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RESUMO

Dilema: Ap6s assumir o cargo de Gestor de Compras na Universidade do Leste do Brasil (ULB), o gestor publico Roberto,
juntamente com estudantes do curso de Gestdo Publica, se depara com o dilema de melhorar os processos do setor,
tentando contribuir para uma governanga mais adequada para as compras publicas.

Objetivo educacional: O caso permite desenvolver competéncias para interpretacéo dos conceitos gerais de burocracia,
compras publicas, governanga publica e gestdo de riscos no setor publico.

Contextualizagdo: A trajetdria de Roberto com os estudantes ocorre intermediada pelo professor Franco, enquanto
estagiario docente da disciplina Organizagéo, Sistemas e Métodos e estudante do curso de Mestrado em Gestao Publica
na ULB. As preconcepgdes e desafios séo apresentados sob o olhar de dentro do setor publico.

Tema principal: O enfoque esta na discussdo sobre gestio de processos, governanga € gestao de riscos, orientando a
reflexdo sobre as agbes gerais necessarias e desafiadoras em termos de implementagao no contexto da gestéo publica.
Publico: Recomenda-se a aplicagdo em nivel de graduagao do quarto semestre em diante ou pds-graduacéo /lato sensu,
nas disciplinas de Gestdo de Licitagdes e Contratos e Governanga Publica. E necessério que o discente tenha
conhecimento e formagdo em disciplinas de Fundamentos de Administragao e Gestéo Publica, Organizagao, Sistemas e
Métodos e Gestéo de Pessoas no Setor Publico.

Originalidade/valor: A situagéo real apresentada trabalha nuances inerentes as compras publicas, bem como permite
compreender 0s conceitos tedricos subjacentes, para tentar implanta-los na pratica. O que envolve a gestdo de processos
e compras publicas? Quais os conceitos centrais de governanca e gestéo de riscos? Como implantar?

Palavras-Chave: Burocracia. Governanga. Compras Publicas. Gestéo de Riscos.

ABSTRACT

Dillemma: After assuming as the Procurement Manager of the East University of Brazil (ULB), the public manager
Roberto, together with students of Public Management, has the dilemma to improve the processes of his area, trying to
get a better governance to public procurement.

Educational objective: The case allows to develop competences to the interpretation of the general concepts of
bureaucracy, public procurement, public governance and risk management in public sector.

Contextualization: The trajectory of Roberto with the students is mediated by professor Franco, in the context of Roberto’s
role as assistant professor in the Organization, Systems and Methods class and as student of the Public Management
Graduation course of ULB. The preconceptions and challenges are presented from an inside view of the public sector.
Main theme: The focus is the discussion about processes management, governance and risk management, guiding the
reflections to the necessary and challenging actions in terms of their implementations in the public sector context.
Audience: ltis better suited to MBA or third year undergraduate students, considering classes such as Public Procurement
Management and Public Governance. It is necessary that the student has previous knowledge and completed classes
involving Introduction to Management and Public Management, Organization, Systems and Methods and Human
Resources Management in the context of public sector.

Originality/value: The real situation presented works with public procurement singularities, and allows to understand the
subjacent theoretical concepts, to try to apply in practice. So what does process management and public procurement
involve? What are the core concepts of governance and risk management? How to deploy?

Keywords: Bureaucracy. Governance. Public Procurement. Risk Management.

RESUMEN

Dilema: Después de asumir el cargo de Gerente de Compras en la Universidade do Leste do Brasil (ULB), el gerente
publico Roberto, junto con estudiantes de la carrera de Gestion Publica, se enfrenta al dilema de mejorar los procesos del
sector, tratando de contribuir a una mayor gobernanza adecuada para la contratacion publica.

Objetivo educativo: El caso permite el desarrollo de competencias para interpretar los conceptos generales de
burocracia, contratacién publica, gobernanza publica y gestidn de riesgos en el sector publico.

Contextualizacion: la trayectoria de Roberto con los estudiantes ocurre mediada por el profesor Franco, como docente
pasante de la disciplina Organizacién, Sistemas y Métodos y estudiante de la Maestria en Gestion Publica de la ULB. Se
presentan ideas preconcebidas y desafios desde dentro del sector publico.
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Tema principal: El enfoque esta en la discusion de la gestion de procesos, la gobernanza y la gestion de riesgos,
orientando la reflexion sobre las acciones generales necesarias y desafiantes en términos de implementacion en el
contexto de la gestion publica.

Publico: Se recomienda postular a nivel licenciatura a partir del cuarto semestre o posgrado lato sensu, en las disciplinas
de Gestién de Licitaciones y Contratos y Gobernanza Publica. Es necesario que el alumno tenga conocimientos y
formacion en materias de Fundamentos de la Direccién y Administracién Publica, Organizacién, Sistemas y Métodos y
Direccion de Personas en el Sector Publico.

Originalidad/valor: La situacion real presentada trabaja con los matices propios de las compras publicas, asi como
permite comprender los conceptos teéricos que subyacen, para tratar de implementarlos en la practica. ¢ Qué implica la
gestidn de procesos y la contratacion publica? ¢ Cuales son los conceptos centrales de la gobernanza y la gestién de
riesgos? ¢ Como implementar?

Palabras clave: Burocracia. Gobernancia. Compras Publicas. Gestién de Riesgos.

INTRODUGAO

Desde que ingressou na graduagéo em Gestdo Publica, aos 18 anos, no ano de 2016, na Universidade do Leste
do Brasil (ULB), na cidade de Borborema (PB), Severino, atentou para peculiaridades dessa instituigdo publica.
Basicamente, ficou impressionado com a demora nas construcdes, na reposi¢ao de material de consumo, na manutengéo
de equipamentos, como condicionadores de ar, carteiras, luzes e computadores. Nao conseguia entender como a ULB,
que recebe um dos maiores orcamentos do Estado do Leste, estava permeada de obras inacabadas e ndo conseguia
gerir adequadamente seu processo de licitagdo até para itens essenciais para seu funcionamento. Ele se questionava:
por que isso ocorria? Quem seria 0 responsavel?

Do outro lado da mesa, Roberto, 30 anos de idade, servidor publico ingressante da turma do concurso de 2010,
ocupante do cargo de Gestor de Compras no Setor de Licitagbes e Patrim6nio (SLP) da ULB desde janeiro de 2016,
também n&o estava satisfeito com a situagdo. Desde que assumiu o cargo, tem tentado implantar melhorias, mas sem
muita orientagdo administrativa, diante de sua formagao em Direito. Ele precisava encontrar solugdes para a situagdo
posta. Afinal, boa parte das criticas que a ULB recebe recai sobre o processo de licitagao, responsabilidade dele e de sua
pequena, mas valorosa equipe de trabalho, como gostava de dizer.

Sabendo da extrema responsabilidade do seu setor e que sua formag&o técnica em Direito o deixava, por um
lado, muito competente no aspecto legal, mas, por outro, como um “peixe fora d'agua” do ponto de vista de administragéo,
Roberto procurou ampliar sua formagao. A oportunidade surgiu com a criagdo do curso de Mestrado em Gestéo Publica
(MGP) do Centro de Estudos Publicos (CEP) da ULB. Depois de lograr sucesso no primeiro processo seletivo, em julho
de 2016, Roberto avangou nos estudos sobre governanga e gestdo de riscos no setor publico. Além disso, teve
experiéncia como estagiario docente na disciplina de Organizacdo, Sistemas e Métodos (OSM) no curso de graduagéo
de Gestédo Publica do CEP no primeiro semestre de 2017. Com essa vivéncia, adquiriu conhecimentos para repensar
regras, procedimentos e articulagéo do SLP na ULB.

Em comum, Severino e Roberto compartilhavam a percepgdo de que ja existia um vildo para o problema da
morosidade do processo de compras publicas: a burocracia. Nos corredores, nas discussdes informais € no
compartilhamento de memes nas redes sociais, ela tinha rosto, cor e endereco. Todavia, Severino ndo se dava por
satisfeito quanto a isso. Na verdade, algo que aprendeu ja no primeiro semestre da sua graduagéo é que esse termo ndo
representava mais a conotagdo pela qual foi criado. Além disso, sabia da necessidade de separar senso comum e
conhecimento académico e gerencial. Logo, para ele, néo era aceitavel que tudo fosse reduzido a uma mera simplificagéo
baseada em uma palavra que representava muito mais do que era compartilhado no boca a boca ou de forma, por vezes,
sensacionalista, pela imprensa. Roberto, j& com uma boa experiéncia pratica e académica na ULB, sabia que apontar a
burocracia como culpada dos problemas era uma meia verdade, pois muito do que se referia a esse termo era decorrente
do excesso de formalismo da institui¢&o.

Tanto ele quanto Severino sabem que a burocracia é necessaria, pois existe para evitar relagdes clientelistas.
Logo, se eles estavam ali, na condi¢do de estudante ou de servidor publico na ULB, era porque tinham passado por um
processo formal e impessoal de selecdo e “ndo deviam favor a seu ninguém”, como gostavam de dizer. Se para Roberto
isso vinha da pratica, para Severino ainda estava na teoria. Ambos, porém, acreditavam que a melhoria do funcionamento
da ULB passa por um repensar de processos, sendo necessario atualizar a instituicdo com técnicas de gestdo mais
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contemporaneas. Em particular, no ambito geral das compras publicas, que afetam toda a organizagéo, isso compreende
uma série de desafios, que incluem néo apenas os elementos da burocracia em si, mas, também, governanga, riscos,
transparéncia e repensar o processo na ULB. A questio agora era: como modernizar o processo de compras? Quais
conceitos académicos e como aplica-los no SLP e na ULB? Na teoria é uma coisa, na pratica, outra? Por onde comegar?

CAMINHOS CRUZADOS

No dia primeiro de abril de 2017, na longa fila do restaurante universitario, Severino conversava sobre as
“questdes burocraticas da ULB” com Paulo, seu melhor amigo no curso de Gestao Publica. Era, na verdade, o inicio da
discusséo de um trabalho da disciplina de OSM. O professor, Franco Perito, dividiu a turma em equipes que deveriam
escolher um departamento ou setor de compras de uma organizagdo publica para identificar problemas relacionados a
esse processo. No didlogo, contudo, Severino ficou preocupado com as preconcepgdes de Paulo sobre o que poderiam
encontrar de resultados. Afinal, acreditava que o trabalho era uma oportunidade ndo sé de aplicar conhecimentos teoricos
na pratica, quanto, quem sabe, de encontrar um estagio no setor que os permitissem conduzir o estudo.

- Severino, tu é mesmo muito inocente, rapaz. Ta na cara que esse trabalho néo vai dar em nada. Eu mesmo
preferia fazer prova e me livrar logo. O que eu mais quero é me formar, tentar ganhar dinheiro € nem lembrar
das aulas com o ar condicionado quebrado as duas horas da tarde.

— Como assim, meu amigo Paulo? Esse trabalho ¢ diferente de tudo que ja fizemos até agora no curso. Para o
professor Franco, é mais facil fazer uma prova. Corrige, da as notas e ponto final. Tu mesmo é um que s6 fica
reclamando que o curso ndo tem nada de pratico. Ai, quando chega essa oportunidade, tu fica com esse papo.

— Ah! Pare, Severino. Tu acha mesmo que isso vai mudar alguma coisa? Tu vai ver... a gente vai la bater na
porta dessas reparticées publicas e o pessoal 1a ndo vai nem olhar para nés. Eles la querem um bando de
estudantes dizendo que estao fazendo as coisas erradas?

— Tu ta por fora mesmo. Quem foi que te colocou essa ideia na cabega? Néo vai falar que é aquela conversinha
de grupo do whatsapp, né? Fala sério! Aqui, a gente ta para aprender e ndo dar atengdo a esse monte de besteira
que circula Ia.

— Cara... sério! Tu é muito certinho. E por isso que eu s6 fago trabalho contigo. E nem adianta dizer nada, que
s0 da certo porque eu também sou desenrolado na hora de apresentar. Mas que tu vai ver que isso é “barca
furada”, tu vai.

— Deixa de onda que tu s6 ta na equipe mesmo porque, apesar de tudo, tu é gente boa e me dé carona todo dia!
(Risos)

— Vamos fazer uma aposta, entdo. Se a gente conseguir algo desse trabalho, eu te pago um almogo, daqueles
pra nem se lembrar dessa linguica com feijéo e farofa que a gente vai comer agora.

- Fechado! Mas, agora, vai logo que a fila comegou a andar e a gente nem percebeu, ja t6 ouvindo a galera
reclamando 14 no fim.

Dois dias depois da conversa, Severino, Paulo e os demais integrantes da equipe foram até o Departamento de
Servigos Publicos (DSP) da prefeitura de Borborema, responsavel, dentre outras atribuigdes, pelos processos de licitagao.
Levavam consigo a confianga e um requerimento assinado pelo professor, para pedir autorizagéo de realizar o trabalho.
Ao serem recebidos pelo gestor local, foram informados de que seria necesséario que o setor juridico analisasse. Dai,
teriam uma resposta. Preocupados com o prazo, questionaram quanto tempo demoraria. A resposta do gestor foi evasiva.

— Vejam bem... aqui, nés temos muitos processos. O setor juridico é bem atarefado. Nao sei bem informar quanto
tempo vai demorar. Aqui, n6s temos um tramite para esse tipo de pedido. Nés temos que nos resquardar. Sabe
como é? Aqui é tudo transparente, mas as licitagbes sdo sempre alvo de noticias na midia e ndo queremos esse
tipo de holofote aqui.

- Nés entendemos, mas queremos frisar que o trabalho é apenas um exercicio para a disciplina do curso de
Gestao Publica. Ndo tem nenhum propésito que néo seja académico. E uma forma de tentarmos exercitar o que
aprendemos em sala de aula — argumentou Severino.
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— Eu entendo, eu também ja passei por isso. Eu estou aqui ja ha o qué? Acredito que uns 36 anos, ja tenho até
tempo para me aposentar. Podem deixar que eu vou encaminhar, sim, o pedido, com celeridade e transparéncia,
mas é como eu disse, ndo tenho como garantir nada, o pessoal la que analisa.

Apos essa primeira tratativa, Paulo aproveitou para brincar com Severino.
— Eu te avisei, essa vai ser a aposta mais facil que eu vou ganhar!

— Calma, meu amigo, que ainda ta cedo para cantar vitoria.

Dez dias depois, sem nenhum retorno desde a primeira reunido e ja muito preocupado com a situagao, Severino
foi conversar com o professor Franco para explicar o ocorrido. O setor publico seria mesmo refém desse excesso de
formalismo, se questionava. A essa altura, Roberto ja participava da disciplina como estagiario docente, conhecendo os
alunos. Por coincidéncia, estava presente na conversa na sala do professor Franco. Sensibilizado com o relato e
vislumbrando uma oportunidade, disse que faria todo o esforgo possivel para que 0 SLP recebesse a equipe e realizasse
o trabalho la. Afinal, poderia conseguir ndo apenas ajuda tedrica, mas também reforco na sua equipe de trabalho, se
conseguisse alocar os estudantes na condigdo de estagiarios. Era uma possivel solugéo para o dilema em que se
encontrava, de tentar iniciar as mudangas no setor com félego novo.

Com o engajamento de Roberto, a equipe de Severino realizou o trabalho da disciplina no SLP. A primeira etapa
envolveu a coleta de dados, por meio de um questionario, para obter um diagnostico da situacdo do setor. Com o estudo
realizado, a equipe identificou que o processo de compras publicas envolve o planejamento, a execucéo e a coordenagdo
das atividades para obtengdo de materiais e servigos de toda a ULB. Todavia, apesar dessa responsabilidade, alguns
problemas dificultam o fluxo das atividades, como: barulho no ambiente de trabalho, repetitividade do trabalho, pressao
de prazos, rigidez das normas, ritmo de trabalho excessivo, quantitativo pequeno de pessoas, mobiliario e espaco fisico
inadequado.

Figura 1.
Processo de compras publicas
Planejamento Execugdo Coordenagdo

Formalmente, esta estabelecido que, no planejamento, duas comissdes com dois servidores e um pregoeiro
para cada uma delas realizam o trabalho em conjunto com uma equipe de apoio composta por servidores do setor
requerente. Na pratica, todavia, ndo existe um organograma formal, apresentando essa estrutura e delineando
adequadamente as responsabilidades. Logo, isso ocasiona tipicos problemas de governanga, que perpassam todo o
processo de compras publicas, como auséncia de mecanismos de lideranga, controle e gestdo de processos mais
apurados, bem como planejamento estratégico estabelecido. O setor requerente, por exemplo, apenas emite um oficio
quando precisa de algum material ou servigo, com pouca preocupagdo com a correta especificagdo. Apesar dessa
situacéo, a equipe de Severino percebeu que os servidores da SLP eram engajados e muito preocupados com o bom
uso dos recursos publicos. Ap6s esse diagnéstico, Severino aproveitou para brincar com Paulo.
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— Parece que 0 jogo virou, ndo é, meu amigo? Ha locais e locais, pessoas e pessoas. O que eu vi aqui foi um
desejo forte de fazer as coisas acontecerem, mesmo com as dificuldades. Eu acredito que é nosso papel, como
futuros gestores publicos, mudar essa percepgdo que se tem do setor publico. Veja, o diagndstico que nds
fizemos abre muitas possibilidades de discussdo. Eu ndo fazia ideia de que o processo de compras tinha essa
complexidade e podia ser vinculado com préticas de governanga. Quando estudamos lideranga, ndo pensei que
teria uma aplicagao tdo necessaria em um processo como esse. I1sso abre uma reflexdo que perpassa a propria
disciplina de OSM. Eu mesmo ja comecei a rever o material da disciplina de Introducdo a Administracéo e
Fundamentos de Gestéo Publica.

— Ah, meu amigo... isSo aqui é uma excegao a regra, pode ter certeza. Bom, mas sorte nossa de termos feito o
trabalho no SLP.

Com a primeira parte do trabalho concluida e apresentada em sala de aula, a equipe recebeu uma noticia
animadora. Roberto conseguiu, com a reitoria da ULB, a abertura de selecdo de estagio, com possibilidade de receber
os alunos do curso de Gestdo Publica. O SLP tinha trés vagas. Severino ndo perdeu tempo, se inscreveu no processo
seletivo e levou Paulo junto. Enquanto isso, na sala do professor Franco, passados mais de 45 dias do inicio do semestre,
as orientagdes continuavam.

— Severino e Paulo, vejam, recebi a resposta do primeiro setor que vocés foram pedir permissao para realizar o
trabalho. Olha s6, € um documento com dez paginas, para justificar o motivo de ndo poder receber vocés. Tem
todo um embasamento juridico, parece até que iamos fazer uma auditoria Ia — comentou o professor Franco.

- E, professor — Severino complementou — se fossemos depender deles, j& teriamos sido reprovados na
disciplina. Também se eles fossem téo diligentes no cotidiano com o pablico e nas tarefas, como foram com um
simples pedido de realizar um trabalho de disciplina académica, garanto que néo tinha tanta reclamagéo da
populagéo.

— Eu vou logo direto ao ponto — acrescentou Paulo — é... mais uma vez, esse setor sendo uma vergonha, so que,
como dizem por ai, nada acontece, fejjoada!

TRANSPARENCIA E RISCO

Ao final da disciplina, Severino e Paulo ja tinham obtido sucesso no processo seletivo para estagio no SLP.
Ambos estavam do outro lado da mesa, junto com Roberto. Paulo, que tanto criticava a gestao publica, agora a defendia,
pois, como dizia, nunca imaginara que o trabalho envolveria tanta responsabilidade. As agdes deles, independentemente
do contexto politico e econémico vivenciado, estavam constantemente em evidéncia. Blogs, websites de noticias locais
e redes sociais geravam publicagdes polémicas, questionando as licitagdes.

Severino tinha Roberto como seu mentor no trabalho. Discutiam que, paralelamente as necessarias reformas da
agenda politica, eles tinham que buscar maneiras de melhorar o gerenciamento do setor. Afinal, boa parte dos gastos
publicos ocorrem por meio da aquisi¢do de bens e servigos, operacionalizados na forma de processos licitatorios ou a
partir das contratagdes diretas, que representam excegdes legais a regra de licitar, conforme instrumentos normativos.
Logo, estavam inseridos dentro de um setor essencial e estratégico no &mbito da ULB, mas que nao era percebido dessa
forma pela reitoria e por toda a comunidade académica.

Apbs um levantamento nos processos licitatdrios, constatou-se que o pregéo, por exemplo, era a modalidade de
licitagdo predominante, presente em mais de 90% dos casos. Ou seja, excetuando-se obras, praticamente todo o restante
ocorria por meio dessa modalidade. Paulo ficou surpreso ao saber que isso envolvia desde a aquisicdo de
hortifrutigranjeiros, até a compra de veiculos automotores, perpassando por material de expediente para o funcionamento
da maquina administrativa, medicamentos, materiais e equipamentos médico-hospitalares para o Hospital Universitario.
Também eram realizados pregdes visando a contratacdo de servigos continuos e ndo continuos para todas as areas da
administragdo, como tecnologia da informagéo, contratagao de instituicdo financeira, higienizagéo e limpeza, vigilancia,
manuteng&o de equipamentos, dentre outros.
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Modalidades de licitagdo e itens obtidos por pregéo

Modalidades de licitagdes Categorias de itens do pregao

@ Pregio @ Concorréncia Outras modalidades @ Mat expediente @ Mat. hosp. e laboratérios @ Serv. de terceiros @ Outros

ser um

O desafio de modernizar, como Roberto gostava de falar para os estagiarios recém-chegados, era distante de
processo simplificado, pois abrangia inimeras mudancas. Dentre elas, se incluiam cultura e estrutura

organizacional, governanca e gestdo, regulamentacdes, controle, mercado de fornecedores, dentre outros. Apesar dos

avangos

ocorridos nos ultimos anos, ainda havia muitos percalgos administrativos. Roberto, sempre otimista, acreditava

que essa situagdo mudaria, se 0 setor adotasse principios de governanga, como aprendera no curso de mestrado. Isto é,
agbes que envolvessem mecanismos de lideranga, estratégia e controle, no intuito de conciliar os interesses de quem
delega e quem executa. No setor publico, isso envolve atender aos anseios da populagéo, que requer bens e servigos de
qualidade, em consonancia com preceitos éticos, de integridade e transparéncia.

Roberto, mais experiente e com formagao em andamento no mestrado, se animava sempre que contava com a

participagdo dos estudantes nas reunides. Dai, levava adiante a discussdo para apresentar conceitos que julgava
importantes e complementares a governancga. Gestéo de riscos era um deles.

— Chefe, se tem uma coisa que nds temos aqui é risco. Eu acho que, se conseguirmos melhorar essa parte de
governanga aqui, vamos avangar muito e melhorar a ULB — Severino comentou em uma das reunides que
Roberto fazia semanalmente com toda a equipe.

— Verdade, concordo com ele — complementou Paulo. Eu me sinto extremamente vigiado no meu trabalho. E
como se, ao entrar aqui, eu estivesse dentro do Big Brother, a diferenga é que aqui ndo tem cameras para tudo
que é lado, mesmo assim, eu desconfio até da minha sombra! Outro dia analisei um processo simples, de compra
de giz aqui da ULB. Na manha seguinte, tinha uma noticia daquele blog sensacionalista dizendo que tinhamos
comprado com sobreprego e que oS responsaveis deveriam ser punidos.

— Fico muito contente de vocés terem essa percepg¢do — continuou Roberto com a discussdo. Eu quero
apresentar hoje, nessa reunido, a chamada gestéo de riscos.

— Opa! Ja estou interessado, afinal, hoje, também tenho uma prova la na faculdade e quero avaliar o risco de
néo ir fazer — brincou Paulo.

- Brincadeiras a parte, Paulo, esse é um ramo da governanga que busca administrar eventos internos e externos
que podem comprometer o alcance dos objetivos de uma organizagdo. Ou seja, sem isso, pode haver uma
propensdo maior a desvios, fraudes e desperdicios na pratica politico-administrativa. Claro que isso depende de
acles interligadas, a comegar da administracdo e que depois se propaga para 0s demais niveis da estrutura
organizacional. No fim, o que se espera é um trabalho continuo e integrado, para mitigagdo da probabilidade e
impacto da ocorréncia de riscos e, entéo, se alcancem os objetivos propostos.

— Muito bom, chefe! — comentou Severino. Eu acredito que aqui no SLP nds ja temos um entendimento que é
preciso melhorar nossa governanga. Acho que a hora da mudanga chegou. Mas, eu fico me perguntando como
usar, na pratica, esses conceitos todos, incluindo essa questéo da gestao de riscos. Quais sdo 0s caminhos,
sabe? Por onde comegar ou qual o primeiro passo? E, sera que é a Unica forma de melhorar o que fazemos aqui
no setor?

334
REVISTA ALCANCE — ELETRONICA —VOL. 29 —N. 3 - SET./DEZ. 2022



Dor: 10.14210/ALCANCE.V29N3(SET/DEZ).P328-342 A ZoNA DE CONFORTO DA BUROCRACIA: GOVERNANCA...

- Veja, Severino, comegando pelo fim, eu entendo que ha diversos caminhos possiveis. Nesse momento, nés
vamos focar na governanca e gestéo de riscos, mas, deixo aberto aqui para que vocés também possam explorar
e trazer outros conceitos de gestdo. Agora, um bom comego para pensarmos na governanga e gestéo de riscos
é explorar ainda mais esses assuntos, nos fazendo questionamentos para gerarmos ideias e pensar que
caminhos podemos tomar. Por exemplo: 0 que envolve a gestdo de processos e compras publicas? Quais 0s
conceitos centrais de governanga e gestdo de riscos que precisamos considerar, aqui no SLP? Como vamos
implantar eles aqui? Nao é uma tarefa facil, vocés ja devem ter percebido. Essas e outras decisdes precisam
que nos reflitamos e estejamos preparados para os seus desdobramentos. Mas, para mim, esta mais claro que
chegou a hora de avangarmos sobre isso. O desafio é grande, saibam que estamos, de algum modo, mexendo
em um vespeiro. Os outros setores, em algum momento, vao chiar e ndo sei até que ponto teremos validagéo
institucional. Vocés sabem, engenheiro de obra pronta por aqui tem muitos, mas quem realmente déa suporte no
caminho, ai ja é outra histéria — complementou Roberto. Bom, mas chega de papo e vamos a pratica. Que tal
comegarmos um brainstorming? Quem comega?
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NOTAS DE ENSINO

OBJETIVOS EDUCACIONAIS E ABORDAGEM DE ENSINO

O caso aborda como tematicas principais a gestdo de processos e estruturas organizacionais, com foco em
licitagdes, governanca e gestao de riscos (GR). Recomenda-se sua aplicagio, em nivel de graduac&o, do quarto semestre
em diante, ou pés-graduacao /ato sensu, nas disciplinas de Gestdo de Licitagdes e Contratos e Governanca Publica. E
necessario que o discente tenha conhecimento e formagao em disciplinas de Fundamentos de Administragdo e Gestéo
Publica, Organizagéo, Sistemas e Métodos e Gestdo de Pessoas no Setor Publico. Tem como objetivo desenvolver
competéncias voltadas a interpretacdo dos conceitos gerais de burocracia, compras publicas, governanga publica e
gestao de riscos no setor publico.

O professor deve aplicar o caso apds apresentar 0s conceitos centrais sobre processo de licitagdo e suas
modalidades, governanga e gestao de riscos, em aula prévia, ou como preparagao para aula subsequente sobre os temas.
Os discentes devem efetuar a leitura prévia, individualmente, antes da aula. A entrega do caso deve ocorrer,
preferencialmente, dois dias antes do encontro. No dia de aplicagao do caso, recomenda-se uma sessao de brainstorming
com a turma, em trés etapas, considerando uma aula de uma hora e quarenta minutos de duragéo: 1) divisdo em
pequenos grupos (até quatro estudantes por grupo) para decisdes individuais se transformarem em coletivas (30 minutos);
2) compartilhamento das ideias dos grupos com a turma e (30 minutos); 3) debate para deciséo coletiva da turma para o
dilema proposto com base nas etapas anteriores (30 minutos). Os dez minutos restantes servem para estabelecer
direcionamentos e conclusdes sobre a atividade. O pequeno grupo utiliza papel A4 para registrar suas ideias individuais
na etapa 1. Ja na etapa 2, os grupos compartilnam a ideia no quadro, utilizando metade dele. A outra metade do quadro
serve para o professor registrar as decisdes coletivas oriundas da etapa 2.

Os recursos necessarios para aplicacdo sao a impressao apenas da narrativa do caso para entrega aos alunos;
lousa e lapis adequado para que os alunos registrem os principais pontos do grupo. Os discentes podem ser avaliados
pela preparacgéo individual, manifestada pela demonstragéo de conhecimento de detalhes do caso, preparagao do grupo,
qualidade da discuss&o coletiva, bem como um relatério individual de cada grupo no final da aula com as solugdes para
as questdes. Podem-se registrar elementos como: convergéncias, divergéncias, termos técnicos empregados, teorias
mencionadas, dentre outros. Cabe ao professor ou um assistente (e.g. — estagiario docente) registrar os principais
aspectos discutidos para posterior vinculagio com teorias subjacentes.

QUESTOES PARA DISCUSSAO

1. A quais prerrogativas burocratico-legais o SLP deve atender para realizar o trabalho do setor e que estéo envolvidas
no processo de compras publicas? Em que o pregdo se diferencia das demais modalidades de licitagao?

2. Como a gestéo de processos pode contribuir para melhoria do processo de compras no SLP da ULB? De que modo
ela pode contribuir para diminuir o nivel de formalizacdo do setor?

3. Como o SLP, responsavel pela gestao de compras publicas, pode ser entendido de forma estratégica na ULB? Quais
séo as implicagdes estruturais desse entendimento?

4. De que modo a governanga contribui para o processo de compras publicas da ULB? Quais os principios norteadores
e como eles se relacionam para melhoria da organizagao?

5. Quais impactos positivos a Gestdo de Riscos pode agregar aos processos de compras publicas e a organizagao?
Como os instrumentos do Manual da Gestao de Integridade, Riscos e Controle Interno do MPDG podem ser aplicados
na ULB?
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ANALISE DO CASO E CONEXAO COM A LITERATURA

A base de conhecimento sobre OSM contribui para a chamada gestao de processos, levando em consideragao
a organizagao como um todo ou setor de analise dentro dela. Logo, o debate deste caso deve ser iniciado com o
entendimento mais amplo sobre esse tdpico. Dentro dessa perspectiva, se insere 0 processo de compras publicas, com
suas particularidades e desafios. Mesmo que os processos de compras componham a atividade meio das organizagdes
publicas, também se caracterizam como um ato finalistico, em face das fungdes e do valor estratégico. Logo, é necessaria
uma politica continua de aprimoramento da gestdo das compras, especialmente em face da constante modernizagdo das
normas aplicaveis, assim como das ferramentas e metodologias que necessitam ser inseridas nesse contexto, tal qual a
governanca e a gestao de riscos, que tém a premissa de atenuar a probabilidade e as oportunidades de eventos contrarios
ao alcance dos objetivos dos respectivos procedimentos. Essa inter-relacéo entre gestdo de processos, compras publicas,
governanga e gestao de riscos é retratada nos dilemas vividos pelos personagens deste caso.

1. A quais prerrogativas burocratico-legais o SLP deve atender para realizar o trabalho do setor e que estdo
envolvidas no processo de compras publicas? Em que o pregao se diferencia das demais modalidades de
licitagdo?

As contratacdes oriundas dos processos formais de compras publicas de bens e servigos estdo inseridas na gestao
publica em virtude da obrigatoriedade constitucional, estabelecida pelo art. 37, XXI da Constituicdo Federal, da
Administragao Publica contratar, por meio de processos licitatérios que garantam, dentre outros principios, a igualdade
de condigbes de concorréncia, moralidade e eficiéncia (Brasil, 1988). A licitagdo é o procedimento administrativo
preliminar pelo qual, seguindo diversos critérios pré-estabelecidos, a administragdo publica seleciona, dentre varias
propostas referentes a aquisicao de bens e servigos, a que melhor atende ao interesse publico, a fim de celebrar contrato
com o responsavel pela proposta mais vantajosa.

No ordenamento juridico do Brasil, a regulamentagao geral das licitagdes publicas ocorre por intermédio da Lei
Federal n. 8.666, de 21 de junho de 1993 e da Lei Federal n. 14.133, de 1° de abril de 2021. De principio, a lei 8.666 criou
algumas modalidades de licitagéo, tais quais a concorréncia, tomada de pregos, convite, leildo e concurso. Entretanto, a
modalidade com maior utilizagdo na contemporaneidade, qual seja o pregao, foi criada pela Medida Provisoria n. 2.026,
de 4 de maio de 2000, que posteriormente foi convertida na Lei n. 10.520, de 31 de maio de 2002, aumentando sua
abrangéncia para todos os entes e esferas da federagéo.

O pregao, que pode ser realizado na forma presencial ou eletronica, € uma modalidade destinada a aquisicdo
de bens e servicos comuns que, independentemente do valor, podem ter os seus padrdes de desempenho e qualidade
objetivamente definidos em edital, por meio de especificagdes usuais de mercado (Mazza, 2014). Pode-se utilizar dessa
modalidade em processos licitatrios dos mais amplos objetos, desde a aquisigéo de material de expediente, até a compra
de aeronaves, contratagdes de servicos de tecnologia da informag&o, assim como para a contratacdo de servigos
continuos com mé&o de obra exclusiva, conforme é o caso de servigo de limpeza e conservagao, e de vigilancia armada.

2. Como a gestao de processos pode contribuir para melhoria do processo de compras no SLP da ULB? De que
modo ela pode contribuir para diminuir o nivel de formalizagao do setor?

Os processos tém a finalidade de produzir produtos ou servigos, considerando elementos de entrada e saida.
Ou seja, compreendem um conjunto de operagdes ordenadas de forma logica e cronoldgica (Cruz, 2015), sendo
compostos por uma série de atividades divididas em tarefas e operagdes (Carreira, 2009). No setor publico, podem ser
entendidos a partir de um conjunto de decisdes que geram valor para o cidadao (Brasil, 2009). Da forma como definidos,
0s processos fazem parte da tematica de organizagéo, sistemas e métodos, que representam agdes conjuntas do
processo administrativo de planejar e organizar, no intuito de pensar o desenho estrutural, determinar planos, bem como
definir procedimentos, rotinas e métodos (Rocha, 1998).

Trata-se do entendimento sobre uma organizagao, por meio da analise de atividades e criacdo de procedimentos
que possibilitem a atuagéo de forma sistémica (Cruz, 2002). Ou seja, trabalha-se com a ideia da juncdo das partes
integrantes para alcance dos objetivos de forma simplificada, com o auxilio de sistemas de informagéo e por meio de
métodos administrativos (Oliveira, 2013). O intuito destes Ultimos é obter economia de esforgo, tempo e movimento com
a simplificagao do trabalho, buscando aumento da produtividade, diminuigao de despesas e melhor desempenho (Oliveira,
2013).
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Em particular, este caso tem foco no processo de compras publicas. E reconhecido no Brasil o papel-chave
desempenhado pelas atividades dessa natureza. Santos (2004, p. 150) destaca que a gestdo de compras representa
uma area de atuagao fundamental para quaisquer governos, de modo que, a partir de ferramentas de governanca e de
tecnologia da informagdo e comunicacgéo (TIC), tem sido criado “o maior ferramental de estrutura burocratica para o
controle e a prevengao de possiveis desvios €, por isso, nela se encontra um dos principais espagos nos quais o governo
pode ser reinventado”. O reconhecimento das particularidades da Administragdo Publica contribui para a diferenciagéo
dos procedimentos necessarios em comparagéo com o setor privado.

Logo, para que tal iniciativa alcance sucesso, € extremamente necessario que haja uma estratégia bem definida,
uma reengenharia do processo de compras e um gerenciamento das expectativas associadas as tecnologias (Rajkumar
& Swaroop, 2008), considerando também a imprescindivel adaptagdo dos atos aos regulamentos existentes, que sdo
inumeros, e as politicas publicas, dentro de uma perspectiva de inovagdes. Apesar dos inUmeros avangos que tém
ocorrido ao longo dos ultimos anos, o setor de compras publicas se depara com muitos percalgos que dificultam a sua
profissionalizagdo e execucdo de maneira estrategicamente fomentada, o que, na pratica, realga a caréncia de ajustes
efetivos em termos de gestéo e governanga.

3. Como o SLP da ULB pode ser entendido de forma estratégica na ULB, considerando o ciclo de compras
publicas? Quais sao as implicagoes estruturais desse entendimento?

As compras publicas caracterizam um dos temas com maior sensibilidade e impacto na administragdo publica,
dado que o seu valor contributivo, através dos processos de concorréncia e do acesso ao mercado publico, influencia
toda a organizagéo, assim como os ciclos socioecondmicos, tendo em vista o poder de alcance contratual pelo setor
publico. Os procedimentos formais relativos as compras realizadas pela administragdo publica tém um papel estratégico,
no sentido de fomentar o alcance dos objetivos planejados pelos gestores governamentais, uma vez que elas interferem,
de maneira direta, no atendimento as demandas dos usuarios deste setor, com o fornecimento de produtos de qualidade,
bem como de servigos indispensaveis para a sociedade (Nascimento et al., 2011).

O ciclo de compras publicas (Figura 3) tem inicio com o dimensionamento da demanda, perpassando por um
caminho de aglomerag&o de atos administrativos oriundos de diversos setores estratégicos, a exemplo de especificagdo
e padronizacdo, coleta de pregos praticados no mercado para embasar o custo estimado, a execugao do procedimento
licitatério, até a conclusdo com a avaliagdo dos contratos junto aos fornecedores. Nesse diapasdo, incorporam-se
questdes juridicas, fiscais, de gestéo, logistica, controle e politica de incentivos (Ferrer & Santana, 2015).

Figura 3.
Ciclo de compras publicas

+ Politicasde CICLO DE
Compras COMPRAS

* Planejamento

de Compras ?“e“ PL'JBUCAS

Fonte: Adaptado de Ferrer e Santana (2015).

338
REVISTA ALCANCE — ELETRONICA —VOL. 29 —N. 3 — SET./DEZ. 2022



Dor: 10.14210/ALCANCE.V29N3(SET/DEZ).P328-342 A ZoNA DE CONFORTO DA BUROCRACIA: GOVERNANCA...

Para que exista um gerenciamento eficaz dos recursos publicos, & necessario que gestores e o corpo
administrativo sejam treinados para constituirem um quadro de incentivo a reducéo de fraudes, de promocao a eficiéncia
e de atendimento dos atos normativos (Beuren & Macédo, 2014). Afinal, enquanto ferramenta estratégica, cuja finalidade
€ adquirir bens e servigos publicos, as atividades inerentes a esse processo estdo vulneraveis a esse tipo de ocorréncias
difusas que podem comprometer o alcance dos objetivos. Logo, para uma boa gestéo dos processos de compras publicas,
que busque a mitigacdo dos riscos que permeiam as atividades correlatas, séo necesséarias agdes que englobam
transparéncia, competitividade, critérios objetivos para tomada de decisao, bem como ferramentas que previnam a ma
aplicagao de recursos e salvaguardar a integridade publica (OCDE, 2011).

4. De que modo a governanga pode contribuir para o processo de compras publicas da ULB? Quais os principios
norteadores e como eles se relacionam para melhoria da organizagao?

A governanga, que pode ser considerada como um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle,
cujo intuito é fazer com que os interesses de quem delega e quem executa possam convergir, visando a supremacia do
interesse publico. Na esfera publica, o cidaddo demanda as suas necessidades aos agentes politicos e burocratas, que
precisam direcionar, supervisionar e estimular os atores governamentais, para que 0s anseios da populagdo sejam
atendidos com o melhor custo-beneficio e em atengéo aos regramentos aplicaveis a cada caso, sem olvidar dos valores
agregados como a ética, moralidade, integridade e transparéncia (Silvestre, 2019).

Kissler e Heidemann (2006) afirmam que o setor publico exerce um papel fundamental para a sociedade, e a
efetiva governanga nesse setor pode contribuir para o uso eficaz dos recursos, a exigéncia de responsabilidade em prestar
contas para o administrador dos recursos, o aperfeicoamento na administragdo e entrega dos servigos, contribuindo,
assim, para oferecer uma melhora sensivel na vida das pessoas, mediante a resolucdo satisfatéria dos problemas
publicos. Historicamente, o controle vem funcionando como um indispensavel instrumento para assegurar o crescimento
da transparéncia nas a¢6es tomadas pelos gestores.

A conceituacdo de governanga publica é originaria do termo governanga corporativa. Carvalho (2002) apresenta
os principios de governanga corporativa como um conjunto de valores e regras que orientam a gestao para que possam
atender aos interesses dos stakeholders envolvidos. O tema da governanga corporativa tomou conta dos agentes de
governo, que partiram dos seus principios para se adaptarem as necessidades do setor publico, devido & presséo pela
melhoria dos servicos prestados. Martinez et al. (2009) relatam que esse processo emergiu devido a incitagao por agdes
que cumprissem 0s objetivos sociais, apresentando maior competéncia de gestéo e lideranga, assim como uma maior
intermediagao politica entre as demandas dos cidaddos e o bem publico final.

Os principios basilares norteadores da governanga s&o: transparéncia (disclosure), equidade (fairmess),
accountability e compliance. Atualmente, o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) e a Advocacia Geral da Unido (AGU)
convergem que a governanga publica engloba trés mecanismos: lideranga, estratégia e controle. A cada um deles foi
associado um conjunto de componentes que contribuem direta ou indiretamente, para o alcance dos objetivos. Sao eles:
(a) pessoas e competéncias; (b) principios e comportamentos; (c) lideranga organizacional; (d) sistema de governanga;
(e) relacionamento com partes interessadas; (f) estratégia organizacional; (g) alinhamento transorganizacional; (h) gestao
de riscos e controle interno; (i) auditoria interna; e (j) accountability e transparéncia. Dessa forma, fica evidente a
importancia da boa govemanga publica nos procedimentos técnico-burocraticos, uma vez que compreende
essencialmente a utilizacdo de mecanismos de lideranga, estratégia, controle de avaliagdo e monitoramento da gestéo
processual, visando a otimizacdo da conducdo de politicas publicas e & boa prestacdo de servigos de interesse da
sociedade (TCU, 2014).

Considerando que as atividades executivas e operacionais relacionadas aos procedimentos de compras publicas
envolvem, corriqueiramente, tomadas de decisdes complexas € sujeitas a apreciagao dos drgdos de controle interno e
externo, é imprescindivel a existéncia de uma estrutura de governanga. Ou seja, capaz de fomentar a cultura da
integridade e proporcionar a seguranga processual, sob o viés da regularidade, da efetividade, da transparéncia e da
inovacao, afastando atuagdes oportunistas. Nesse sentido, na observancia da premissa que 0s processos formais de
licitagdo necessitam dotar da comprovagao do atendimento as normas ora aplicaveis e estarem alinhados com as boas
praticas de compras publicas, a regulamentagao da governanga promove melhores condigdes para o desempenho € a
responsabilizagdo dos stakeholders dos diferentes niveis de gestdo envolvidos, notadamente quando se visualiza o
paradigma relacionado ao engessamento e burocracia versus a desburocratizagao e inovagao, na busca da otimizagao
dos resultados.
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5. Quais impactos positivos a Gestdo de Riscos pode agregar aos processos de compras publicas e a
organizagao? Como os instrumentos do Manual da Gestao de Integridade, Riscos e Controle Interno do MPDG
podem ser aplicados na ULB?

Para o alcance dos objetivos das organizacbes, ndo se pode negligenciar os riscos inerentes as atividades que
regem 0s Seus processos € a estrutura de governanga e, de modo mais especifico, as tomadas de decisdes complexas,
que fazem parte da rotina dos agentes que detém tais competéncias. A gestéo de riscos, entdo, compreende um conjunto
de atividades, trabalhadas continuamente, visando a identificar, analisar, avaliar, tratar e monitorar riscos. Lima et al.
(2020) explicam que a compreens&o da gestdo de riscos necessita abarcar a partir da nogao do que & risco, que, por sua
vez, surge das incertezas integrantes de cenarios de imprevisibilidade, como alteracdes de regulamentos, crises
econdmicas, fendbmenos da natureza, os quais possam resultar em circunstancias negativas aos atos e procedimentos
praticados, que podem ser originérios de contextos locais, mas também globais.

A Gestao de Riscos (GR) compde a governanga com foco na lideranga em seus diversos niveis, contribuindo
para a melhoria sistémica da gestao publica. O reconhecimento dos riscos e das oportunidades é um fator do processo
decisorio da gestio no setor publico. Os arranjos institucionais que estdo atrelados aos agentes juridicos envolvidos,
assim como as atuais condi¢des politicas, sociais e de mercado, sem deixar de lado o nivel de profissionalismo dos
gestores que compfem os quadros que se integram, s&o outros aspectos essenciais para serem levados em
considerag&o, quando se analisam os riscos (IPEA, 2018).

O Manual da Gestdo de Integridade, Riscos e Controle Interno (GIRC) do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MPDG) contempla que, no ambiente de trabalho, muitas vezes, as organizagdes se deparam
com fatores internos e externos que tornam incerto o éxito do atingimento dos objetivos do projeto ou da atividade que se
encontra em desenvolvimento. Independentemente da area em que se atua, os riscos podem afetar o andamento da
acao, levando-a a uma diregdo completamente diferente daquela inicialmente planejada. Sdo instrumentos desse modelo,
a politica de gestéo de integridade, as instancias de supervisdo e a metodologia de gerenciamento de integridade (MPDG,
2017).

Figura 4.
Instrumento e Finalidade do GIRC
Instrumento Finalidade
Politica de Gestio de Integridade SSL?él)glecer 0s principios, diretrizes e responsabilidades a serem observados e seguidos na
A s . Assessorar o Ministro de Estado na definigdo e implementagéo de diretrizes politicas e
Instancias de Supervisao normativas

Metodologia de Gerenciamento de
Integridade
Fonte: Adaptado de MPDG (2017).

Incorporar as melhores boas préaticas de gestao de riscos.

No tocante a gestdo publica, a atuagio de forma estratégica, que vise a amenizar ou liquidar a ocorréncia de
eventos danosos, se torna ainda mais importante, devido a premissa de que os atores estatais somente podem agir em
plena conformidade com as normas que disciplinam as vertentes da Administragdo Publica, além de que o controle
externo, de certo modo, ¢ incipiente quanto a flexibilizagao burocrética. O manual de GIRC (MPDG, 2017, p. 5) argumenta
que as responsabilidades do governo em relagdo ao bem publico exigem a adogao de praticas e estratégias eficazes de
gestdo. Nesse contexto, “a gestdo de integridade, riscos e controles internos da gestdo torna-se uma importante
ferramenta para ajudar na tomada de decisdes baseadas em metodologias e normas que geram, dentre outros beneficios,
a redug@o ou a eliminagéo de retrabalhos”.

Gerenciar 0s riscos nas aquisicdes de bens e servigos publicos envolve a dindmica de identificar, entender,
avaliar e tratar os eventos que possam ter a consequéncia de impactar negativamente os objetivos do procedimento.
Referente ao tratamento dos riscos, os modelos de referéncia cientifica e regulatoria listam quatro atitudes: evitar, aceitar,
transferir e mitigar. As atividades de controle interno tém o cond&o de reduzir o risco a niveis aceitaveis, através de
capacitagdo, normatizagdo, manuais, roteiros, segregacao de fungdes, tecnologias, checklists, etc. (TCU, 2018). As
principais referéncias existentes que visam a contribuir para a identificago, analise, avaliagéo e o tratamento de riscos
sdo propostas como as COSO ERM, o ISO 31000:2018 e o Modelo das Trés Linhas (The Institute of Internal Auditors —
The IIA, 2020). No cenario brasileiro, ttm-se o Manual de Gestdo de Integridade, Riscos e Controle Interno (GIRC) do
Ministério de Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, a Instrugdo Normativa Conjunta n. 01/2016 desse Ministério e
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da Controladoria Geral da Unido, e o Modelo de Avaliagdo da Maturidade Organizacional em Gestéo de Riscos do TCU
como medidas contributivas para a implementagéo da GR pelas agéncias publicas nacionais.

FONTES DE DADOS

Este caso se fundamenta em dados primarios, obtidos por meio de observagao. Eles sdo oriundos de situacdes
reais, fiéis aos acontecimentos vivenciados por dois dos autores, ao longo de diversos anos de experiéncia nas suas
funcdes. Além disso, também se utiliza de narrativa ficticia complementar, principalmente por meio dos dialogos, no intuito
de realgar aspectos centrais da tematica. Isso ocorre por meio da exposigéo dos conflitos entre o protagonista e os demais
personagens. Os nomes das pessoas envolvidas, bem como das organizagdes as quais pertencem, foram modificados
ou suprimidos para resguardar a privacidade de todos os envolvidos.
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