Dores do Indaia - MG Agente 6 3anos

Lagoa da Prata - MG Agente 7 6 anos
Luz - MG Agente 8 6 anos
Moema - MG Agente 9 3anos
Morada Nol\\//lzde Minas - Agente 10 3 anos
Nova Serrana- MG Agente 11 5anos

Yin (2005) define que o estudo de caso € uma analise de um fato,
sendo uma investigacgao flexivel que se escora em varias fontes, o que
permite uma visao qualitativa e completa do objeto estudado.

Nesse sentido, reforca-se o carater qualitativo da presente
pesquisa pelo fato de se fundamentar na escuta de informantes-chave,
representados pelos agentes de contratacao dos onze municipios
integrantes do consoércio CISICOM, cuja atuacao direta nas etapas
iniciais do processo licitatorio e coordenacao como um todo do setor de
contratagdes das prefeituras, torna suas percepcdes especialmente
relevantes para a compreensao aprofundada da realidade estudada.
Esses sujeitos foram selecionados de forma intencional, por seu
envolvimento técnico e estratégico nas praticas de governanca nas
contratacdes publicas, o que esta de acordo com a légica da pesquisa
gualitativa, que se ancora no conhecimento situado e experiencial
(BOGDAN; BIKLEN, 1994).

Além disso, a presente investigacao foi estruturada com base na
estratégia metodoldégica do estudo de caso, considerada adequada
qguando se busca analisar um fendbmeno contemporaneo inserido em
seu contexto real, especialmente quando as fronteiras entre fenémeno
e contexto nao estao claramente definidas (YIN, 2015). Trata-se,
portanto, de uma pesquisa empirica, sustentada na coleta e analise de
dados oriundos de uma realidade concreta, com o objetivo de construir
compreensao interpretativa sobre o nivel de maturidade de
governanca adotadas nas fases iniciais das contratacdes publicas.
Como destaca Stake (1995), o estudo de caso, sobretudo em
abordagens qualitativas, permite uma investigacao intensa e holistica,
voltada a particularidade da situacao estudada.

Esse arcabouco metodoldgico se justifica, ainda, porque os
dados coletados nao foram obtidos por instrumentos padronizados ou




analises estatisticas, mas sim por meio da construcao de sentido a partir
das respostas fornecidas pelos agentes entrevistados, o que esta em
consonancia com os principios da abordagem qualitativa, conforme
definido por Denzin e Lincoln (2006), para quem a pesquisa qualitativa
envolve uma abordagem interpretativa, naturalistica do mundo,
estudando as coisas em seus contextos naturais e buscando
compreender os fendbmenos a partir dos significados que as pessoas
Ihes atribuem.

22 DA FUNDAMENTACAO EMPIRICA: DADOS E
INSTRUMENTOS DE COLETA

A estratégia para a coleta de dados foi realizada por meio de
pesquisa bibliografica e aplicagao de questionario destinado a todos os
agentes de contratacdao dos municipios integrantes do Consodrcio
CISICOM.

Gil (2010) aponta que a pesquisa bibliografica norteia toda a
fundamentacao tedrica ao trabalho e fornece o atual estagio do
conhecimento do tema pesquisado, permitindo a continuidade da
pesquisa do tema por outros pesquisadores.

Dessa maneira, a pesquisa bibliografica foi de suma importancia
para o desenvolvimento do trabalho, ja que para a apresentacao dos
dados coletados é necessario ter um bom conhecimento tedrico sobre
O tema, sobretudo quanto aos conceitos correlacionados com a
pesquisa.

A metodologia proposta para coleta de dados consistiu na
aplicacao de questionario (anexo A), adaptado ao modelo proposto pelo
TCU para avaliar o indice de Governanca e Gestado (IGG -2021), no
formato Likert. O questionario foi elaborado na plataforma Google
Forms e acompanhado por um termo de consentimento livre e
esclarecido. O material foi enviado por meio de e-mail institucional para
cada um dos onze agentes de contratacdao representantes dos
municipios que fazem parte do consoércio CISICOM.

A escolha do questionario se adequa ao estudo, uma vez gue um
dos objetivos da pesquisa consiste em realizar uma analise que
identifique deficiéncias na estrutura de governanca das contratacdes
Nos Mmunicipios consorciados. Além disso, por meio dessa analise,
busca-se avaliar as praticas de governanca ja implementadas que
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obtiveram uma avaliagcao positiva, bem como identificar areas que,
apesar de implementadas, ainda suscitam discordancias.

Nesse sentido, as afirmacdes foram moduladas na escala Likert,
em que a opcao de resposta variou de 1 a 5, representando,
respectivamente, discordancia total e concordancia total em relagao a
aplicabilidade da afirmacao no contexto organizacional. As categorias
de resposta foram definidas da seguinte forma:

a) Discordo plenamente -1 ponto;

b) Discordo parcialmente - 2 pontos;

c) Neutro - 3 pontos;

d) Concordo parcialmente - 4 pontos; e
e) Concordo plenamente -5 pontos.

Costa (2011) aponta que a escala de concordancia do tipo Likert
permite que o entrevistado emita um grau de concordancia sobre uma
frase ou uma pergunta sendo um instrumento eficaz para o
desenvolvimento de diversas pesquisas.

2.2 DA ANALISE DOS DADOS

Para uma melhor organizacao na analise dos resultados, as
respostas dos questionarios foram tabuladas conforme os critérios
descritos a seguir:

Tabela 3 - Faixa de pontuacao da escala Likert de cinco pontos

Faixa de Pontuagao Critério Aplicado
1-2 Areas de discordancia (AD)
3 Neutra (N)
4-5 Area de concordancia

Nesse contexto, o critério estipulado para a analise dos
resultados indica que, quanto mais alta a pontuacao atribuida as
afirmacdes apresentadas, maior sera o nivel de governanca nas
contratacdes do respectivo municipio. Por outro lado, um menor nivel
de pontuagao sugere uma distancia maior na implementacao da
governanga das contratagcdes nesse mesmo municipio.




O resultado desse tratamento de dados foi compilado em
planilhas do software Excel, que serao anexadas e detalhadas ao longo
do préoximo capitulo. E importante registrar que o questionario foi
respondido por todos os agentes de contratacdao dos municipios
integrantes do

Consorcio CISICOM, obtendo assim um total de onze respostas
Nno questionario, conforme anexo A.

O objetivo € investigar a percepc¢ao dos agentes de contratacao
em relacao a seis varidveis de governanca na fase de planejamento das
contratacdes: integridade, capacidade, planejamento, processo de
trabalho, gestao de risco e sustentabilidade.







RESULTADOS E CONCLUSOES

Neste capitulo, serdao apresentados os resultados da analise dos
dados coletados, conforme os procedimentos metodoldgicos definidos
na pesquisa. Inicialmente, sera exposta a descricao das dimensdes de
cada variavel que se pretendia avaliar por meio do questionario. Em
seguida, detalhar-se-a a apresentacao dos indices de maturidade
alcancados nos procedimentos de coleta e analise dos resultados. Por
fim, serao realizadas a interpretacao e discussao desses resultados,
fundamentadas no referencial tedrico que orienta a pesquisa.

3.1 VARIAVEIS ANALISADAS NO QUESTIONARIO

Com base no questionario do TCU para verificar do indice de
Governanca e Gestao (IGG - 2021), adaptado especificamente para
identificar o indice de maturidade da governanca das contratacdes nos
municipios integrantes do CISICOM, a presente pesquisa buscou avaliar
as seguintes varidveis: integridade, capacidade, planejamento,
processo de trabalho, gestao de riscos e sustentabilidade. A seguir,
expdem-se os procedimentos e as expectativas de achados para cada
uma dessas variaveis.

3.1.1 INTEGRIDADE

Esta analise foca na eficacia das normativas relativas a
compromissos éticos e na efetividade dos processos de identificacao e
gerenciamento de conflitos de interesse. Além disso, tem como
objetivo fornecer insights sobre as praticas de transparéncia e
responsabilidade (accountability) adotadas pelos municipios, com
énfase particular na disponibilidade e atualizacdao de informacdes sobre
processos de contratacao na internet.

A aplicacao do questionario, especificamente no aspecto da
integridade, revelou o seguinte grau de maturidade das contratacoes,
conforme indicado pela resposta das nove questdes a seguir.

Legenda:
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Afirmacao 1: Ha normativo(s) aplicavel(eis) aos gestores e colaboradores
da area de contratacdes que impede(m) ou limita(m) negocios pessoais
com representantes de fornecedores da organizacao.

Afirmacao 2. Ha normativo(s) aplicavel(eis) aos gestores e
colaboradores da area de contratacdes que impede(m) ou limita(m) o
recebimento de beneficios de fornecedores atuais ou potenciais (como
presentes, brindes, doacdes, entretenimento, empréstimos, favores,
etc.) que possam influenciar ou dar a impressao de influenciar o
processo decisorio de uma contratacao.

Afirmacao 3:As politicas e regulamentagdes sao amplamente
comunicadas e compreendidas por todos os envolvidos no processo de
contratacao

Afirmacdo 4: A organizagdao verifica se ha impedimentos legais
decorrentes de sancdes administrativas, civeis, eleitorais ou penais,
incluindo envolvimento em atos de corrup¢ao, quando do ingresso de
colaboradores e gestores na area de contratacoes.

Afirmacao 5. O Estudo Técnico Preliminar (ETP), documento de
formalizacao da demanda, termo de referéncia, projeto basico, as
manifestagcdes das partes interessadas (pedidos de esclarecimento,
impugnacdes e representacdes) e as respectivas respostas das
contratacdes sao publicados na internet.

Afirmacao 6: O edital de licitagao das contratacdes (ou instrumento
convocatorio equivalente) é publicado na internet.

Afirmacao 7. A ata de julgamento, contendo propostas e lances
oferecidos (quando for o caso) é publicada na internet.

Afirmacao 8: O inteiro teor dos contratos, notas de empenho, aditivos e
termos de prorrogacao de contratos sao publicados na internet.

Afirmacao 9:0 municipio tem em vigor politicas e regulamentacdes (lei,
decretos e portarias) que estabelecem a governanca publica municipal,
incluindo a definicdo de objetivos, principios, procedimentos,
identificacao de quem seria a alta administracao e sua forma de
atuacao nas contratag¢des publicas?
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INTEGRIDADE DAS CONTRATAGOES

B Area de discordancia Neutro M Area de concordancia

AFIRMAGAO 1: 45,5% 0,0% 54,5%
AFIRMACAO 2

AFIRMACAO 3

AFIRMACAO 4 36,4%

AFIRMAGCAO 5 54,5% 45,5%

AFIRMACAO 6 RERE A 90,9%

|%

AFIRMACAO 8 36,4% 0,0% 63,6%
AFIRMACAO 9 81,8% 0,0% 18,2%

A anadlise dos dados apresentados no grafico, especificamente
guanto a existéncia de regulamentos de integridade entre a
Administracao Publica e os fornecedores (afirmacao 1,2 e 4), indica que
apenas 455% dos servidores concordam com a eficacia desses
instrumentos. Paralelamente, a mesma porcentagem expressa
discordancia quanto a ampla comunicacao e compreensao das
politicas e regulamentacdes por todos os participantes do processo de
contratacao (afirmacao 3). Esses resultados apontam para uma divisao
significativa na percepcao sobre a clareza e eficiéncia das normativas
qgue promovem a integridade no setor.

Em outro aspecto, relacionado a transparéncia e a divulgacao de
documentos, é possivel notar uma alta taxa de concordancia (90,9%)
quanto a publicagcao dos editais de licitacdo na internet. Entretanto, a
percepcao sobre a transparéncia de outros documentos, como o
Estudo Técnico Preliminar (ETP) e o mapa de gerenciamento de riscos,
apresenta variacdes consideraveis, sugerindo que a transparéncia nao
é percebida de maneira uniforme em todas as etapas do planejamento
das contratacdes.




Nesse sentido, a implementacao de sistemas eletrénicos para a
divulgacao dos atos de contratacao publica é essencial para a
governanca eficiente desses processos, conforme destacado por
Armstrong (2005). A transparéncia promove o controle social, aumenta
a competitividade e flexibiliza as contratacdes (Spricigo & Fonseca,
2008). Além disso, como apontam Tridapalli, Machado & Fernandes
(2007), a publicidade dos atos no processo de contratagcao tende a
melhorar a qualidade dos servicos publicos e a diminuir os gastos
publicos.

Peixoto (2007) discute o papel da internet nas licitacdes,
destacando-a como um instrumento de modernizacao e facilitacao das
atividades relacionadas ao processo licitatério. O autor enfatiza a
maneira como as tecnologias proporcionaram maior flexibilidade as
contratacdes publicas, diminuindo as barreiras entre a burocracia € o
mercado fornecedor, e contribuindo para a globalizacao do processo.
Além disso, Spricigo e Fonseca (2008) complementam essa visao,
sublinhando a democratizacao do processo licitatorio como um
beneficio adicional introduzido pela internet.

Na sequéncia da analise dos dados, € relevante destacar o
elevado indice de discordancia (81,8%) dos agentes de contratagao em
relacdo a existéncia de normas que regulamentam a politica de
governanga publica no municipio (pergunta 9).

Essa constatacdao sugere uma deficiéncia normativa dos
principios, procedimentos e objetivos que estruturam o sistema de
governanga publica municipal. De fato, com base no modelo
implementado no decreto federal de governanca (Decreto n°
9.203/2017), os municipios devem instituir decretos de governanca
municipal que estabelecam claramente a estrutura da alta gestao
municipal e as diretrizes a serem seguidas, bem como as praticas
adotadas em relacdao a governancga, conforme elucidado por Alves
(2021).

Em suma, observa-se uma tendéncia geral de perceber lacunas
na transparéncia de certos aspectos das contratacdes publicas,
acompanhada de opinides divididas quanto a efetividade dos
regulamentos no combate a conflitos de interesse e corrupcao. Esses
achados sugerem a necessidade de revisao e fortalecimento das
politicas de integridade e transparéncia da organizacao. Enquanto
alguns processos sao percebidos como transparentes, outros
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demonstram a necessidade de melhorias substanciais. Ademais, as
respostas apontam para um estagio inicial na implementacao de um
decreto de governanca no municipio, 0 que representa um passo
fundamental para a regulamentacao desse sistema em seu ambito.

3.1.2 CAPACIDADE

A presente analise visa avaliar a maturidade no desenvolvimento
da capacidade dos entes consorciados. O objetivo é verificar elementos
fundamentais que incluem a determinac¢ao do numero necessario de
servidores e a definicao do perfil dos profissionais no departamento de
compras. Além disso, contempla a avaliacao da eficacia das politicas de
capacitagcao, como a obrigatoriedade de treinamentos especializados
prévios a assuncao de novos cargos. Esse topico também engloba a
investigacao da presenca de incentivos para a retencao de bons
servidores e a adocao de preferéncias para a nomeacao de membros
efetivos do quadro em cargos de confianca

Legenda

Afirmacao 1. A escolha dos gestores da area de contratacdes ocorre
segundo perfis profissionais, previamente definidos e documentados.

Afirmacao 2: Ha critérios definidos e documentados para avaliagcao de
desempenho dos gestores da area de contratagoes.

Afirmacao 3: Existem incentivos, administrativos ou financeiros, para os
colaboradores que atuam nas funcdes chave da area de contratacdes
(p. ex., maior pontuacao em avaliacao de desempenho, pontuacao ou
priorizacao no acesso a funcdes de confianca).

Afirmacao 4: A organizacao executa acdes educacionais para assegurar
a disponibilidade de sucessores qualificados para as ocupag¢des de
gestao da area de contratacgdes.

Afirmacao 5: Foi definido o quantitativo necessario de pessoal da area
de contratacoes.

Afirmacao 6: Ha politica de capacitacao ou uma parte especifica no
plano de capacitacao da organizacao para os colaboradores que
integram a area de contratacoes.

Afirmacao 7. Os colaboradores da area de contratacdes (p.ex.
pregoeiros, membros de comissao de licitagcao, fiscais de contratos,




gestores de contratos) recebem treinamento especifico antes de
assumirem o encargo pela primeira vez.

Afirmacao 8: As funcdes e cargos de confianca da area de contratacdes
da organizacao sao preenchidas preferencialmente com pessoas do
quadro efetivo da organizacdo e/ou da prépria area de contratacdes.

DESENVOLVER A CAPACIDADE

W Area de discordancia Neutro M Area de concordancia

arirmacio 1 T
AFIRMACAO 2:
AFIRMAGAO 3:
AFIRMACAO 4: 63,6% 0,0% 36,4%

arirmacio s: [T
LTSGR 545%
AFIRMACAO 7: 63,6% 0,0% 36,4%

AFIRMACAO 8:

Os dados obtidos apontam para aspectos criticos na selecao de
gestores. Conforme evidenciado pela primeira questao, a maioria dos
entrevistados (54,5%) manifesta discordancia quanto a escolha de
gestores baseada em perfis profissionais previamente estabelecidos e
documentados. Similarmente, a mesma porcentagem de participantes
discorda da existéncia de politica clara para a definicdo do numero
necessario de funcionarios no setor de compras (afirmacao 5),
indicando a percepc¢ao de auséncia de processos estruturados e de
transparéncia na organizagcao desse setor.

Ademais, uma parcela consideravel dos participantes (63,6%)
refuta a existéncia de incentivos para funcionarios em posicoes
essenciais (afirmacao 3). A pesquisa também identifica opinides
divididas acerca das politicas de capacitagcao, conforme demonstrado
pelas respostas as afirmacdes 4 e 6, apontando para possiveis
inconsisténcias ou ambiguidades nas propostas de capacitagcao
implementadas pelas prefeituras.

As divergéncias identificadas e o baixo indice de maturidade
revelado nesses topicos podem acarretar consequéncias adversas para




0S municipios, como indicado pelo TCU na analise da matriz de
planejamento relacionado as praticas de contratacdes (IGG-2021). Entre
essas consequéncias, destaca-se a falta de alinhamento entre os perfis
de gestores e servidores, resultado da auséncia de uma politica efetiva
de selecdao de pessoal, a instabilidade na estrutura organizacional,
decorrente da indefinicdo do numero adequado de funcionarios e o
enfraquecimento das relagcdes entre as partes envolvidas, em razao da
falta de incentivos e oportunidades de capacitagcao para os servidores.

Brandao e Bahry (2005) ressaltamm que as politicas de
capacitacao proporcionam aos servidores e gestores um conhecimento
mais aprofundado das atividades em que estdao envolvidos, o que
resulta em maior seguranca nas tomadas de decisdes. NOo mesmo
sentido, conforme evidenciado pela ENAP (2020), a importancia de
aprimorar a qualificacao dos servidores publicos por meio da formacao
e capacitacao continuada é amplamente reconhecida, tanto no ambito
do setor publico quanto no privado.

Em um contexto de pouco estimulo a capacitagcao técnica e ao
desenvolvimento das habilidades dos gestores e servidores, em
contraponto com o aumento da rigidez dos o6rgaos fiscalizadores,
emerge o fendbmeno conhecido como "administragao publica do
medo". Neste cenario, gestores e suas equipes frequentemente
hesitam em tomar decisdes, impulsionados pelo temor de serem
responsabilizados por eventuais equivocos. Essa situacao contribui para
o0 que é metaforicamente denominado "apagao das canetas',
justificando a inércia dos atos pelo receio de responsabilizacao na
administracao da coisa publica. Tal contexto ressalta a urgéncia de uma
abordagem mais estruturada e segura na tomada de decisoes,
sublinhando a necessidade de aprimorar a formacao técnica e de
definir com maior clareza as responsabilidades administrativas
(SANTOS,2022).

No que concerne ao preenchimento de funcdes e cargos de
confianga, preferencialmente por individuos pertencentes ao quadro
efetivo da Administracao Publica, os dados revelam uma tendéncia
predominante de concordancia - 81,8% (afirmacao 8). Isso sugere a
existéncia de uma politica madura de promocao interna.

Os resultados demonstram que ha uma percepcao generalizada
entre os agentes de contratacao sobre a necessidade de aprimorar a
formulacao dos critérios de selecao e avaliagao, a implementacao de




incentivos apropriados e a elaboragao de politicas de capacitacao e
treinamento mais efetivas. Esses insights sao fundamentais para
nortear modificacdes e para o desenvolvimento de estratégias de
capacitacao mais eficientes e focadas na otimizacdao continua dos
processos de contratacao.

3.1.3 PLANEJAMENTO

Com o intuito de avaliar o grau de maturidade do planejamento
na governanca das contratagcdes, o questionario foi estruturado para
investigar a eficacia de processos de trabalho claramente definidos,
relativos a elaboracao, aprovacao e monitoramento do Plano Anual de
Contratagdes (PCA). A pesquisa também buscou verificar se os
objetivos estratégicos de cada contratacao estao alinhados a um
projeto ou a estratégia global da prefeitura. Adicionalmente, a analise
incluiu a avaliacdo da existéncia de documentacao padronizada na
etapa de planejamento das contratacdes

PLANEJAMENTO

mArea de discordancia Newtro  m Area de concordincia

A ORGANIZAC’RO APROVA UM PLANO DE CONTRATAC@ES (oU

DOCUMENTO SIMILAR) PARA O PERIODO MiNIMO DE UM ANO. 63,6%

27,3%

0S SETORES RELEVANTES DO MUNICIPIO (SECRETARIAS,
CONTROLE INTERNO, PLANEJAMENTO, CONTABILIDADE, ETC)
PARTICIPAM DA ELABORACAO DO PLANO DE CONTRATACOES.

CADAITEM DO PLANO DE CONTRATAC@ES, INCLUINDO SUAS
ATUALIZACOES, ESTA ASSOCIADO A UM PROJETOOU A UM
PROCESSO ALINHADO A ESTRATEGIADA ORGANIZACAO.

0 PROCESSO CONTEMPLA MODELOS PADRONIZADOS PARA 0S
DOCUMENTOS A SEREM ELABORADOS NA ATIVIDADE (P.EX.
ESPECIFICACE)ES TECNICAS PADRONIZADAS, MINUTAS DE
EDITAL).

Na analise dos dados complementares relativos ao
planejamento das contratagdes publicas, observa-se que uma parcela




significativa dos entrevistados (63,3% - afirmacao 1) expressa total
discordancia em relacdao a aprovagao anual de um plano de
contratacdes. Esta resposta aponta para uma possivel deficiéncia no
planejamento a longo prazo na gestdo de contratacdes. E importante
salientar que a elaboracdo do PCA esta prevista na NLLC,
representando um pilar na fase de planejamento das contratacdes.

Aimplementacao e aprovacao do PCA proporciona uma série de
beneficios essenciais para a governanca das contratagdes, conforme
destacado por Torres (2016). Essa ferramenta permite nao apenas
mensurar o volume das demandas e quantificar os gastos associados,
mas também monitorar o progresso das diversas etapas do processo
de contratacao. Além disso, o PCA facilita a estruturacao e a definicao
do grau de prioridade das contratacgdes. Importante também é o seu
papel em promover iniciativas de planejamento estratégico,
contribuindo significativamente para a eficacia das aquisi¢cées ao longo
do exercicio financeiro.

Adicionalmente, a analise dos dados revela que 63,6% dos
participantes (afirmacgao 2) demonstram discordancia em relagcao ao
envolvimento dos setores relevantes do municipio na formulacao do
PCA, sugerindo a percepc¢cao de um planejamento potencialmente
restrito e nao interdepartamental.

Uma proporcao similar de participantes (63,6% - afirmacao 3)
expressa discordancia quanto ao alinhamento dos itens do plano de
contratacdes com um projeto ou processo estratégico da organizacao.
Essa perspectiva sugere que as contratacdes podem nao estar
plenamente integradas as estratégias, politicas publicas e objetivos da
gestao municipal.

A inexisténcia de um plano de contratacdes aprovado, a limitada
participacao de setores relevantes e a auséncia de alinhamento
estratégico emergem como questdes fundamentais, potencialmente
comprometendo a eficiéncia das contratacdes publicas. Além disso, a
falta de modelos padronizados para a documentacao de contratacdes
pode resultar em inconsisténcias e ineficiéncias no processo. Uma
revisao criteriosa e o fortalecimento dos processos de planejamento sao
essenciais para assegurar que as contratacdes publicas estejam
alinhadas com as metas e objetivos estratégicos da organizacao, bem
como para promover clareza e consisténcia na documentacao




3.1.4 PROCESSOS DE TRABALHO NAS CONTRATACOES

No cenario dos processos de trabalho, a pesquisa focou em
avaliar a presenca de documentos que formalizam os procedimentos
Nna etapa de planejamento das contratacdes. Investigou-se também a
clareza na definicao de papéis e responsabilidades durante as diversas
fases do processo de contratacao, a existéncia de uma politica eficaz
para a avaliacao de indicadores de desempenho, o controle de estoque,
e a adoc¢ao de praticas de contratacao centralizada. Adicionalmente, a
pesquisa procurou entender a percepc¢ao dos agentes de contratacao
sobre a presenca de burocracia excessiva na fase de planejamento das
contratacoes.

Legenda

Afirmacao 1. O processo contempla modelos padronizados para os
documentos a serem elaborados na atividade (p.ex. especificacdes
técnicas padronizadas, minutas de edital, termo de referéncia).

Afirmacao 2: O processo contempla definicdo interna de papéis e
responsabilidades dos colaboradores que atuam nessa etapa.
(segregacao de funcodes).

Afirmacao 3. Os procedimentos adotados pelo municipio na fase
interna da contratacdo geram um excesso de formalismo/burocracia
nas compras publicas.

Afirmacao 4. O processo contempla a exigéncia de que as equipes
alocadas reunam as competéncias necessarias para o desempenho das
atividades.

Afirmacao 5: O processo contempla procedimentos padronizados para
selecao de fornecedores (p.ex. Listas de verificacao para pregoeiro).

Afirmacao 6. O processo contempla uma politica de gestao de
estoques.

Afirmacao 7 : O municipio periodicamente, avalia a estrutura do
processo de contratacdes/aquisicdes publicas (avaliacdo quantitativa e
qualitativa do pessoal) de forma a delimitar as necessidades de recursos
materiais e humanos.

Afirmacao 8: O processo contempla uma politica de indicadores para
medir o desempenho e eficiéncias das contratacdes.
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Afirmacao 9: O municipio ja realizou contratacdes por meio de centrais
de compras compartilhadas.

PROCESSOS DE TRABALHO DE
CONTRATACOES

m Area de discordancia Neutro ™ Area de concordancia

AFIRMACAO 1: 45,5% 36,4%
AFIRMACAO 2: 54,5% 0,0% 45,5%

AFIRMACAO 4: 45,5%

45,5%

AFIRMACAO 5: 27,3%

63,6%

%

AFIRMACAO 6: 54,5% 0, 45,5%
AFIRMACAO 7: 72,7% 0,0% 27,3%
AFIRMACAO 8: 45,5% : 36,4%

AFIRMACAO 9: 54,5% 36,4%

AFIRMACAO 10: 45,5% 36,4%

No que se refere aos procedimentos padronizados, a maioria das
respostas (455% - afirmacao 1) revela uma discordancia significativa
guanto a existéncia de elementos padronizados como minutas de
editais, termos de referéncia e estudos técnicos preliminares no
processo licitatorio. Contudo, um alto nivel de concordancia (63,6% -
afirmacao 5) foi observado em relagcdo a padronizacao de documentos
para a selecao de fornecedores, exemplificado pelo checklist de
documentos usados nos pregdes. Este contraste sugere que, em geral,
pode existir uma falta de padronizagcao nos documentos necessarios
para a etapa de planejamento das contratacoes.

Nesse contexto, o elevado indice de discordancia quanto a
existéncia de modelos padronizados nas contratacdes publicas merece
atencao especial. A padronizacdao de documentos, conforme apontado
por R Perumal e Bakar (2011), oferece beneficios significativos, como a
diminuicao de erros, o aumento da seguranca do agente publico na




instrucao do processo e a uniformizacao dos documentos, reduzindo
divergéncias e subjetividades nas atividades realizadas.

Em um estudo conduzido por Vaz (2020) para avaliar os
impactos da padronizacao de documentos na administracao publica
federal, observou-se que a adocao de minutas padronizadas resultou
em um aumento da confianca dos agentes publicos na execugao de
suas funcgdes. A padronizagcao também contribuiu para a diminuicao de
erros e para um aumento na celeridade da confec¢ao dos documentos,
elevando a eficiéncia geral do processo de contratagdo. Esses
resultados ressaltam a importancia da implementacao de modelos
padronizados, Nnao apenas para a melhoria da eficiéncia operacional,
mas também para reforcar a confianca e a competéncia dos agentes
envolvidos nas contratacdes publicas.

O excelente trabalho da Consultoria Geral da Unidao e da
Advocacia Geral da Unido (CGU/AGU) na padronizacdo de documentos
para licitacdes e contratos, alinhado a NLLC, serve como um exemplo
notavel da eficacia dessa pratica. Essa iniciativa foi reconhecida pela
OCDE em 2021 como importante instrumento para garantir a
legalidade e a transparéncia das compras publicas. Além disso, as
minutas padronizadas fornecidas pela CGU/AGU tém se mostrado
instrumentos valiosos para os setores de compras de todos os entes da
administracao publica, atuando como um guia essencial na adaptacao
as praticas estabelecidas pela NLLC.

Em relacao a segregacao de func¢odes (afirmacao 1), identifica-se
uma divisao de opinides quanto a clareza na definicdo de papéis e
responsabilidades dos servidores envolvidos nas contratacdes publicas,
com uma predominancia de discordancia (54,5%). Tal resultado indica
possiveis inconsisténcias ou divergéncias internas sobre a definicao de
papéis no setor de compras.

A NLLC incorporou o principio da segregacao de funcdes,
visando prevenir a concentracao de multiplas responsabilidades em
um unico servidor. Este principio tem como finalidade evitar conflitos
de interesse e garantir um controle burocratico mais eficiente das
acoes administrativas. Portanto, a segregacao de funcdes emerge
como uma medida essencial para preservar a integridade e a
transparéncia nos processos de contratacao, aspecto este enfatizado
por Torres (2023).
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Alinhado a esta diretriz, o TCU, por meio do acdérdao n°
3.031/2008, salienta a importancia de ndo concentrar as etapas de
contratacdao - autorizacao, aprovacao, execucao, controle e
contabilizagao - nas maos de um unico servidor. Esta recomendagao
reforca a necessidade de uma distribuicao equilibrada de tarefas,
mitigando o risco de irregularidades e fortalecendo o controle interno.

No que concerne a existéncia de burocracia no procedimento de
contratacao ( afirmacao 3), observa-se que, embora a maioria (45,5%)
nao perceba um excesso de formalismo no modelo atual de
contratagao, uma parcela consideravel (36,4%) identifica a presenca de
burocracia no processo de aquisicao. Esse dado sugere que os
procedimentos vigentes podem estar contribuindo para uma
sobrecarga operacional, o que potencialmente impacta negativamente
na agilidade das contratacdes. Tal observacao aponta para a
necessidade de melhorias na gestao municipal, visando um equilibrio
entre o controle e a eficiéncia.

Quanto as competéncias das equipes (afirmacao 4), as opinides
sao divididas. Enquanto 45,5% dos respondentes concordam que as
equipes possuem as habilidades necessarias, um percentual igual
expressa discordancia quanto a essa adequacgao, sugerindo a
necessidade de um enfoque ampliado no desenvolvimento profissional
e no treinamento para assegurar a eficacia funcional das equipes.

A gestao eficaz de competéncias na Administracao Publica é
fundamental para superar desafios como a inexperiéncia dos servidores
e gestores. Essa pratica envolve a adequada combinacao de
habilidades e caracteristicas pessoais dos individuos que participam
ativamente das atividades, apresentando um desafio adicional na
alocacao de responsabilidades. Esta abordagem é defendida pela ENAP
(2020) e OCDE (2019), destacando a importancia de harmonizar as
capacidades individuais com as funcdes designadas.

Em relacdo a Gestao de Estoque, nota-se um alto indice de
discordancia (45,5%) nessa pratica, apontando para possiveis lacunas
no controle das aquisicdes e sugerindo uma possivel falta de
investimento em sistemas tecnoldgicos de monitoramento de
inventario nas compras publicas, o que pode resultar em ineficiéncias
operacionais e riscos financeiros.

Na avaliacao de desempenho (afirmacao 8), mais da metade dos
participantes (54,5%) reconhece a existéncia de politicas de indicadores

o -




para avaliar o desempenho das contratacdes. No entanto, uma parcela
significativa (36,4%) discorda dessa pratica, ressaltando a importancia
de uma gestao orientada para resultados baseados em evidéncias.

A avaliacao de desempenho das contratagdes permite identificar
areas que necessitam de melhorias, garantindo que 0s recursos sejam
utilizados da melhor maneira possivel, conforme preceitua Torres
(2023). Além disso, contribui significativamente para a transparéncia e
responsabilidade, permitindo que as partes interessadas, incluindo o
publico e 6rgaos de controle, acompanhem como os fundos estao
sendo alocados e como as decisdes de compra estao sendo tomadas.
Este processo ajuda a garantir que as contratagcdes publicas estejam
alinhadas com os principios éticos e legais, reforcando a confianca do
publico na gestao municipal. (TCU, 2021).

Por fim, quanto a realizacdao de contratagcdes por meio de
centrais de compras compartilhadas (afirmacao 9), os resultados da
pesquisa indicam uma prevaléncia de pouca utilizacdo. Esta
observacao sugere uma oportunidade significativa para o
desenvolvimento de praticas colaborativas, as quais poderiam otimizar
recursos e incrementar a eficiéncia nos processos de contratacao.

Zylbermann (2015) aponta que diversos entes federativos da
administracao publica brasileira ja possuem um modelo centralizado
ou parcialmente centralizado de compras publicas. Conforme
mencionado anteriormente, a NLLC assevera que os oOrgaos da
Administracao deverao instituir instrumentos que permitam,
preferencialmente, a centralizacao dos procedimentos de aquisicao e
contratacao de bens e servicos.

Ao unir os elementos analisados nessa variavel, constata-se que
0S Municipios apresentam niveis variados de maturidade em seus
processos de contratacdao. Enquanto muitos exibem uma organizacao
efetiva e estruturada, outros enfrentam desafios notaveis em termos de
eficiéncia e na modernizacao de suas praticas de contratacao.

3.1.5 GESTAO DE RISCOS

O objetivo da analise foi avaliar até que ponto as atividades de
identificacao, analise e avaliacao de riscos estao integradas ao processo
de trabalho nas contratacdes. Essa avaliacdao abrange tanto a
perspectiva geral quanto a aplicacao especifica em cada contratacao,




visando determinar o nivel de maturidade de uma abordagem
padronizada na gestao de riscos, e garantindo assim consisténcia e
eficiéncia nas praticas de contratacdao. Adicionalmente, a pesquisa
focou em identificar a existéncia de programas de capacitacao em
gestao de riscos para os gestores e membros das equipes de
planejamento de contratacodes.

Legenda

Afirmacao 1. A gestao de riscos contempla a identificagcao, analise e
avaliacao de riscos relacionados as contratacoes.

Afirmacao 2: A gestao de riscos contempla o tratamento dos riscos
identificados.

Pergunta 3: A gestao de riscos contempla a definicao de responsaveis
pelas acdes de tratamento dos riscos.

Afirmacao 4. Os riscos do processo de trabalho definido para
planejamento de cada uma das contratacdes sao geridos.

Afirmacao 5: Os riscos do processo de trabalho definido para selecao de
fornecedores sao geridos. Afirmacao 6. Os riscos do processo de
trabalho definido para gestao de contratos sao geridos.

Afirmacao 7. A organizagao capacita os gestores da area de
contratagdes em gestao de riscos Afirmacao 8: A gestao de riscos
contempla a identificacao, analise e avaliagao de riscos.

Afirmacao 9: A gestdao de riscos contempla o tratamento dos riscos
identificados.

Afirmacao 10: A gestao de riscos contempla a definicao de responsaveis
pelas acdes de tratamento de riscos. Afirmacao 11: A gestao de riscos é
realizada em cada uma das contratacdes.

Afirmacao 12: O municipio adotada modelo padronizado de matriz de
riscos e outros documentos que tratam desse tdpico.

Afirmacao 13: As equipes de planejamento das contratacdes sao
selecionadas de modo que pelo menos um dos seus integrantes possua
capacitagao em gestao de riscos.
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Afirmacao 14:. As equipes de planejamento das contratacdes sao
selecionadas de modo que todos 0s seus integrantes possuam
capacitacao em gestao de riscos.

GESTAO DE RISCOS

M Area de discordancia Neutro M Area de concordancia

AFIRMACAO 1:

%

18,2%

AFIRMACAO 2:
AFIRMAGAO 3:
AFIRMACAO 4: 81,8% 0,0% 18,2%

AFIRMACAO 5:
AFIRMACAO 6:
AFIRMAGCAO 7: 81,8% 0,0% 18,2%

AFIRMAGAO 8:

AFIRMACAO 9: 81,8% 0,0% 18,2%

AFIRMACAO 10: )

H

18,2%

AFIRMACAO 11:
AFIRMACAO 12:
AFIRMACAO 13: 81,8% 0,0% 18,2%

AFIRMACAO 14:

Dentre as varidveis analisadas, a gestao de riscos registrou um
dos maiores niveis de discordancia na pesquisa, suscitando
preocupacdes significativas acerca do gerenciamento de riscos nas
atividades de contratagcao. Essa percepcao de deficiéncia na
identificacao, avaliacao e mitigagcao de riscos aponta para uma area
critica que demanda melhorias imediatas. A auséncia de clareza nas
responsabilidades e a falta de formac¢ao adequada em gestao de riscos
podem afetar negativamente a habilidade da organizacao de
administrar os riscos inerentes as contratacdes de forma eficiente.

E importante destacar que a NLLC implementou importantes
mecanismos para melhorar a gestdao de riscos em contratacdes
publicas. Entre essas medidas, destaca-se a exigéncia de que as
contratacdes sejam submetidas a uma gestao de riscos continua e a
controles preventivos, utilizando tecnologias de informacao e estando
sujeitas ao controle social (Art. 169). Além disso, na fase preparatoria, a
NLLC requer uma analise criteriosa dos riscos que podem




comprometer tanto a licitacao quanto a execug¢ao do contrato (Art. 18,
X). A lei também determina que os editais incluam uma matriz de
alocacao deriscos, estabelecendo as responsabilidades de contratantes
e contratados em relacao a eventos que possam desequilibrar o
aspecto econémico-financeiro do contrato (Art. 22).

Embora haja uma exigéncia legal, a baixa maturidade na gestao
de riscos na analise exige atencao redobrada, dada a gravidade das
consequéncias que essa deficiéncia pode acarretar para a
Administracao Publica. Conforme apontado pelo TCU (2021), a falta
dessa pratica resulta em um desconhecimento critico dos riscos em
cada processo de aquisicao, o que pode ocasionar licitagcdes desertas ou
pouco competitivas. Além disso, essa lacuna pode conduzir a
contratacdes insuficientes de servicos ou produtos e gerar um elevado
nivel de inseguranca juridica nos processos de contratacao.

Na abordagem estratégica da governanca das contratacdes,
Macedo (2021) ressalta a importancia da gestao de riscos como um
elemento chave para atingir o0s objetivos organizacionais.
Considerando a complexidade das funcdes governamentais e as
multiplas variaveis envolvidas, o Torres (2023) enfatiza a gestao de riscos
como um fator crucial no suporte a estrutura organizacional,
especialmente no processo de tomada de decisdes. Compreender os
riscos inerentes as atividades organizacionais permite que as liderancgas
desenvolvam respostas eficazes e assegurem a realizacao dos objetivos
estabelecidos.

Esses achados oferecem um ponto de partida para o
desenvolvimento de estratégias mais efetivas de gestao de riscos, as
quais devem incluir o aprimoramento da capacitacao dos
colaboradores e a implementacao de sistema de gestao de riscos
integrado e eficaz e a padronizagao de documentos.

3.1.6 SUSTENTABILIDADE

Como Ultima variavel de interesse neste estudo, focou-se na
analise da sustentabilidade para avaliar se os entes consorciados
formalizaram e divulgaram um Plano de Gestdao de Logistica
Sustentavel (PLS) ou documento equivalente. Complementarmente, a
pesquisa também objetivou verificar a presenca de diretrizes ou
procedimentos que assegurem a integracao e o registro adequado de
critérios de sustentabilidade em cada etapa dos processos de




contratagdo. Este aspecto é crucial para garantir que praticas
sustentaveis sejam efetivamente implementadas em todos os
procedimentos de contratacao dentro da organizacao.

CONTRATACOES SUSTENTAVEIS

m Area de discordancia Neutro m Area de concordancia

A ORGANIZACAO APROVOU UM PLANO DE CONTRATAGOES
SUSTENTAVEIS (EX: PLANO DE GESTAO DE LOGISTICA
SUSTENTAVEL- PLSOU EQUIVALENTE), ISTOE, UM PLANO,
CONTENDO OBJETIVOS E RESPONSABILIDADES DEFINIDAS, OS
CRITERIOSE AS PRATICAS DE SUSTENTABILIDADE ADOTADOS,
AC

A ORGANIZACAO EXPLICITA, NOSAUTOS OU PROCESSOS DE
CADA CONTRATACAD, OS ASPECTOS DE SUSTENTABILIDADE
CABIVEIS.

Conforme indicado pela pesquisa, uma expressiva maioria dos
entrevistados (81,8%) discorda da existéncia de regras claras para
contratacdes sustentaveis. Esta resposta revela a percepg¢ao de que nao
ha um plano formalizado ou que os planos existentes sao insuficientes
para estabelecer praticas de sustentabilidade e otimizacao de recursos
e processos. Adicionalmente, 72,7% dos participantes também
manifestam discordancia quanto a explicitacao de aspectos de
sustentabilidade em cada processo de contratacao, sugerindo que
estas praticas nao estdao sendo eficazmente integradas ou
comunicadas no contexto das contratacdes.

A auséncia de politicas de sustentabilidade em contratacdes
publicas resulta em consequéncias prejudiciais a longo prazo. Entre
elas, destaca-se a realizacao de contratacdes menos vantajosas, uma
vez que o conceito de vantagem em licitagdes publicas atualmente
abrange a aquisicao de produtos ou servigos menos Nocivos ao Meio
ambiente, ndo se restringindo apenas ao critério de menor preco,
conforme ressaltado por Justen Filho (2021).




Além disso, a inexisténcia de tais politicas pode diminuir o
incentivo ao desenvolvimento de novos mercados sustentaveis e
tecnologias voltadas para o controle ambiental, conforme apontado
por Torres (2023). Isso também pode acarretar um aumento nos gastos
publicos destinados a reparacao de danos ambientais, refletindo a
importancia estratégica de integrar a sustentabilidade nas praticas de
contratagao publica.

Essas constatacdes evidenciam uma lacuna significativa na
adocao de praticas sustentaveis nas contratacdes da organizagcao. A
caréncia de planos bem definidos e a falha na comunicacao sobre as
praticas sustentaveis podem repercutir negativamente na imagem da
organizag¢ao e na sua capacidade de cumprir com padrdes ambientais
e sociais, além de afetar a eficiéncia na gestao de recursos. Tais
resultados indicam uma oportunidade valiosa para que a organizacao
desenvolva e implemente politicas mais robustas e transparentes de
sustentabilidade em suas praticas de contratacao.

3.2 MATURIDADE DA GOVERNANCA DAS
CONTRATACOES NOS MUNICIPIOS INTEGRANTES DO
CISICOM

Os achados da pesquisa revelam dados significativos sobre a
maturidade da governanca nas contratacdes publicas nos municipios
integrantes do CISICOM, o grafico a seguir mediu o indice de
concordancia das respostas referente as variaveis analisadas nesse
estudo.




MATURIDADE DA GOVERNANGA POR VARIAVEL

40,91%

SUSTENTABILIDADE GESTAQ DERISCOS PROCESSOS DE PLANEJAMENTO CAPACIDADE INTEGRIDADE
TRABALHO

Embora a integridade tenha demonstrado o maior indice de
concordancia quanto a maturidade das contratacdes, os resultados
revelam inconsisténcias e pontos fracos no sistema atual de
integridade dos municipios avaliados.

Os dados indicaram a presenca de normativas que
regulamentam a transparéncia e a ética em certas etapas do
planejamento das contratacdes. Contudo, a variabilidade dessas
praticas em outros documentos e a significativa taxa de discordancia
sobre a existéncia de normas reguladoras, no tocante a governancga,
apontam para uma necessidade de revisdes e aprimoramentos Nnos
meétodos atualmente aplicados

Especificamente em relacao a publicidade dos documentos na
fase de planejamento das contratacdes, esperava-se encontrar um
maior nivel de concordancia entre os participantes, haja vista a
existéncia da Lei 12527, conhecida como Lei da Transparéncia, que
desde 2011 regulamenta essa pratica, conforme estipulado no Art. 8°, §§
1° e 2° A discrepancia observada nesse aspecto destaca um
descompasso entre a legislacao vigente e a sua aplicagao pratica,
revelando um campo de desafios significativos na governanca das
contratagdes publicas dos municipios analisados.

Em relacao a capacidade, observaram-se lacunas substanciais
nos programas de capacitacdo das equipes envolvidas nas
contratagdes. Esse achado sublinha a relevancia de fortalecer as




politicas de treinamento e desenvolvimento profissional continuo.
Além disso, enfatiza a necessidade de aperfeicoar os critérios de selecao
e avaliagcao dos servidores, assegurando que o processo de contratacao
seja conduzido por equipes altamente qualificadas e eficientes.

Paralelamente, os resultados apontam para deficiéncias notaveis
no planejamento a longo prazo das contratacdes. Esta situagao ressalta
a urgéncia de implementar um planejamento mais estruturado e
abrangente, envolvendo setores cruciais como gestores, secretariado,
contabilidade e controle. O objetivo é garantir que as contratacdes
estejam alinhadas com as politicas publicas e as propostas de gestao
da administracao atual.

E imprescindivel enfatizar que a elaboracdo e aprovacdo do PCA,
um guia fundamental para as compras publicas no exercicio financeiro,
nao deve ser encarada como mera formalidade legal imposta pela
NLLC, mas como ferramenta que assegura a eficacia das contratacoes,
conforme evidenciado pelo acérddo n°1.637/2021 TCU.

A analise dos processos de trabalho evidenciou uma disparidade
nos niveis de maturidade. Alguns municipios exibem uma organizac¢ao
eficiente e estruturada, demonstrando um estagio avancado de
maturidade em suas praticas de contratacao. Em contraste, outros
municipios enfrentam desafios significativos relacionados a eficiéncia e
a modernizagcao das praticas de contratacao. Esses desafios estao
principalmente ancorados na padronizacdao inconsistente de
documentos e na gestao ineficiente do setor de compras.

A falta de uniformidade de documentos, como minutas de
editais e termos de referéncia, revela deficiéncias no planejamento das
contratacdes. Paralelamente, as lacunas na gestao de estoques,
especialmente a auséncia de sistemas de monitoramento eficazes,
contribuem para falhas operacionais e elevam os riscos financeiros.
Ademais, a ineficiéncia na segregacao de funcdes e na definicao clara
das responsabilidades dos servidores gera ambiguidades e potenciais
conflitos de interesse.

A gestao de riscos se destaca como um dos menores indices de
maturidade na governanca das contratacdes, a falta de instrumentos
padronizados, clareza nas responsabilidades e a insuficiéncia de
treinamento nessa area demandam atencao imediata para melhorar a
capacidade de gerenciamento de riscos nas contratacoes.




Nesse sentido, o Art. 11 da NLLC elenca como dever da alta
administracao a implementacao de processos e estruturas para avaliar,
direcionar e monitorar os processos licitatérios e o0s respectivos
contratos, a exemplo da gestao de riscos e controles internos.

Por fim, com menor indice de maturidade identificado na
pesquisa, os resultados mostram uma lacuna significativa na adocao de
praticas sustentaveis, com a maioria dos participantes indicando a
auséncia de um plano formalizado para contratagdes sustentaveis e a
falta de integracao da sustentabilidade nos processos de contratacao.







CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo concentrou-se em avaliar a maturidade da
governanga nhas contratacdes publicas municipais, com foco nas
variaveis integridade, capacidade, planejamento, processos de
trabalho, gestdo de riscos e sustentabilidade. Através de uma
abordagem qualitativa e descritiva, o estudo explorou a percepcao dos
agentes de contratacao dos municipios integrantes do consorcio
intermunicipal CISICOM, revelando insights valiosos sobre o estado
atual e os desafios existentes para implantacdao da governanca das
contratagdes publicas nesses municipios.

Os resultados desta investigacao sinalizam, de forma
abrangente, a necessidade de acdes significativas em todas as variaveis
analisadas, com o objetivo de promover a governancga nas contratacdes
dos municipios examinados. Salienta-se a urgéncia em fortalecer os
processos de gestao de riscos, aprimorar o planejamento e estruturar
0s processos de trabalho. De forma notdria, constatou-se a deficiéncia
nas praticas de sustentabilidade das contratacdes, ressaltando a
necessidade de desenvolvimento e aplicacao de politicas mais robustas
e inovadoras nessa area.

Além disso, o estudo ressalta a importancia de estabelecer uma
cultura de capacitacao continuada e segregacao de func¢des. Estas
estratégias visam aprimorar os conhecimentos e habilidades dos
gestores e servidores em todas as areas criticas identificadas ao longo
da pesquisa.

As recomendacdes para melhoria incluem a promoc¢ao de uma
maior transparéncia, a implementacao de programas de treinamento
especificos, a padronizacao de documentos e o desenvolvimento de
uma cultura organizacional que valorize a ética e a integridade. Estas
acdes sao essenciais para reforcar a governanca das contratacoes.

Nesse contexto, com base nos dados coletados e no referencial
tedrico, sugere-se a adog¢ao das seguintes medidas especificas:

a) Elaboracao e publicacao do decreto de governanga municipal,
para regulamentar as praticas de governanca publica,




estabelecer os principios, diretrizes e mecanismos da
aplicacao da governanca nos municipios;

b) Fortalecer as normativas de integridade, expandindo a
transparéncia e melhorando a compreensao e a comunicagao
dessas regras entre os servidores e gestores;

c) Remodelar a politica de capacitagdo, introduzindo
treinamentos continuos e avaliagées de desempenho para os
servidores do setor.

d) Elaborar e aprovar o PCA com base no planejamento
orcamentdrio e com a participagao dos principais setores da
Administracao Publica Municipal.

e) Promover a padronizacao dos documentos da fase interna da
contratacdao, com formulagdo de minutas, ckeck-list e
organograma dos procedimentos de contratacao.

f) Elaborar e aprovar um Plano de Gestdo logistica Sustentavel e
adequar as suas regras aos modelos padronizados das
contratacoes.

Necessario reforcar que, apesar dos esforcos para fornecer uma
analise detalhada, algumas limitagdes sao evidentes. A principal delas
€ a impossibilidade de generalizacao dos resultados, posto que os
dados analisados representam especificamente as prefeituras
integrantes do CISICOM e a percepc¢ao dos seus respectivos agentes de
contratacao. Além disso, houve desafios na coleta de dados
quantitativos devido a falta de informacdes consolidadas disponiveis
publicamente e a dependéncia de dados fornecidos manualmente
pelos municipios.

Para pesquisas futuras, recomenda-se um foco em i) desenvolver
estratégias para melhorar a qualidade e eficiéncia das contratacdes
publicas; ii) explorar o impacto da governanga na sustentabilidade das
contratacdes publicas; iii) investigar o alinhamento entre praticas de
governangca e o0s objetivos estratégicos de longo prazo das
administracdées municipais; iv) aprofundar a analise dos processos de
planejamento e execucao de contratacdes publicas; v) analisar de
modo comparativo outras regides ou contextos organizacionais.

Em conclusdo, este estudo contribui para uma compreensao
mais profunda dos desafios enfrentados na governanca de
contratacdes publicas em municipios de pequeno porte e destaca os
desafios para o desenvolvimento e a implementacao de estratégias
eficazes. A esperanca € que os insights obtidos possam guiar futuras




reformas e melhorias, levando a uma gestao de contratacdes publica
mais eficaz e responsavel.
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APENDICES

Maturidade em Governanca .
Planejamento das Contratacdes Publicas

11 respostas

Ha normativo(s) aplicavel{eis) aos gestores e colaboradores da area de |_|:| Copiar
contratacoes que impede{m) ou limita{m) negocios pessoais com
representantes de fornecedores da organizacao.

11 respostas




Ha normativo(s) aplicavel(eis) aos gestores e colaboradores da area de |0 copiar
contratagoes que impede(m) ou limita(m) o recebimento de beneficios

de fornecedores atuais ou potenciais (como presentes, brindes,

doagoes, entretenimento, empréstimos, favores, etc.) que possam

influenciar ou dar a impressao de influenciar o processo decisorio de

uma contratagao.

11 respostas

4
2
0 (0%) 1(9,1%) | 1(9,1%)
[
0
1 2 3 4 5
As politicas e regulamentagoes sao amplamente comunicadas e Copiar

compreendidas por todos os envolvidos no processo de contratacao

11 respostas

4
2
0 (0%) 1(9,1%) | 1(9,1%)
|
0
1 2 3 4 5




[D Copsar
A organizac¢ao verifica se ha impedimentos legais decorrentes de

sangoes administrativas, civeis, eleitorais ou penais, incluindo
envolvimento em atos de corrupgdo, quando do ingresso de
colaboradores e gestores na drea de contratagdes.

11 respostas

2(182%)

109.1%)
0{0%)
0
1 2 3 A
O
0 Estudo Técnico Preliminar (ETP), documento de formalizagdo da Copiar

demanda, termo de referéncia, projeto basico, as manifestagdes das
partes interessadas (pedidos de esclarecimento, impugnagdes e
representacdes) e as respectivas respostas das contratagdes sdo
publicados na intemet.

11 resposias

0{0%)




I0 copiar

O edital de licitagao das contratagoes (ou instrumento
convocatorio equivalente) € publicado na internet.
11 respostas

100 10 {90,9%)

75

5.0

25

ALy Ly (ORI

A ata de julgamento, contendo propostas e lances oferecidos Copiar
(quando for o caso) é publicada na internet.

11 respostas

4 (36,4%) 4 (36,4%)




Copiar
0 inteiro teor dos contratos, notas de empenho, aditivos e termos LD
de prorrogagdo de contratos sdo publicados na internet.

11 respostas

7 (63,6%)

4 (36,4%)

0O municipio tem em vigor politicas e regulamentacoes (lei, decretos elD Copiar
portarias) que estabelecem a governanca publica municipal, incluindo a
definicdo de objetivos, principios, procedimentos, identificagdo de quem seria

a alta administragao e sua forma de atuagao nas contratagoes publicas?
10,0

9 (81,8%)

75

5,0

25

SRR

0.0

11 respostas

DESENVOLVER A CAPACIDADE




|_|:| Copiar

A escolha dos gestores da drea de contratacoes ocorre segundo
perfis profissionais, previamente definidos e documentados.

11 respostas

6 (54.5%)

4
2 2 (18,.2%) 2 (18,2%)
1(9,1%)
0
1 2 3 4 5
IO copiar

Ha critérios definidos e documentados para avaliagdo de
desempenho dos gestores da area de contratagoes.

11 respostas

6 (54,5%)

2 (15,2%)

1(9,1%) 0 (0%)




Existem incentivos, administrativos ou financeiros, para os |_|:| Copiar
colaboradores que atuam nas func¢oes chave da drea de contrataces

(p. ex., maior pontuagao em avaliagdo de desempenho, pontuagao ou

priorizagdo no acesso a fungoes de confianca).

11 respostas

6

5 (45,5%)
4
2 2(18,2%) 2 (18,2%)
0 (0%)
'] |
1 2 3 4 5

A organizacgdo executa agdes educacionais para assegurar a Copiar
disponibilidade de sucessores qualificados para as ocupacgoes de
gestdo da area de contratagoes.
11 respostas

6

6 (54,5%)
4
2 : :
2 (18,2%) 2(18,2%)
0 (0%)
0 [




Foi definido o quantitativo necessario de pessocal da area |_|:| Copiar
de contratagoes.

11 respostas
6
5 (45,5%)
4
2 : :
2 (18,2%) 2(18,2%)
1{9,1%) 1(9,1%)
0
1 2 3 4 3
(]
Ha politica de capacitagdo ou uma parte especifica no plano de Copiar

capacitagao da organizagao para os colaboradores que integram a drea
de contratagoes.

11 respostas

5 (45,5%)

2(18,2%) 2{18,2%)

1(9,1%) 1(9,1%)




Copiar

[

Os colaboradores da area de contratagoes (p.ex. pregoeiros, membros
de comissao de licitagdo, fiscais de contratos, gestores de contratos)
recebem treinamento especifico antes de assumirem o encargo pela
primeira vez.

11 respostas

5 (45,5%)

4 (36,4%)

2 (18,2%)
0 (0%) 0 (0%)
0 | |
1 2 3 4
As fungdes e cargos de confianca da drea de contratagoes da 0 Copiar
organizagao sao preenchidas preferencialmente com pessoas do =

quadro efetivo da organizagdo e/ou da propria area de contratagoes.

11 respostas

5 (45,5%)

4 (36,4%)

2 (18.2%)

0 (0%) 0 (0%)
I

PLANEJAMENTO




|D Copiar

A organizacdo aprova um plano de contratagoes (ou documento
similar) para o periodo minimo de um ano.

11 respostas

7 (63,6%)

o W_
3 4 5

1 2

Os setores relevantes do municipio (secretdrias, controle interno, |D Copiar
planejamento, contabilidade, etc) participam da elaboragao do plano de
contratagoes.

11 respostas

6 (54,5%)

2{18,2%)




Cada item do plano de contratagdes, incluindo suas atualizagoes, esta |D Copiar
associado a um projeto ou a um processo alinhado a estratégia da
organizagao.

11 respostas

7 (63,6%)

— W_
" o

I

O processo contempla modelos padronizados para os documentos a Copiar
serem elaborados na atividade (p.ex. especificagoes técnicas
padronizadas, minutas de edital).

11 respostas

4 (36,4%)

3 (27,3%)

2 {18,2%)

Processos de trabalho de contratagoes




O processo contempla modelos padronizados para os documentos a |[J copiar
serem elaborados na atividade (p.ex. especificagbes técnicas
padronizadas, minutas de edital, termo de referéncia).

11 respostas

4

4 (36,4%)

3 3(27,3%)

2 2 (18,2%)

1

0

1 2 3 4 5

0 processo contempla definicdo interna de papéis e responsabilidades |_|:| Copiar
dos colaboradores que atuam nessa etapa. (segregacao de funcoes)
11 respostas

6

5 (45,5%)

4 (36,.4%)

0 (0%)




Os procedimentos adotados pelo municipio na fase interna da |_|:| Copiar
contratagdo geram um excesso de formalismo/burocracia nas
compras publicas.

11 respostas

4 (36,4%)
3 (27 3%)

2{16,2%)

1(9,1%) 1(9,1%)

([

O processo contempla a exigéncia de que as equipes alocadas reunam Copiar
as competéncias necessarias para o desempenho das atividades.

11 respostas

4 (36,4%)

3 (27 3%)

2 (18,2%)

1(9,1%) 1(9,1%)




0 processo contempla procedimentos padronizados para selecao |_|:| Copiar
de fornecedores (p.ex. Listas de verificagdo para pregoeiro).

11 respostas

4(36,.4%)

3 {27 3%)

2 (15,2%)

1(9,1%) 1(9,1%)

1 2 3 4 5
0 processo contempla uma politica de gestao de estogues. |_|:| Copiar
11 respostas

6

5 (45,5%)

0 (0%) 0 (0%)
I I




0 municipio periodicamente, avalia a estrutura do processo de Copiar

contratagoes/aquisicoes publicas (avaliagao quantitativa e gualitativa do
pessoal) de forma a delimitar as necessidades de recursos materiais e
humanos.

11 respostas

&

6 (54,5%)

2 2 (18,2%)
0 (0%) 0(0%)
[ [
0
1 2 3 4 5
" o . 0
O processo contempla uma politica de indicadores para medir o Copiar

desempenho e eficiéncias das contratagtes.

11 respostas

4 (36,4%)

3 (27 3%)

2{18,2%)




O municipio ja realizou contratagoes por meio de centrais de compras |_|:| Copiar
compartilhadas.

11 respostas

5 (45 5%)

4 (36,4%)

0 processo contempla a exigéncia de gue as equipes alocadas retdnam
as competéncias necessarias para o desempenho das atividades.

11 respostas

4 (36,4%)

3 (27 3%)

2 {18,2%)

Gestdo de riscos em contratagoes




. i . . " . . . Copiar
A gestao de riscos contempla a identificacao, analise e avaliagdo de |_|:|

riscos relacionados as contratagoes.

11 respostas

6 (54,5%)

2 (15,2%)

0
1 2 3 4 5
A gestdo de riscos contempla o tratamento dos riscos identificados. Copiar
11 respostas
8
7 (63,6%)
6
4
. o -
3 4 5
A gestdo de riscos contempla a definicdo de responsaveis pelas Copiar

acoes de tratamento dos riscos.

171 respostas

7 (63,6%)




Os riscos do processo de trabalho definido para planejamento de
cada uma das contratacOes sao geridos.

11 respostas

7 {63,6%)

2 (18,2%)

|D Copiar

Os riscos do processo de trabalho definido para selecao
de fornecedores sao geridos.

11 respostas

6 {54,5%)

5

(B

Copiar

4
z 2 (18,2%)
0 (0%)
o I
4

|
Os riscos do processo de trabalho definido para gestao de contratos
sdo geridos.

11 respostas

6 (54,5%)

Copiar

4
2 2 (18.2%)
0 (0%)
0 |
4




A organizacdo capacita os gestores da area de contratagbes em ID Copiar
gestdo de riscos.

11 respostas

6 (54,5%)

3 (27 3%)

0 (0%) 0(0%)

10

A gestdo de riscos contempla a identificagao, andlise e avaliagao Copiar
de riscos.

11 respostas

7 (63,6%)

0 _ _

3 4 5
0

A gestdo de riscos contempla o tratamento dos riscos identificados. Copiar
11 respostas

T (63,6%)

2 — W_
. | -y




A gestdo de riscos contempla a definicdo de responsaveis pelas |_|:| Copiar
acoes de tratamento dos riscos.

11 respostas

6 (54,5%)

2 (18,2%)

5
Copiar
11 respostas
8
7 (63,6%)
§
4
. | .l
3 4 5
| 0
l— Copiar

A gestdo de riscos é realizada em cada uma das contratagées de servigos
prestados de forma continua..

11 respostas

T {63,6%)

— W_
o 2 i




As equipes de planejamento das contratagcoes sao selecionadas de |_|:| Copiar
modo que pelo menos um dos seus integrantes possua capacitagcao em
gestdo de riscos.

11 respostas
8
7 (63,6%)

[+

4

2 - W_
0 | |

3 4 5

As equipes de planejamento das contratagcoes sao selecionadas de
modo que todos os seus integrantes possuam capacitagao em gestao
de riscos.

11 respostas

e

1 2 3 4 5

Realizar contratagoes sustentaveis




|A organizag&o aprovou um plano de contratagbes sustentdveis (Ex: |_|:|
Plano de Gestao de Logistica Sustentavel - PLS ou equivalente), isto &,

um plano, contendo objetivos e responsabilidades definidas, os

critérios e as praticas de sustentabilidade adotados, acbes, metas,

prazos de execugdo e mecanismos de monitoramento e avaliagdo, que

permite a organizacao estabelecer praticas de sustentabilidade e
racionalizagao de gastos e processos.

11 respostas

U %)
1 2 3 4 5

0

A organizacdo explicita, nos autos ou processos de cada Copiar
contratacao, os aspectos de sustentabilidade cabiveis.

11 respostas

7 (63,6%)

ugw W_

1 2 3 4 5
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