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PRATICAS DE GOVERNANGA E GESTAO DAS AQUISICOES: MAIS BUROCRACIA OU
MELHORIA NA EFICIENCIA?

Resumo: .

Palavras-chaves: Compras publicas; Governanca das aquisicOes; Gestdo das AquisicOes;
Riscos; Controles internos.

1 Introdugao

Entre 2013 e 2014, o Tribunal de Contas da Unido conduziu um trabalho de
autoavaliacdo de controles com objetivo de contribuir para o aprimoramento da governancga
e gestdo das aquisicOes nos orgaos da Administracdo Publica Federal.

O trabalho (BRASIL, 2015) teve “o objetivo de sistematizar informagbes sobre o
estdgio da governangca e da gestdo das aquisicbes em amostra de organizacbes da
Administragdo Publica Federal (APF), a fim de identificar os pontos vulnerdveis e induzir
melhorias nessa drea”. A autoavaliagdo ocorreu mediante a confec¢do e aplicagdo de
questionarios eletrénicos a 376 organizagdes federais.

Como a equipe do TCU nao identificou um modelo consolidado para governanga
das aquisicdes que fosse amplamente reconhecido, nacional ou internacionalmente, as
praticas do questiondrio foram inspiradas em diversos documentos, como, por exemplo:
Referencial Basico de Governanca (BRASIL, 2014), trabalhos anteriores do TCU sobre
governanca e gestdo de pessoas e de tecnologia da informacdo, Programa Nacional de
Gestdo Publica e Desburocratizacdo — GesPublica (BRASIL, 2010) e modelos internacionais
aplicaveis a governanca e a gestao de aquisi¢cdes, publicado pela Federacdo Internacional de
Contadores (IFAC, 2001) e os utilizados pelo Government Accountability Office - GAO,
Entidade de Fiscalizacdo Superior dos EUA (GAO, 2001 e 2014) dente outras bibliografias
especializadas e o arcabouco normativo vigente.

Segundo consta do site do “Levantamento de Governanca e Gestdo em Saude”
(BRASIL, 2016a), a autoavaliacdo de controles (do inglés Control Self Assessment - CSA),
“consiste num processo onde os proprios gestores avaliam seus controles (no caso, suas
prdticas de governanca e de gestdo em saude)”. Em complemento, (BRASIL, 2016a) descreve
que:

Em um processo CSA o papel tipico da auditoria é o de facilitador do processo. No presente trabalho,

a auditoria (equipe dos Tribunais de Contas) coordenou a elaboragdo do instrumento de

autoavaliagdo; orientou sobre como esta autoavaliagdo deveria ser realizada; coletou, por meio de

questionario eletronico, dados dos resultados da autoavaliacdo das diversas organizacdes; analisou
esses dados, efetuando comparagdes entre as organizagdes (benchmarking); identificou pontos que
merecem atencdo e enviara relatdrios individualizados devolutivos (feedback), os quais permitirdo

que as organizagbes planejem as melhorias que considerem mais relevantes diante de suas
necessidades e realidade.

Este texto apresentara os principais pontos do trabalho realizado pelo TCU (BRASIL,
2015), argumentando que as praticas objeto da autoavaliacdo ndo consistem de mera
burocracia, mas de medidas que podem contribuir para a melhoria da eficiéncia nas compras
publicas. Apds esta introducdo, no item 2 sera tratada a diferenca entre governanca e gestao
das aquisicOes. Nos itens 3 e 4 serdo apresentadas algumas das praticas de governanca e de

CENTRAL DE RELACIONAMENTO JML:

PORTAL: www.jmleventos.com.br 41. 3595.9999



https://en.wikipedia.org/wiki/Control_self-assessment

CONSULTORIA
EVENTOS

gestdo das aquisicdes constantes do questiondrio de autoavaliacdo. O item 5 conclui que as
praticas ndo sdao mera burocracia, mas geram valor para as organizagdes.

2 Diferenga entre governanga e gestdo das aquisicoes

Segundo (BRASIL, 2014):

Governanga no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a
condugdo de politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade. (sublinhou-se).

J4 (BRASIL, 2009) conceitua gerenciamento da seguinte forma:

Gerenciamento: O sistema de controles e processos necessdrios para alcangar os objetivos
estratégicos estabelecidos pela direcdo da organizagdo. O gerenciamento esta sujeito as diretrizes,
as politicas e ao monitoramento estabelecidos pela governancga corporativa.

Pelos conceitos apresentados, quem exerce a governanga avalia a situagdo,
determina a dire¢dao e monitora as a¢des para acompanhar se a direcao determinada esta
sendo seguida. Por outro lado, quem exerce a gestao elabora os processos de trabalho para
executar o ciclo Planejar-Executar-Controlar de forma a conduzir a organiza¢ao na direcao
determinada pela governanga.

A tabela a seguir sintetiza as principais diferengas entre governanca e gestao:

Governanga Gestao
O que fazer Como fazer
Direcdo Processo de trabalho
Avaliar, direcionar, monitorar Planejar, Executar, Controlar
Lideranga (Conselho e Alta Administracao) Gestores

Tabela 1 — Principais diferengas entre governanga e gestdo (Fonte: adaptado de BRASIL, 2015)

Tomemos uma situacdo (real) descrita pelo gestor do Senado Federal durante
evento realizado no TCU em setembro de 2016 (BRASIL, 2016) para exemplificar a relacdo
entre governanga e gestao.

A lideranca do Senado Federal, no caso, o entdo presidente da casa, avaliou a
situacdo das aquisicOes e verificou que sua organizacdo realizava muitas aquisicOes
fragmentadas (o que leva, dentre outros riscos, ao de ser considerado fracionamento da
despesa) e muitas outras tantas emergenciais. Essa avaliacdo pode ter se dado com base em
relatdrios produzidos pelos gestores da funcdo de aquisicdo, que sdo aqueles que detém as
informacgdes detalhadas das contrata¢des no dia-a-dia. Decerto contribuiu para a avaliacao
da lideranga as noticias que eram veiculadas, a época, na midia sobre a situacdao das
contratagdes no Senado Federal. Apds esta avaliacdo, a lideranca pode expedir uma diretriz
para que fossem reduzidas (ou até eliminadas) as contratacbes fragmentadas e
emergenciais. Recebida a diretriz, a gestao planejou ag¢ao para atacar o problema, propondo
a implantacdo de uma sistemadtica de planejamento anual das aquisicdes, e implantou a
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sistemdtica. O préximo passo foi a emissdo de relatdrios para acompanhamento pela
lideranca, tanto da implantacdo do plano de aquisicbes como dos resultados obtidos,
especialmente quanto ao nimero de contratacdes fragmentadas e emergenciais.

No exemplo acima, observam-se presentes os varios elementos do relacionamento
governanca-gestdo. A gestdo produz a informacdo (relatério com as contratacdes,
evidenciando as contratacbes fragmentadas e emergenciais) para a governanca avaliar a
situacdo. A governanca direciona a gestdo, por meio do estabelecimento de diretrizes
(“resolva o problema das contrata¢ées fragmentadas e emergenciais”). A gestdo, por sua
vez, executa processo de trabalho para implantar a sistematica de planejamento anual de
aquisicoes, e gerar novos relatdrios para a lideranca. A lideranca, ao final, utiliza os novos
relatérios para monitorar se as medidas foram adequadas para atingir os objetivos (“O
planejamento anual de aquisi¢ées estd implantado? Diminuiram - ou acabaram - as
contratagbes fragmentadas? E as emergenciais?”), acompanhando se as unidades seguem a
nova sistematica de planejamento das aquisic¢oes.

Conclui-se pela distingdo entre governanga e gestdao. Os gestores se preocupam
com as atividades de planejamento, execug¢ao do planejado, controle para que as metas e
objetivos sejam alcangados. A lideranga, ao governar, é a responsdvel por avaliar as
informacdes prestadas pela gestdo (e por outras fontes); por direcionar a atuacao da gestao,
mediante a definicdo de estratégias que devem ser seguidas; e por exercer o controle da
gestao, mediante monitoramento. Enquanto a governanga se volta ao alcance da efetividade
e da economicidade, a gestdao deve focar na eficacia e na eficiéncia (BRANCO, 2013).

3 Praticas de governanga das aquisicoes e seus reflexos

Neste item discorrer-se-do sobre 3 prdaticas de governanca: a lideranga
organizacional, que se materializa pelo estabelecimento de objetivos, indicadores e metas
para a gestdo das aquisicoes, e seu monitoramento; estabelecimento de diretrizes para
gestdo de riscos nas aquisicOes; e delegacdo e reserva de poderes.

O estabelecimento de objetivos, indicadores e metas para a gestdo, e seu
monitoramento, é pratica que consiste na esséncia de governar. Por meio dessa pratica a
lideranca determina prioridades, de forma que a gestdo possa se organizar para atender
essas prioridades. Uma avaliacdo feita pela Organizacdo para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) exemplifica tipos de indicadores que podem ser
utilizados com este fim (OCDE, 2010, p. 40):

Para desenvolver boas praticas de gestdo de processos licitatorios no Brasil, o Governo Federal
poderia considerar as agdes propostas abaixo, a serem desempenhadas pela Controladoria- Geral da
Unido e pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo:

. Desenvolver indicadores de desempenho dos drgdos publicos para ajudar administradores e
servidores a aprimorarem seu desempenho em relagdo aos processos licitatérios. Os indicadores
devem ser apoiados por uma justificativa bem explicada, uma metodologia claramente definida e
uma fonte de dados identificada. Exemplos de indicadores-chave de desempenho seriam: o nimero
de recursos registrados, o tempo de demora entre a abertura de propostas e a assinatura do
contrato, o numero de alteragdes nos contratos, aumentos de prego etc.
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A materializacdo da declaracdo dos objetivos, indicadores e metas para a gestdo das
aquisicdes pode ser dar por diversas formas como, por exemplo, por meio de atas de
reunides, por memorandos ou até mesmo integrando os planos estratégicos das
organizacdes, como ocorrido, por exemplo, em (BRASIL, 2015a) e (BRASIL, 2012).

Assim, quando o Tribunal Regional Eleitoral do Maranhdo (TRE-MA) estabelece
como indicador o “indice de aderéncia ao Plano Anual de Aquisi¢cdes” (BRASIL, 2015a, p. 39),
a gestdo das aquisicdes entende que planejamento do conjunto das aquisicbes deve ser
iniciativa a ser priorizada, bem como quando a Secretaria de Estado de Saude de Mato
Grosso (SES-MT) usa o indicador “Prazo de finalizacdo dos processos de aquisicdo” (BRASIL,
2012, p. 36), a mensagem de preocupac¢do com a demora nas licitacdes é passada para a
gestao.

Para haver alinhamento estratégico, a concepg¢ao dos objetivos para a gestdo das
aquisicOes deve se feita de forma que fiquem alinhados a estratégia global da organizagao,
como salientou o relatoério do trabalho do TCU (BRASIL, 2015):

Registre-se que os objetivos das aquisicdes ndo podem ser concebidos de forma auténoma, mas,
sim, alinhados aos objetivos da organizagdo, uma vez que as aquisices sdo meios para a
implementacao das politicas publicas, razao da existéncia das organizagdes publicas.

As praticas de lideranca organizacional, por meio do estabelecimento de objetivos,
indicadores e metas para a gestdo das aquisicOes agrega valor na medida em que o gestor
das aquisicoes recebe orientacdo sobre qual é o melhor caminho para que suas acoes
contribuam a organizacao funcionar melhor. Em outras palavras: “se a organizacdo precisa
que compremos rapido, compraremos rdpido; mas se a organizagao precisar que nao
fragmentemos as compras, planejaremos mais”. Assim, a auséncia dessa pratica leva ao risco
de o gestor das aquisicbes ndo priorizar as iniciativas que mais agreguem valor a
organizacdo. Outro risco decorrente de deficiéncias nessa pratica é a impossibilidade de
avaliar se a drea de aquisi¢cdes possui desempenho organizacional adequado.

Quanto ao estabelecimento de diretrizes para a gestao de riscos das aquisicoes,
trata-se da declaragdo de intengdes da organizagdao quanto a gestdo de riscos na fungao
aquisicdo. Essa declaragcdo pode (e deve) ser mais ampla, abarcando uma declara¢do para
todos os processos organizacionais. Neste caso, a organizacdo estara praticando gestdo de
riscos de forma integrada (todas as funcgdes, finalisticas e de suporte, fazendo gestdo de
riscos sob as mesmas diretrizes). Esta declaracdo normalmente se materializa num
documento intitulado politica de gestdo de riscos. Além de promover o aculturamento da
organizacao quanto ao tema gestdo de riscos, a politica de gestao de riscos contém outras
diretrizes, como: alinhamento conceitual (por exemplo, “trataremos sé os riscos com efeito
negativo ou também os com efeito positivo?”), responsabilidades e diretrizes para o
processo de gestdo de riscos (“linhas mestras” de como o processo deve ser construido e
executado).

Observe-se que os normativos infralegais que regulamentam as contratacdes de
tecnologia da informagdo (IN-SLTI 04/2010, Resolu¢do-CNMP 102/2013, Resolu¢do-CNJ
182/2013) ja contemplam a obrigatoriedade de realizar andlise de riscos no planejamento de
cada uma das contratag¢des, como exemplificado a seguir (BRASIL, 2010):
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Art. 16. A Analise de Riscos sera elaborada pela Equipe de Planejamento da Contrata¢do contendo os
seguintes itens:

| - identificagdo dos principais riscos que possam comprometer o sucesso dos processos de
contratacgdo e de gestdo contratual;

Il - identificagdo dos principais riscos que possam fazer com que a Solugdo de Tecnologia da
Informagdo ndo alcance os resultados que atendam as necessidades da contratagao;

Il - identificagdo dos principais riscos que possam fazer com que os servigos prestados ou bens
entregues ndo atendam as necessidades da contratante;

IV - mensuragdo das probabilidades de ocorréncia e dos danos potenciais relacionados a cada risco
identificado;

V - definicdo das agGes previstas a serem tomadas para reduzir ou eliminar as chances de ocorréncia
dos eventos relacionado a cada risco;

VI - definicdo das agBes de contingéncia a serem tomadas caso os eventos correspondentes aos
riscos se concretizem; e

VIl - definicdo dos responsaveis pelas a¢des de prevengdo dos riscos e dos procedimentos de
contingéncia.

§ 12 A analise de riscos permeia todas as etapas da fase de Planejamento da Contratacdo e serd
consolidada no documento final Analise de Riscos.

§ 22 A Analise de Riscos sera aprovada e assinada pela Equipe de Planejamento da Contratagao.

Cabe registrar que a pratica de gestao de riscos pode ser aplicada em diversos niveis
na organizag¢ao. Na forma da norma transcrita acima, tem-se a gestao de riscos aplicada no
processo de cada uma das contratagdes. Pode-se ainda aplicar o conceito no nivel gerencial
da funcdo de aquisicdo, onde seriam levantados riscos como, por exemplo, grande
quantidade de pessoal-chave ja se encontra em condi¢Oes de se aposentar ou falta de
informacgdes gerenciais para tomada de decisdes. A gestdo de riscos nas aquisicdes deve
ocorrer também em nivel mais estratégico, tranado riscos como aqueles associados a
exposicdo de imagem da organizacdo, por exemplo, pela auséncia de transparéncia dos
elementos minimos das aquisi¢cdes exigidos pela legislacao.

As praticas de gestdo de risco sdo das que agregam mais valor as organizacoes, pois
a esséncia da gestdo de riscos é prevenir (ou preparar-se para remedia-la) a ocorréncia de
eventos que dificultem ou impecam a organizacao de atingir seus objetivos. Por exemplo, de
forma mais concreta, é a gestdo de riscos que identificard que uma licitacdo poderd nao ser
concluida em tempo, e o que devera ser feito neste caso (por exemplo, a organizacdo
preparar-se para uma contratacdo emergencial). Também poderd detectar que faltardo
recursos humanos para realizar a fiscalizacdo de contratos ainda durante o planejamento da
contratacdo, de forma que se possa providenciar treinamento adequado para os futuros
fiscais antes do inicio dos contratos. Em outro sentido, ndo realizar gestao de riscos significa
“fechar os olhos” para o que pode dar errado, e sofrer as consequéncias disso no futuro.

Diferentemente das duas primeiras, a delegacdo e reserva de poderes, ou
competéncias, é pratica mais usual na Administragdo Publica. Decorrente da Lei 9.784/99
(arts. 11 a 13), consiste na atribuicdo, normalmente a subordinados, de poder para praticar
atos da alcada da autoridade delegante. S3o atos como, por exemplo, permitir que
subordinados autorizem licitagdes, assinem contratos, ou ainda autorizem pagamentos
decorrentes das prestacdes contratuais.
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(IFAC, 2001) trata do tema nos seguintes termos:

¢ 081 Para garantir que a dire¢do e o controle da organizagdo estdo firmemente nas suas maos, o
corpo governante das organizages publicas deve estabelecer e manter um esquema atualizado de
delegacdo e reservas de poderes que incluem um escalonamento formal daqueles problemas cuja
decisdo foi especificamente reservada para uma decisdo colegiada do corpo governante (tradugdo
livre)

A delegacdo de competéncia é um dos instrumentos que visa dar eficiéncia na
gestdo das aquisicdes (pense, por exemplo, o que ocorreria se um presidente de Tribunal
tivesse que praticar todos os atos em todos os contratos de sua organizagdo!). Por outro
lado, a desconcentragao de poder leva a riscos como, dentre outros, a ado¢ao de medidas
diferentes em situagOes andlogas, pois serdo atos praticados por diferentes gestores. Desta
forma, a delegacao de competéncias deve ser precedida de andlise de riscos, e implantacao
das medidas de controle interno cabiveis. Deve haver um equilibrio entre a delegacdo, para
permitir eficiéncia, e a reserva de poderes e implanta¢ao de controles internos, para mitigar
riscos. Em especial, deve haver a previsdao de medidas de controlar os atos executados por
meio da delegacdo, mesmo que a posteriori (por exemplo, uma reunido semanal ou mensal
para a autoridade delegante saber dos principais atos executados com delegacdo de
competéncia).

4 Praticas de gestado das aquisicoes e seus reflexos

Neste item, discorrer-se-dao sobre 3 praticas de gestdo que aumentam a eficiéncia
das aquisi¢cOes: o planejamento (do conjunto) das aquisi¢cdes, o estabelecimento de processo
de trabalho para aquisicdes e a utilizacdo de listas de verificacao.

O processo de planejamento das aquisicGes ndo se confunde com o processo de
planejamento de cada uma das aquisi¢des. Enquanto o segundo se ocupa das atividades que
produzem o edital (e seus anexos — termo de referéncia, minuta de contrato etc.), o primeiro
€ um processo anterior, o qual gera como produto um plano de aquisicdes contendo o
conjunto de aquisicdes que pretende realizar ao longo de determinado periodo (por
exemplo, no ano). Este plano de aquisicbes deveria ser utilizado como insumo para a
elaboracdo da proposta orcamentaria anual, bem como para o acompanhamento da
execugdo or¢camentaria.

Assim como ocorre na pratica de gestdo de riscos, ha normativos infralegais que
tornam obrigatdrios a elaboracdo de planos de aquisicbes para os objetos de tecnologia da
informacdo, como pode ser visto no trecho a seguir da Resolu¢do-CNJ 182/2013 (BRASIL,
2010):

Art. 72 O Plano de ContratagGes de STIC do 6rgdo devera ser elaborado no exercicio anterior ao ano
de sua execucdo, pela Area de Tecnologia da Informagdo e Comunica¢do, em harmonia com o seu
Plano Diretor de Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo (PDTIC), de modo a incluir todas as
contratagdes necessarias ao alcance dos objetivos estabelecidos nos planejamentos do érgdo e de
TIC.

§ 12 O Plano de ContratacGes de STIC devera ser submetido até o dia 30 (trinta) de novembro de
cada ano a autoridade competente do drgdo que deliberard sobre as a¢des e os investimentos em
Tecnologia da Informacgdo e Comunicagdo a serem realizados.
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§ 22 O Plano de ContratagGes de STIC devera ser revisado periodicamente e compreender as novas
contratacdes pretendidas.

§ 32 O acompanhamento e o controle da execugdo do Plano de ContratacGes de STIC ficardo sob a
responsabilidade da Area de Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo e da Area Administrativa do
orgdo, que deverao instrumentalizar tal procedimento.

§ 42 O Plano de Contratagdes de STIC devera conter, no minimo:

| — indicagdo das unidades demandantes por Solugdo de Tecnologia da Informa¢do e Comunicagao
para o ano vindouro;

Il — prazos de entrega dos Estudos Preliminares da STIC e dos Projetos Basicos ou Termos de
Referéncia de cada uma das contratagdes pretendidas;

Ill — indicacdo da fonte de recurso de acordo com a proposta orcamentaria do 6rgdo.

Conforme registado em (BRASIL, 2015), “em virtude de o ciclo orcamentdrio impor a
elaborag¢do da proposta orcamentdria pelas organizagdes no primeiro semestre, pode haver
necessidade de o CNJ ajustar os prazos contidos na resolugéo”.

Mais recentemente, a mesma obrigacdo de planejar o conjunto de aquisicdes de
solugdes de tecnologia da informacgao foi acometida aos dérgdos integrantes do Sistema de
Administracao dos Recursos de Tecnologia da Informacdao do Poder Executivo federal — SISP
(ministérios e as autarquias e fundac¢des publicas vinculadas), por meio da Portaria-STI
40/2015 (BRASIL 2015a).

A elaboracdo e a publicacdo dos planos de aquisicdes das organizagdes publicas
fazem parte de um conjunto de sugestdes da OCDE para melhorar o gerenciamento de riscos
na Administracdo Publica Brasileira (OCDE, 2014), por meio de recomendacdo ao Ministério
do Planejamento para:

Introduzir a transparéncia na fase anterior a publicacdo de editais e avisos de licitagdo por meio da

preparacdo e publicacdo de planos de compras publicas e processos licitatorios de cada orgdo

publico. Essa informacgdo facilitaria a otimizacdo do poder de compra dos 6rgdos federais e ao
mesmo tempo possibilitaria o monitoramento e controle sobre os processos.

Em linha com o trecho acima, podem-se identificar pelo menos 3 beneficiarios com
a implantacdo dessa pratica de planejamento - a prépria organizagdo, os Orgdos
Governantes Superiores — OGS e o mercado fornecedor — e diversos beneficios decorrentes
dessa pratica. Para a organizacdo podem-se citar, dentre outros, os seguintes beneficios:
diminui o risco de aquisicdes nao alinhadas com a estratégia institucional, aumenta o
numero de aquisicdes prioritarias realizadas, melhora a alocacdo de for¢ca de trabalho e
aumentar o reconhecimento de transparéncia da Administracdo Publica e, potencialmente,
o controle social. Jd os OGS, cuja funcdo é orientar as demais organiza¢cdes na sua esfera de
atuacao, se beneficiam do planejamento das organizag¢des sob sua jurisdicdo na medida em
que identificam compras que podem ser realizadas em conjunto, podem priorizar a alocagao
de recursos para 6rgaos com melhor planejamento e podem identificar aquisicdes contrarias
as politicas de compras governamentais. O mercado fornecedor, a seu turno, com o
conhecimento dos planos de aquisicdo das organizacdes publicas pode melhorar sua
estratégia de competicao, ter diminuido o risco de ndo ter conhecimento de processos
licitatérios de interesse, melhorar a alocacdo da sua forca de trabalho e passa a participar de
licitagdes com chances reais.
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Pela sua importancia, o estudo do plano de aquisi¢cdes, de seus beneficios e dos
riscos de ndo obtencdo dos seus beneficios, merece detalhamento em texto futuro.

A pratica de estabelecer processo de trabalho para aquisi¢cdes deriva de conceitos
contidos nas normas que buscam qualidade. Quando o objetivo é obter algo de qualidade,
(ABNT, 2015) preconiza que:

Para uma organizagdo funcionar de maneira eficaz, ela tem que identificar e gerenciar diversas
atividades interligadas. Uma atividade que usa recursos e que é gerenciada de forma a possibilitar a
transformagdo de entradas em saidas pode ser considerada um processo. Frequentemente a saida
de um processo é a entrada para o processo seguinte. A aplicacdo de um sistema de processos em
uma organizagdo, junto com a identificagdo, interagdes desses processos e sua gestdo, pode ser
considerada como ‘abordagem de processo’.

Assim, quando a organizagao pretende ter contratos de qualidade, precisa gerenciar
as atividades que produzem o contrato como um processo. (BRASIL, 2008) tratou da
abordagem por processo para aquisi¢cdes de tecnologia da informacgao da seguinte forma:

b) um processo de contratacdo e gestdo de contratos é formado basicamente pela definicdo de
etapas ou atividades que devem ser executadas, dentro e fora do setor de Tl, seu fluxo (sequéncia
em que sdo executadas), os insumos de cada etapa (informagdes necessarias a execugdo da
atividade) e os produtos gerados em cada etapa (informagdes produzidas na etapa). Um processo se
torna formal quando estd documentado e publicado no ambito do ente. Mapeado o processo é
possivel avaliar riscos, implantar controles para mitiga-los e monitorar estes controles para verificar
sua eficacia.

Considerando que a legislacao é praticamente a mesma para contratagdao de todos
os objetos, a ideia acima pode ser expandida para aquisicdes de forma mais ampla. Podemos
citar como exemplos de processos de trabalho para contratacdo e gestdo contratual as
portarias do TCU 297/2012 e 128/2014, respectivamente.

'D“: :,_D.H

Edital Contrato
completo

Oficializacio da Plangjamento Seiecoldg Gc?:rc;tiu
demanda da Copfratacio Fornecedor
D Produz resultados D(

que atendem a uma
Mecessidade Solucdo
do negacio contratada
(DOD)

Metaprocesso de Aquisicio Publica

Figura 1 -
Metaprocesso para aquisigdes publicas (Fonte: BRASIL, 2015)

Didaticamente, (BRASIL, 2015) caracterizou um “metaprocesso para aquisicoes
publicas” em 3 fases (Figura 1):
199.1. Planejamento da contratagdo, que recebe como insumo uma necessidade de negdcio, e gera

como saida um edital completo, incluindo o Termo de Referéncia (TR) ou Projeto Basico (PB) para a
contratagao;
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199.2. Selegdo do fornecedor, que recebe como insumo o edital completo, e gera como saida o
contrato; e

199.3. Gestdo do contrato, que recebe como insumo o contrato, e gera como saida uma solugdo, que
produz resultados, os quais atendem a necessidade que desencadeou a contratagdo.

A falta de padronizagao na execugdo das atividades do processo de aquisicao leva,
dentre outros, aos seguintes riscos: execu¢ao de uma mesma atividade, em duplicidade, por
unidades diferentes; existéncia de atividades sem um responsavel claro; e ndo realizagao de
algum procedimento essencial.

(BRASIL, 2015) traz o seguinte quanto aos controles compensatdrios:

Um controle compensatério é um controle implantado pelos gestores para compensar deficiéncias
em outros controles internos. Considerando a falta de sistematizagdo dos procedimentos das
contratagdes no setor publico, esta auditoria avaliou se haveria controles compensatdrios suficientes
nas organizagdes com vistas a suprir as deficiéncias nos controles internos durante as fases de
planejamento da contratagdo, de selegdo do fornecedor e de gestdo do contrato.

Os controles compensatérios avaliados na auditoria do TCU eram as listas de
verificagao que poderiam ser utilizadas:

1) na etapa de planejamento, para emissdo dos pareceres juridicos;

2) na etapa de selecdo do fornecedor, para a conducdo do julgamento pelo
pregoeiro; e

3) na fiscalizacdo do contrato, pela equipe de fiscalizacdo do contrato, antes dos
recebimentos provisério e definitivo.

Essas listas de verificacdo conteriam itens que preveniriam o “esquecimento” ou
ma-execucao de atividades importantes nas etapas que precedem sua utilizacdo. A
Advocacia-Geral da Unido — AGU tem publicado em seu site na Internet listas de verificacdo
para utilizacdo nos pareceres juridicos das aquisi¢cdes publicas. Por sua vez, a Secretaria de
Gestdo do Ministério do Planejamento — Seges — publicou, por meio da Orientacdo
Normativa-Seges 2/2015, listas de verificagdo para utilizacdo pelos pregoeiros.

E inegével a utilidade de controles compensatérios em processos complexos, com
grande quantidade, diversidade e complexidade de atividades. Exemplos de utilizagdo dessas
listas podem ser vistos antes da decolagem de avides, quando os pilotos checam se todos os
equipamentos estao funcionando bem e se os procedimentos preparatérios ao voo foram
executados, ou ainda na entrada de centros cirurgicos, onde enfermeiros fazem checagens,
verificando a existéncia exames e corre¢do de dados de pacientes.

5 Conclusao

Este texto foi elaborado com base no trabalho de autoavaliacdo de controles
realizado pelo TCU (BRASIL 2015) que teve “objetivo de sistematizar informa¢des sobre o
estdgio da governanca e da gestdo das aquisicoes em amostra de organizacbes da
Administragdo Publica Federal (APF)”.

Inicialmente, apresentaram-se conceitos de governanga e de gestdo das aquisigGes,
concluindo-se que, como a governanca deve avaliar, direcionar e monitorar a gestao, trata-
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se de funcdes distintas. Posteriormente foram descritas brevemente 6 praticas — 3 de
governanca e 3 de gestdo das aquisicoes.

Exercer a lideranga organizacional, por meio do estabelecimento de objetivos,
indicadores e metas para a gestdo das aquisicOes, e seu monitoramento, é a esséncia da
governanca, e deficiéncias nessa pratica levam ao risco de a gestdo ndo aplicar seus esforcos
na direcdo que mais agrega valor a organizacao.

O estabelecimento de diretrizes para a gestao de riscos nas aquisicdes, por meio de
uma politica de gestdo de riscos, promove o aculturamento da organizacdo no tema (gestao
de riscos) e deficiéncias nessa pratica podem fazer com que a organizacdo ndo atue
preventivamente para evitar ou remediar situagdes que podem impedir ou dificultar que as
aquisicoes apoiem o atingimento dos objetivos organizacionais.

Sem uma politica de delegacao e reserva de poderes, a fungao de aquisicdo pode
perder sua eficiéncia. Entretanto, praticar delegacao de competéncia sem avaliagao de riscos
e implantacdo de controles internos sugere a exposi¢ao da organizagao a outros riscos.

Executar planejamento das aquisi¢des ndo é o mesmo que planejar cada uma das
aquisicOes. A elaborac¢do de planos anuais de aquisicdes trazem beneficios para a prépria
organizagao, para os OGS e para o mercado fornecedor. Pela sua importancia, o estudo do
plano de aquisi¢cdes, de seus beneficios e dos riscos de ndo obtencao dos seus beneficios,
merece detalhamento em texto futuro.

A obtencado de qualidade nos contratos publicos deve ser perseguida utilizando-se
dos principios contidos nas normas da familia ISO 9001, que preconiza a padronizacdao do
processo, no caso, das fases de planejamento, selecdo do fornecedor e gestdo do contrato, a
fim de mitigar os riscos de execu¢do de uma mesma atividade, em duplicidade, por unidades
diferentes; da existéncia de atividades sem um responsavel claro; e da ndo realizacdao de
algum procedimento essencial.

Processos complexos, com grande quantidade, diversidade e complexidade de
atividades, como é o caso do processo de contratacdo publica, beneficiam-se com controles
compensatdrios, como as listas de verificacdo que contém itens que previnem o
“esquecimento” ou ma-execucdo de atividades importantes nas etapas que precedem sua
utilizagao.

Por fim, é importante registrar que praticas de governanca e gestdo das aquisicoes
sdo espécies de controles internos e, como todos os controles internos, devem ser
implantados em intensidade proporcional ao risco que buscam reduzir. Isso significa que
cada organizacao deve avaliar o nivel de risco ao qual sua func¢do de aquisicdo esta exposta
para delimitar a extensdo da implantacdo dessas praticas.
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