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Resumo

Neste artigo, discute-se o tema da governanca e sua aplicacdo as aquisi¢bes governamentais.
Diante da relevancia do assunto para melhoria dos servigos publicos, propde-se a realizar sua
discussdo pratica, por meio de uma andlise da condigdo atual em que se encontra o cenario de
governanca das aquisi¢es da Universidade Federal do Para (UFPA). Para o alcance desse
objetivo utilizou-se de procedimentos bibliograficos, documentais e observacao-participante,
0 que permitiu identificar o cenario de governanca das aquisi¢cdes apontado pelos documentos
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para as aquisi¢cdes da UFPA, bem como suas falhas. A
partir disso, foi possivel propor um aperfeicoamento desse cenario e, em seguida apresentar
um sistema de governanca de aquisigOes para instituicdo. Entendeu-se, diante das pesquisas,
que a UFPA possui um cenario de governanca fragilizado pelo ndo atendimento ou
atendimento parcial das praticas de governanca dispostas como ideais pelo TCU. Assim,
ratifica-se a necessidade de adocdo de um novo sistema de governanca das aquisi¢bes da
UFPA através do qual se pode favorecer o alcance das boas préticas.
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1. Introducéo

Em cenérios de crise financeira e sob uma perspectiva de regulacdo da economia, uma
das medidas a serem tomadas pelo Estado é reducdo de seus gastos, em especial dos
investimentos. Esse contexto paradoxal, no qual é necessario crescer, a0 mesmo tempo em
que contingéncias precisam ser feitas, torna-se imprescindivel que a Administracdo Publica
prime por uma gestéo eficiente. Uma boa gestdo envolveria, primordialmente, melhoria nos
processos de aquisicdo, reformulacdes na estrutura organizacional e demais mecanismos que
possam garantir a governanca.

Por estarem diretamente relacionadas a utilizacdo dos recursos publicos as aquisi¢des
governamentais, portanto, acabam por absorver maior atencdo e preocupacao por parte do
Estado. De acordo com um diagnostico realizado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU-
TC 025.068/2013-0) essa atividade é tdo imprescindivel que, do universo 376 instituices,
apenas 4% delas afirmaram ndo ter atividades relevantes afetadas pelas aquisi¢cdes, enquanto
que 46% declaram que suas atividades sdo imediatamente interrompidas se ndo ocorrerem
aquisicoes.

Alem disso, a realidade ndo s6 econdmica como também social e ambiental atual
clamam pelo cumprimento de uma postura cada vez mais coordenada e efetiva nos
procedimentos relativos as aquisi¢cBes, que garantam, assim, a aplicacdo de principios
relacionados a boa gestdo e a governanga das instituigoes.
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De fato, ndo se entende ser necessario ocorrerem profundas mudancas nas regras e
procedimentos das aquisicfes governamentais para que 0s anseios da sociedade sejam
atendidos. Nesse exercicio de modernizacao da gestdo e enfrentamento dos desafios vigentes,
caberia a Administracdo, segundo Adriano, Rasoto e Lima (2012), ao invés de mudar suas
regras, provocar mudancas no desempenho de seus servidores, por exemplo.

Assim, fala-se de uma modificacdo dos valores e das acdes daqueles que dao vida a
Administragédo. Tal perspectiva vai ao encontro daquilo que se conhece, por meio de Matias-
Pereira (2010), como governanga publica, sendo essa uma exigéncia de que todos 0s
individuos envolvidos nas acdes e atividades do setor publico ndo sobreponham as suas
aspiracOes e valores a boa gestdo e 0s objetivos organizacionais.

No setor de aquisi¢cbes ndo poderia ser diferente, Adriano, Rasoto e Lima (2012)
propdem inclusive fundir aos principios da governanga, principios proprios das licitagdes
como “transparéncia”, “equidade”, “prestacdo de contas”, “cumprimento das leis” e “ética”.
Os autores defendem que a partir do cumprimento destes € possivel combater a corrupcao,
estabelecer uma relacdo de confianga com a sociedade e elevar o grau de satisfacdo dos
diversos atores envolvidos.

Faz-se imprescindivel, entretanto, partir de uma compreensdo do que significa o termo
aquisicOes governamentais que sera amplamente utilizado neste trabalho. Compreende-se que
este ndo se limita apenas aos procedimentos licitatérios, mas sim, aos diversos meios legais de
se adquirir bens e servigos em uma instituicdo. Neste sentido, adota-se aqui a abordagem dada
pelo TCU (TC 025.068/2013-0), o qual relaciona aquisicdes a compra de bens, a contratacao
de obras ou servigos, ou esses em conjunto, com ou sem licitagdo, com ou sem a formalizacdo
de contrato.

Considerando o tema das aquisicdes governamentais como sendo uma das atividades
essenciais da Administracdo em toda sua atuacdo, escolheu-se uma autarquia procedente da
area da Educacdo, afinal, esta, no que diz respeito ao ensino superior, recebeu do governo
bons investimentos nos ultimos anos. Assim, define-se como o enforque do presente artigo
discutir a governanca das aquisi¢es na Universidade Federal do Pard (UFPA).

A UFPA ¢é uma instituicdo publica de educacao superior multicampi, instalada em 11
municipios paraenses, com sede e foro na cidade de Belém; possui 14 Institutos sendo 2 nos
campi do interior; 06 Nucleos; 34 Bibliotecas Universitarias sendo 26 em Belém; 02
Hospitais Universitarios e 01 Escola de Aplicacdo (PROPLAN, 2015).

Ao longo dos seus cinquenta e nove anos tornou-se a maior instituicdo publica de
ensino superior da Amaz6nia e a mais interiorizada do Brasil. Sua a missdo ¢ “Produzir,
socializar e transformar o conhecimento na Amazonia para a formacéo de cidadaos capazes de
promover a constru¢ao de uma sociedade sustentavel” (UFPA, 2016).

Neste cenario, a area meio dessa instituicdo, responsavel pelo atendimento das
necessidades dos que constroem o0 ensino, a pesquisa e a extensdo, precisa ter a capacidade de
pensar através de um paradigma administrativo ndo sO eficiente, mas, sobretudo efetivo,
suficientemente flexivel e &gil, que traga beneficios a toda sua comunidade académica.

No ambito do presente estudo, a organizacdo superior é representada pela figura do
Reitor, a alta Administracdo pela Pro-Reitora de Administracdo. As duas unidades meio que
atuam na gestdo de aquisicbes sdo a Diretoria de Compras e Servicos (DCS), com as
“atividades relacionadas as aquisi¢cdes de materiais € equipamentos € a contratacdo de
servicos” (PROAD, 2016); e a Comissdo Permanente de Licitacdo (CPL), que “executa
procedimentos legais para a contratacdo de obras e servicos de engenharia e demais
aquisicdes em geral” (PROAD, 2016).

Um estudo a respeito do atual modelo de Governanca das Aquisi¢des da UFPA vem
contribuir para que haja uma reflexdo em torno dos mecanismos utilizados pela instituigéo e
seu grau de adequacéo aos padrdes estabelecidos pelos orgéos fiscalizadores.
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Sendo assim, o objetivo deste trabalho é analisar a condicdo atual em que se encontra
o0 cenario de governanca das aquisicdes da UFPA. Para tanto, buscou-se identificar o cenario
de governanga apontado pelo Tribunal de Contas da Unido para as aquisi¢fes da UFPA,
apresentar sugestdes de aperfeicoamento do cenario e propor um sistema de governanca das
aquisicdes da UFPA.

2. Fundamentacdo Tedrica

2.1 O que € governanca?

O termo governanca é bastante discutido na literatura de sua area e, portanto, varias
sdo as suas definicdes. No presente trabalho utilizaremos aquelas apresentadas por Gongalves
(2006), Roth, Wegner, Antunes Janior e Padula (2012) e Marques (2007).

O primeiro dos autores afirma que governanca se refere aos meios e processos que sao
utilizados para produgdo de resultados eficazes. O conceito, portanto, estaria relacionado a
performance, a articulacdo e cooperacdo formal ou ndo entre os diversos atores de uma
sociedade, sejam eles individuo, instituicGes publicas ou privadas.

Apesar da amplitude que hoje o conceito possui, Gongalves (2006) afirma que ele
surgiu na década de 90 especificamente num contexto estatal, no qual governanga representa
0 modo como 0 governo exerce seu poder. Essa discussdo tirou o foco do atingimento de
metas e 0 deslocou para os procedimentos e praticas governamentais que precedem e podem
levar a consecucao dessas metas.

Em sua argumentacdo sobre o assunto, Gongalves (2006) ressalta ainda que,
governancga € um ato essencialmente positivo, pois, segundo ele, ao corresponder a uma acao
conjunta que atenda a interesses em comum, sera necessariamente boa. Um dos desafios desse
processo, apontado por Gongalves (2006), seria alcangar o equilibrio de participacdo dos
atores envolvidos e que essa defini¢do de papéis pudesse ser regulamentada.

Ja Roth, et. al. (2012), trouxeram um enfoque diferente para o conceito de
Governanca. Pois, consideram a visdo inter-organizacional, ou seja, numa estrutura de redes,
em arranjos de trés ou mais organizagdes. O objetivo seria estruturar e organizar mecanismos
regulatérios de tomada de decisdo, para garantir os interesses dos membros dessa rede.
Segundo eles, a fun¢do da governanca nao deixa de estar associada a ideia de gestdo, pois ela
proporcionara a organizacao sua regulacdo entre os limites e a autonomia.

Existe ainda outra definigéo trazida por Marques (2007), o qual apresenta o conceito
de governanca corporativa relacionado ao accountability, sendo que, suas exigéncias diferem
de acordo com a natureza da organizagdo em causa. De acordo com a autora, o objeto central
dos sistemas de governanca corporativa ndo € o de intervir na autonomia das organizacdes,
mas, ao contrario, tem a pretensdo de equilibrar a competitividade e produtividade da empresa
com uma gestéo responsavel e transparente.

A governanga corporativa, segundo Marques (2007), € um termo que emergiu
recentemente como disciplina autbnoma, ainda que as sementes deste conceito se encontrem
nos anais da economia, da politica e do direito, provenientes de séculos atras. Na visdo da
autora, a importancia do tema é reconhecida mundialmente, no entanto, a terminologia e as
ferramentas analiticas estdo ainda a emergir, de forma evolutiva e preparam-se para se
superarem dia apds dia.

Em sua reflexdo, a respeito da governancga, a autora destaca que os cidaddos esperam
uma boa governanca corporativa das suas autoridades governamentais e, por isso, a sociedade
exige a prestacdo de contas dessas autoridades. A boa governanca, portanto, seria ocasionada
por todas as vertentes do progresso da sociedade, tais como o nivel de educagdo das pessoas,
acompanhado por um aumento na emancipacdo, da evolugdo verificada no campo das
tecnologias da informacdo, e a influéncia dos meios de comunicacdo (MARQUES, 2007).
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Entende-se que a abstracdo do conceito governanga se torna complexa devido ao fato
de ele corresponder a um conjunto de acdes e articulacdes por parte do Estado ou de outro
ator e ndo a um Unico e simples procedimento, fato ou resposta. A sistematica do conceito,
portanto, nos leva a refletir que ele esteja num nivel de atitude e mesmo de habilidade do
Estado, o que concorre com a definicdo do Banco Mundial apud Gongalves (2006) de que
governanga “¢ a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administragdo dos recursos sociais e
econdmicos de um pais visando o desenvolvimento”.

2.2 Aplicacgdo do conceito as Aquisi¢des Governamentais

A partir de um pensamento menos burocratico e mais sistémico dos processos em
Administragdo Publica, compreende-se que as compras ndo se resumem a um procedimento
ritualistico e burocratico determinado pela legislacdo, ao invés, possuem diversos
determinantes.

Concorda com tal posicionamento Santana (2013), quando critica que “se reduz todo o
ciclo de vida das contratagdes publicas a um mero procedimento formal de todo divorciado
das demais partes que o integram (p.20)”. Desse modo, faz-se importante identificar, a partir
de uma demanda, os melhores caminhos necessarios para atendé-la, quais relacbes precisam
estar bem estabelecidas e, prever e medir a efetividade da aquisicéo.

Santana (2013) chega a afirmar que os gargalos ndo estdo na fase de dominio
operativo das aquisicbes governamentais, mas no descaso com elementos como
“fornecedores, catalogo de materiais, catalogo de servicos, processos internos padronizados,
dentre outros” (p. 23). Tais situagdes trazem, segundo o autor, imensos prejuizos e em geral
estdo presentes em setores que carecem de uma governanga.

Apesar disso, existe um esforco da Administracdo Federal em inserir a governanga em
sua atuacdo, incluindo as aquisi¢des. A importancia dessa pratica é expressa pelos 6rgaos de
controle conforme explicita o objetivo do Plano Estratégico do Tribunal de Contas para o
quadriénio 2011-2015:

Avaliar a governanca e a gestdo no Sistema Unico de Salde
(SUS), na seguranca publica, na defesa nacional, na previdéncia
complementar, na sistematica de descentralizacdo de recursos
federais, nas universidades publicas federais e nos institutos
federais de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, nos setores de
pessoal, de tecnologia da informacdo e de aquisi¢des, dentre
outras areas. (grifo nosso)

Sendo assim, se 0 TCU tem como um de seus objetivos avaliar a governanca entende-
se que ela € uma capacidade a ser desenvolvida pelas areas por ele citadas. No que diz
respeito a seara de aquisi¢cOes governamentais, parte-se do primeiro trabalho realizado por este
orgdo que gerou em 2013 o documento intitulado Relatério de Levantamento de Governanca
e Gestdo das Aquisi¢cdes na Administracdo Publica Federal.

No entanto, primordialmente faz-se necessario explicitar o que esse 6rgdo entende por
governanca das aquisi¢cdes publicas (art. 2°, 11, da Resolucdo-TCU 247/2011):

Governanca das aquisicdes pode ser entendida como o conjunto
de diretrizes, estruturas organizacionais, processos e
mecanismos de controle que objetivam assegurar que as
decisdes e as acOes relativas a gestdo das aquisicBes estejam
alinhadas as necessidades da organizacao, contribuindo para o
alcance das suas metas. Nao deve, portanto, ser confundida com
gestdo das aquisi¢cbes, que representa uma funcdo da
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governanga e traduz a maneira pela qual se executa 0
direcionamento estratégico estabelecido.

Orientado por essa definicdo, o Tribunal trabalhnou em uma pesquisa que envolveu a
participacdo de 376 instituicdes por meio de questionario eletrénico respondido pelos gestores
das organizagfes da administracdo publica federal, do sistema S, dos conselhos federais e de
outras que realizem gestao de recursos federais, e que tenham atuacéo nacional.

Considerando a inexisténcia de um modelo reconhecido para governanca das
aquisicoes, a equipe de fiscalizacdo desenvolveu uma proposta que agrupou trés dimensdes
sugeridas pelo Referencial Basico de Governanca do TCU (BRASIL, 2013): “Lideranca”,
“Estratégia” e “Controle”;

Os resultados da avaliagdo com base no indice criado por ela, o iGovAquisigdes,
demonstram que a maior parte das organizacdes (56,5%) se encontra em estagio inicial de
capacidade em governanca e gestdo das aquisi¢es, 40% em nivel intermediario, e somente
3,5% estdo em estagio aprimorada. A analise estatistica conclui que a correlacdo entre as
dimensdes estudadas tem destaque para a “lideranga”, ou seja, sempre que esta dimensdo ¢
maior, as demais capacidades também tendem a ser de melhor qualidade.

A pesquisa que resultou no Acordao n° 2622/2015 — TCU — Plenéario conclui ainda,
que quanto menor a capacidade de governanca de uma organizacao publica, maior o risco de
que ndo sejam bem aplicados os recursos publicos em beneficio da sociedade. Essa reflexdo
reforca a importancia do desenvolvimento da governanca.

Vale ressaltar a diferenca entre governanca e gestdo das aquisi¢oes. O préprio TCU no
relatorio TC-022.392/2014-9 esclarece que governanca se refere a definicdo do que deve ser
executado (avaliagdo, diregdo e monitoramento) para o alcance de um objetivo e, a gestdo
refere-se a forma como 0s processos e a¢des sao executados. O controle da gestdo também é
funcdo da governanga, ou seja, a gestdo deve ser monitorada quanto ao cumprimento das
diretrizes estabelecidas e quanto aos resultados obtidos.

A diferencga entre gestdo e governanga ndo afasta a interdependéncia dos conceitos,
pois, ainda segundo o Tribunal, quanto mais sintonizado estiverem, maior sera a eficiéncia,
eficécia e efetividade da organizacdo. Ou seja, boas praticas de governanca e gestdo na area
de aquisicdes podem levar a agregacédo de valor e minimizacéo de riscos.

Além de relatorios gerais sobre governanca o Tribunal trabalha com relatérios de
auditoria individuais, ou seja, por 6rgdos. A Universidade Federal do Para recebeu também
em 2013 uma avaliacdo das suas praticas de controle interno, governanca e gestdo de
aquisicdes que objetivou verificar se elas estariam de acordo com a legislacdo aplicavel e se
sdo aderentes de boas préticas.

Baseado no levantamento relativo ao perfil de governanca de aquisicdes de 2013 e em
outros elementos legais e infra legais, foram elaboradas doze perguntas que, depois de
respondidas pela UFPA levaram o TCU dentre outras, a conclusdo de que faltam instrumentos
que permitam ao nivel estratégico exercer a lideranca necessaria para conduzir a governanca e
a consequente boa gestdo do setor de aquisicdes.

As observagBes do Tribunal pontuaram ainda que, ndo h&d uma selecdo por
competéncias para as funcBGes-chave na area de aquisi¢cGes, ndo ha objetivos, indicadores e
metas para a funcdo de aquisicdes, nem mecanismos de controle e ainda, que a auditoria
interna da UFPA ndo avalia os processos de governanca da organizacao.

Assim, o relatdrio, que gerou o Acorddo n° 1679/2015 - TCU - Plenario, aponta que a
maioria das praticas de governanca e de gestdo de aquisi¢cfes governamentais ou ndo sao
adotadas pela Universidade Federal do Para ou ndo estdo de acordo com a legislacdo aplicavel
nem aderente as boas préaticas, pois faltam instrumentos de governanga capazes de indicar as
diretrizes estabelecidas pela alta administracdo para o setor de compras.
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Observa-se que, em sua analise, o TCU atribui apenas ao ator entidade publica a
responsabilidade pela coordenacdo do processo de governanca. N@o avalia a participacdo das
entidades privadas e nem da sociedade. Tal fato denota uma perspectiva de governanga mais
restrita, 0 que vai de encontro com a visdo de Santana (2013) que dispbe as aquisicdes
considerando os procedimentos formais, fatos econdmicos ou estruturadores de politicas
publicas, que podem propiciar o desenvolvimento sustentavel.

Considerando abrangéncia do conceito, 0 documento produzido no locus do trabalho,
0 Relatorio de Gestdo de 2015, menciona a governanga como imprescindivel para aumentar a
credibilidade da institui¢do perante aos seus “stakeholders” e “shareholders”. Além disso,
aponta que a governanga estaria diretamente relacionada com a auditoria interna “quanto ao
seu papel de desempenhar processos de controle interno, gerenciamento de riscos, efetividade
operacional e conformidade como instrumento para a prevencdo de perdas, identificacdo de
oportunidades e reducédo de custos”.

Esse documento institucional, no entanto, ndo aprofunda a discusséo sobre a
capacidade de governanca da UFPA nem mesmo nas aquisi¢des, mas aponta a necessidade de
dar maior destaque para o tema vinculando-o com trés principios, o da transparéncia,
conformidade e responsabilidade.

Diante disso, torna-se necessario aprofundar um debate tdo importante quanto esse
afinal a compreensao de sistemas de governanca das aquisi¢cdes podera levar a praticas que
concorram para o aperfeicoamento da gestdo e enfrentamento dos desafios contemporaneos.

3. Metodologia

A partir do problema levantado, esta pesquisa quanto a logica é dedutiva, pois parte de
um conceito e aplicacao inicial de governanca das aquisi¢cdes adotado pelo Tribunal de Contas
da Unido para entdo poder propor um cenario e sistema atual de governanca das aquisi¢cdes da
UFPA.

Quanto a seu objetivo € exploratéria, 0 que, segundo Piovesan e Temporini (1995)
caracteriza uma pesquisa que parte de uma situacdo pouco conhecida para o alcance de um
conhecimento qualitativo auténtico do universo estudado. Assim, por meio de um estudo de
caso dos setores envolvidos na gestdo de aquisicdes da UFPA, prop6s-se a conhecer os fatos e
fendmenos relativos a governanca das aquisi¢fes dessa organizacao.

Em relacdo aos procedimentos é bibliografica, documental e observacao-participante.
O primeiro e o0 segundo procedimentos se deram pela busca na literatura académica, em
legislagBes, sitios governamentais, relatorios internos e externos ao setor pesquisado,
informacdes sobre o tema da governanca e da governanca das aquisi¢cdes, que permitiram os
autores conhecerem e aprofundarem o assunto. Além disso, observacdo-participante, pois
existe um contato direto, frequente e prolongado dos pesquisadores com o meio pesquisado,
ja que 0s mesmos atuam na organizacao.

Para a coleta e andlise de dados, foi feita uma analise do textual do Relatorio de
Auditoria TC-022.392/2014-9 e do Acdrddo n° 1679/2015 - TCU - Plenario, gerado por ele,
para levantar os elementos importantes e assim, atender ao primeiro objetivo especifico.
Assim, foi possivel identificar os mecanismos de governanca trazidos pelo TCU, os relacionar
com os componentes discutidos na primeira versdo do Referencial Basico de Governanca
(BRASIL, 2013) e assinalar quais praticas foram verificadas na UFPA.

Quanto ao segundo objetivo especifico, adotou-se uma andlise textual e interpretativa
dos mesmos documentos amparada pela observagdo participante, com a diferenga que se
utilizou da segunda versdo do Referencial Basico de Governanca (BRASIL, 2014), tendo em
vista a possibilidade de atualizacdo do estudo da governanca puUblica. Tais técnicas
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possibilitaram aos pesquisadores acrescentar proposicdes as recomendacdes dadas pelo TCU
para as préaticas identificadas e elaborar um sistema de governanca das aquisi¢fes da UFPA.

4. Resultados e Analises

Conforme j& mencionado anteriormente, a governanga das aquisigdes no setor publico,
segundo TCU, compreende “os mecanismos de lideranca, estratégia e controle que buscam
avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com foco na conducdo de politicas
publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2014, p. 26).

Especificamente a Lideranca diz respeito as praticas da natureza humana ou
comportamental; a Estratégia envolve o relacionamento com as partes interessadas, definicdo
e monitoramento de objetivos, indicadores e metas e alinhamento entre as unidades e
organizagOes envolvidas na execucdo; ja o Controle abrange a transparéncia, prestacdo de
contas e execucdo (BRASIL, 2014).

Ao analisar cada uma desses mecanismos, particularmente no contexto da
Universidade Federal do Pard, o relatorio de auditoria do TCU (TC-022.392/2014-9) fez um
levantamento da realidade da governanca das aquisi¢fes na instituicdo. Partindo-se dele foi
possivel esquematizar inicialmente em uma tabela a condi¢do apontada pelo TCU em que se
encontrava a governanca das aquisicfes da UFPA em 2013.

Incluiu-se, nesse esquema, com base em BRASIL (2013), um conjunto de
componentes correspondentes a cada mecanismo. Entende-se que esses componentes
representam um detalhamento dos mecanismos e possibilita localizar de modo mais prético a
discussdo trazida por eles.

Sublinha-se que o componente “alinhamento trans-organizacional” apesar de estd
presentes em BRASIL (2013) este ndo foi identificado no diagndstico do Relatorio de
Auditoria do TCU e por isso ndo esta contemplado no quadro, como se organiza abaixo:

Quadro 1 Respostas aos mecanismos de governanca da UFPA do Relatorio do TCU
Questionamento
1. A organizacdo executa processo de selecdo dos

~ Mecanismos

Néo se

ocupantes das funcbes-chave da funcdo de aquisices verifica
considerando as competéncias para as atividades?
Pessoas e — — <
A 2. A organizagdo executa avaliacdo da estrutura de N&o se
competéncias x L ) e
- recursos humanos da funcdo de aquisicbes, a fim de verifica
e verificar se 0s recursos humanos estdo em quantidade e
g com a qualificagdo adequada as suas atribuigdes?
o Principios e 3. HaA um codigo de ética implantado, divulgado e Verifica-se
- comportamentos monitorado? parcialmente
4. A autoridade maxima exerce a lideranga Né&o se
Lideranca organizacional, estabelecendo objetivos, indicadores, verifica
Organizacional metas e mecanismos de controle para a gestdo das
aquisicdes?
5. HA& estabelecimento de diretrizes para as aquisi¢des, Né&o se
como politicas de terceirizacdo, de compras, de estoques verifica
Estrutura de dentre outras, que direcionam as decisdes operacionais das
Governanca aquisicdes (por exemplo, quais servicos devem ser
.g contratados e quais devem ser executados com
@ servidores)?
g 6. Ha normativos internos que incluem definicdo da Néo se
i Estratégia estrutura organizacional da éarea de aquisicdes e verifica
organizacional  estabelecimento de  competéncias, atribuicBes e
responsabilidades das &reas e dos cargos efetivos
comissionados?
Relacionamento 7. Existem instancias colegiadas, compostas por Nao se
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comas partes integrantes das diversas areas da organizacdo, que apoiem verifica
interessadas as decisdes criticas sobre as aquisi¢cBes, mitigando o risco
de decisGes com viés?

Gestdo de riscos 8. Existem diretrizes para gestdo de risco das aquisicBes, N&o se
e controle 0s gestores sdo capacitados para realizar gestdo de risco verifica
interno das aquisigdes e esta gestao é realizada?
9. Existem canais que recebem denilncias sobre Verifica-se
Auditoria impropriedades nas aquisi¢des da organizagdo? parcialmente
Interna 10. A fungdo de auditoria interna esta estabelecida e atua Verifica-se

segundo as boas préaticas internacionais sobre o tema parcialmente
(IPPF), ndo realizando atividades de cogestdo?
11. A organizagdo da publicidade as decisdes sobre o Né&o se
Accountabiliity  julgamento das contas, agendas de dirigentes superiores e  verifica
e transparéncia  tem transparéncia ativa quanto a todos os documentos de
seus processos administrativos de aquisicdo?

Controle

Fonte Elaborado pelos autores

Conforme se observa, as respostas da UFPA para 0s questionamentos nédo se aplicaram
adequadamente em nenhum dos mecanismos. Apenas em trés componentes correspondentes
aos mecanismos “lideranca” e “controle” foi possivel identificar pelo menos um atendimento
parcial.

Essa configuracdo demonstra a existéncia de falhas nas praticas de gestdo que
consequentemente influenciam na governanga. Destaca-se que, no mecanismo “estratégia”
ndo se verificou na Universidade nenhuma das praticas investigadas pelo TCU, o que se
considera bastante preocupante, ja que nao existe o atendimento a componentes estruturantes
essenciais como “estratégia”, “estrutura de governanga” e “relacionamento entre
interessados”. Para melhor visualiza¢do do que foi encontrado pelo TCU na UFPA em 2013,

desenhou-se:
Figura 1- Cenério de Governanca das aquisi¢cbes da UFPA apontado pelo TCU

LIDERANCA ESTRUTURAS
ORGANIZACONAL DE GOVERNANGA <
e
& e
| PRINCIPIOSE » 4 ESTRATEGA
LB COMPORTAMENTOS ORGANIZACONAL (O
@ —
2 - . o
—
PESSOAS E
comPETENCIAS € » RELACIONAMENTO

ENTRE
INTERESSADOS

GESTAO DE
RISCOS £
CONTROLE
INTERNO

AUDITORIA
INTERNA

Controle
Fonte Elaborado pelos autores.

As deficiéncias e auséncias desses mecanismos podem afetar diretamente o
alinhamento entre as praticas em aquisicdes e 0s objetivos organizacionais, 0s processos de
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tomada de decisdo, a gestdo de riscos e o planejamento. Ou seja, uma base fraca de
governanca reflete-se negativamente nos instrumentos de gestéo e na eficiéncia dos servicos.
Além do relatorio, utilizou-se o Referencial Basico de Governanca publicado em 2013,
que se trata de um documento que reune e organiza boas praticas de governanca capazes de
incrementar o desempenho de drgdos e entidades publicas. Com base no Sistema de
Governancga no Setor Publico apresentado por esse documento, pdde-se adapta-lo e chegar a
elaboracdo ao Sistema de Governanca das Aquisicbes da UFPA, em que estdo presentes
as estruturas de governanca externas e internas, alem de 6rgéos e entidades, conforme abaixo:

Figura 2 Sistema de Governanga das Aquisi¢des da UFPA
Sociedade

GOVERNANGCA | papAOos  COMUNIDADE
UNIVERSITARIA (1)

l

REITORIA (2)

e
i

INSTANCIAS INTERNAS
AGU(5) 4 DE GOVERNANCA (4)

/Alu administracio)
SINDICATOS

CONSELHOS PROAD (6) >
DE CLASSE OUVIDORIA
v CONSAD
COMISSAO
DCS{ CoLeR} DE ETICA
A\ i —
PREGOEIROS /
PRESIDENTE E
MEMBROS {9)

GESTAO

Fonte Elaborado pelos autores com base em BRASIL (2013).
(1) Outras partes interessadas
(2) Organizagdes superiores
(3) Organizagdes externas de governanga (responsaveis pelo controle e regulamentacéo)
(4) Instancias internas de governanga (Conselhos)
(5) Organizagdes externas de apoio a governanga
(6) Administragdo Executiva (Autoridade maxima e Dirigentes superiores)
(7) Insténcias internas de apoio a governanga
(8) Gestao Tatica (Dirigentes)
(9) Gestdo Operacional (Gerentes)

Esse Sistema, de acordo com BRASIL (2013, p. 19), “reflete a maneira como diversos
atores se organizam, interagem e procedem para obter a boa governanca”. Ou seja, envolvem
os diferentes atores, fluxo de informacdes, estruturas, processos, dentre outros.

Identificado o cenario de governanca nas aquisicdes diagnosticado pelo TCU e,
elaborado um sistema de governanca envolvendo os atores relacionados a essa area na UFPA,
segue-se o trabalho adicionando comentarios a algumas das recomendac0es feitas no relatorio
TCU para o aperfeicoamento de cada um dos mecanismos de governanga. Com isso,
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pretendeu-se atualizar tais recomendacOes acrescentando a visdo dos pesquisadores que estdo
na perspectiva de observadores-participantes e ainda, localiza-las no sistema de governanca
elaborado na Figura 2.

Consideram-se extremamente pertinentes todas as recomendacdes dadas pelo Tribunal
para 0 mecanismo Lideranga, acrescentar-se-ia apenas a importancia da forma como se
disciplinard o acesso as fungbes chave levar em consideracdo a realidade da organizacéo,
consultando 0s seus servidores e evitando copiar processos ja existentes sem uma
contextualizacéo.

Seria interessante também que, quando definidos os objetivos, indicadores, metas e
mecanismos da gestdo de aquisicdes, esses pudessem ser avaliados de forma periddica e em
conjunto pela organizagdo superior, nesse caso a Reitoria e as instancias internas de
governanga, correspondentes a alta administracéo da instituicdo em questéo, de modo que, tais
atores fossem capazes de rever e propor novas praticas.

Seguindo-se para 0 mecanismo Estratégia, percebe-se que nas respostas aos
questionamentos realizados pelo TCU, a UFPA apresenta pontos em sua gestdo que ndo
contribuem para o aperfeicoamento da governanca. Existem deficiéncias no estabelecimento
de diretrizes para as aquisi¢cbes, no estabelecimento de competéncias, atribuicbes e
responsabilidades para a area e na instituicdo de instancias colegiadas.

Para a melhoria dos mecanismos referentes a estratégia, propde-se primeiramente o
atendimento da recomendacdo do relatério quando aponta: “N&o existem instancias
colegiadas, compostas por integrantes das diversas areas da organizacdo, que apoiem as
decisdes criticas sobre as aquisi¢des, mitigando o risco de decisdes com viés.”. Uma instancia
colegiada, um comité, integrado por representantes dos diversos setores da organizacao
poderia subsidiar o estabelecimento de diretrizes para a realizacédo de a¢des mais eficientes
para a area. Sugere-se que, para tanto, seja criado na UFPA um Comité para Aquisicdes, que
teria suas acOes relacionadas a autoridade maxima e auxiliaria as a¢des da alta administracao.

Outra proposta, € que se constitua uma relacdo mais efetiva entre PROAD e a
PROGEP, de modo que elas definam as competéncias, atribui¢cdes e responsabilidades dos
cargos efetivos da area de aquisicdes. Assim, seria possivel que ao dirigente maximo
estabelecer suas definigdes em normativos internos, bem como, o seu préprio papel nos
processos de aquisicoes.

J& nos questionamentos relativos ao Controle, demonstrou-se que a instituicdo possui
poucas praticas de governanca em sua gestdo, ndo contribuindo para o aperfeicoamento da
organizagdo, pois ndo estabelece diretrizes que promovam a minimizagdo dos riscos das
aquisicdes do orgao.

Apesar de se ter apresentado canais de denlncias em sua estrutura organizacional,
percebeu-se, porém, deficiéncias em seu pleno funcionamento. Nesse sentido, sugere-se uma
ampla divulgagdo dos meios de comunicagdo dos canais da ouvidoria do 6rgdo, como por
exemplo, uma campanha de divulgacdo interna junto a comunidade académica, bem como
atualizacdo de seu formato de acordo com as tecnologias disponiveis.

A falta de diretrizes mencionada poderia ser suprida atraves da capacitacdo dos
gestores (da governanca) que discutisse 0 mapeamento e a gestdo de riscos, conforme praticas
do TCU. Sem duvida, essas medidas gerariam um melhor controle interno pela gestdo e
melhores resultado na tomada de decis&o.

Em outra arguicdo abordada pelo TCU, identificou-se a existéncia de cogestdo nas
atividades da auditoria interna e controle interno. Seria necessario, nesse caso, primeiramente
haver uma internalizacdo dos conceitos de controladoria e auditoria. Separados 0s conceitos e
as atribuicbes, seria possivel propor a criagdo de uma instdncia de controle interno,
principalmente, no apoio a alta administracdo na gestao das aquisi¢cdes. Afinal, essa assessoria
poderia contribuir de modo fundamental para a diminuicdo dos riscos nas aquisicoes,
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possibilitando o acompanhamento dos estudos preliminares, correntes e dos resultados das
aquisicdes, assim como das questdes éticas envolvidas nesse processo.

Outro aspecto muito importante é a auséncia da ferramenta da transparéncia em sitios
da internet sobre existéncia da agenda dos dirigentes e da colocacdo dos documentos de forma
digitalizada na internet. Compreende-se que esse pode ser um trabalho realizado pelo
Controle Interno da instituicdo em conjunto com toda a Administracao.

Tais sugestdes coincidem com os principios da governanca: transparéncia, equidade,
cumprimento das leis e ética e, dessa forma, direcionariam para as boas praticas de gestdo das
aquisicdes através de um novo sistema de governanga.

Fundamentados em toda a discussdo apresentada anteriormente, entende-se que a
localizacdo, bem como a participacdo dos atores da instituicdo na governanca sera de extrema
valia para o alcance de boas praticas e da boa gestdo, proporcionando novos rumos a
governanca das aquisicdes na UFPA.

Isso, contudo, ndo encerra o debate sobre a governanga, que deve sempre avaliar o
resultado da gestdo e ir em busca das melhoras tomadas de decisdes, visando atender a missao
da instituicdo. Sempre com o intuito de oferecer uma melhor orientacdo estratégica e garantir
que os objetivos do 6rgao sejam alcancados.

Em face dessas recomendacgdes e das contribuicdes da observagdo-participante foi
possivel atualizar o Sistema de Governanga das Aquisicdes da UFPA ateé entdo construido
apenas pelas referéncias dos relatérios.

Figura 3- Sugestdo de aperfeicoamento do Sistema de Governanca de Aquisi¢Ges da UFPA
Sociedade

GOVERNANCA | oipapAOs  COMUNIDADE -
UNIVERSITARIA (1)

d

REITORIA (2)

o m e m—----—

Administracbo

COMITE PARA
AQUISICOES INSTANCIAS INTERNAS
AGU(5) DE GOVERNANCA (4)
/Alu admininr-(io\
SINDICATOS
CONSELHOS PROAD (6)
DE CLASSE P OUVIDORIA
- CONSAD
PROGEP COMISSAQ
DCS / CPL (8) DE ETICA
CONTROLE
PREGOEIROS / INTENO
PRESIDENTEE
MEMBROS (9)
GESTAO

Fonte Elaborado pelos autores com base em BRASIL (2013).
(1) Outras partes interessadas
(2) OrganizacGes superiores
(3) Organizagdes externas de governanca (responsaveis pelo controle e regulamentagao)
(4) Instancias internas de governancga (Conselhos)
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(5) Organizagdes externas de apoio a governanga

(6) Administracdo Executiva (Autoridade maxima e Dirigentes superiores)
(7) Insténcias internas de apoio a governanga

(8) Gestdo Tética (Dirigentes)

(9) Gestdo Operacional (Gerentes)

Como se pode ver, foram acrescentados novos atores internos como “Comité para
aquisi¢coes”, “PROGEP”, “Controle Interno”. Entende-se que a localizacdo e a apropriacdo
dos papéis por esses atores favorecem a sinergia na estrutura de governanca das aquisi¢cdes na
Universidade.

Acredita-se que, implementando a nova estrutura serd possivel a organizacao alcangar
ou se aproximar de um cenario ideal de governanca, onde as relacfes entre 0s componentes
estdo mais bem estabelecidas, diferentemente do que fora apresentado na Figura 1.

Figura 4- Sugestdo de Cenario de Governanga das aquisi¢cbes da UFPA

SISTEMA DE
GOVERNANCA

ALNHAMENTD
TRANSOSGANIZACIONAL

LIDERANCA
DRGANIZACIONAL

ESTRATEGIA
DRGANIZACYINAL

PRINCIMOSE
£ OMPOSTAMENTOS

RELACIONAMENTD
ENTRE
INTERESSADOS

PESSOAS
compriEncias

CONTROLE
INTESNO

Controle
Fonte Elaborado pelos autores

Percebe-se que este outro cenario, diferentemente do identificado na UFPA pelos
referenciais de 2013, teve pequenas modificacbes como inclusdo de novos componentes e
descolamentos deles nos mecanismos. Tais alteragdes foram realizadas apoiadas na segunda
versdo do Referencial Béasico de Governanga (BRASIL, 2014), que contou com apoio da
Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) para avaliar as boas
praticas de governanca publica adotadas por érgaos centrais do governo.

Sabe-se que o alcance dessa articulacdo é um desafio caracteristico da governanca, o
que a torna ainda mais almejada. Dessa forma, quando as relagdes que a permeiam sdo bem
estabelecidas, os processos acontecem de forma mais coerente e finalistica.
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5. Conclusdo

O presente trabalho construiu-se com base no conhecimento do conceito de
governanca e em especifico de governanca das aquisi¢cBes. Tendo em vista que essa area tem
sido colocada em relevo num contexto de primazia pela eficiéncia dos gastos publicos. Sendo
assim, considerou-se importante analisar o0 cenario de governanga das aquisi¢fes da UFPA.
Diversos poderiam ter sido os caminhos para tanto, porém a pesquisa Sse concentrou em
identificar o cenario que ja havia sido apresentado em um Relatério de Auditoria do TCU,
realizado em 2013 exatamente sobre essa instituicéo.

Aproximando-se da literatura e os documentos oficiais sobre o assunto, foi possivel
entender que a capacidade de governanca é trazida para dentro da Administracdo Publica a
partir de uma preocupacao com a triade: lideranga, estratégia e controle. Essa reflexdo gerou
uma esquematizacédo geral desses mecanismos a respeito da situacdo de governanca da UFPA,
entdo mapeada pelo citado Relatério do TCU. A seguir, foi possivel discutir as
recomendacOes dadas para aperfeicoar cada um dos mecanismos e acrescentar a elas a visao
dos observadores-participantes. Assim, chegou-se a uma proposta sistema de governanca
proprio para as aquisicdes da UFPA.

O levantamento feito pelo TCU analisado na pesquisa, mostrou que existem falhas nos
mecanismos de lideranca, estratégia e controle que influenciam na governanca da UFPA. Em
nenhum deles verificou-se a adocdo de maneira satisfatria das praticas consideradas
adequadas pelo TCU. Diante das recomendaces, a instituicdo investigada, para sanar tais
deficiéncias, propos-se formas de dirimir estas inconsisténcias, que versaram em torno da
insercdo de novos atores no ndcleo relacional das aquisicdes e a configuracdo de novas
relagdes entre o0s ja existentes.

O exame, do mecanismo lideranca, demonstrou ser indispensavel o estabelecimento de
uma relacdo mais efetiva e coerente entre Pro-Reitoria de Administracdo e a Pro-Reitoria de
Gestdo de Pessoas para disciplinar o acesso as fungdes-chave das aquisi¢fes, seu adequado
quantitativo e sua capacitacdo. Assim como, um maior grau de interacdo entre a alta
administracdo e as instancias internas de governanca, para o estabelecimento de diretrizes
mais eficientes.

Verificou-se que nenhum dos componentes do mecanismo estratégia foram
identificados na gestdo da UFPA, evidenciando a necessidade da criagdo de um Comité de
Aquisicdes que dé suporte as decisbes da area. Demonstrou ainda, que a relacdo mais
acentuada entre Pré-Reitoria de Administracdo e a Prd-Reitoria de Gestdo de Pessoas,
apontadas na analise do componente anterior, contribuiria para melhor definir as
competéncias, atribuicdes e responsabilidades dos cargos efetivos da area de aquisicGes.

No mecanismo controle constatou-se a imprescindibilidade de quebrar o paradigma
conceitual interno do 6rgdo sobre a cogestdo nas atividades de auditoria interna e controle
interno e assim estabelecer a criacdo de um o6rgdo de Controle Interno. Em varios pontos
avaliados, percebe-se uma real caréncia na divulgacdo das informacdes, que influenciaram na
avaliacdo negativa da instituicdo, que comprometem a transparéncia das a¢fes. Neste sentido,
0 Orgdo além de controlar poderia também auxiliar na divulgacdo das informacoes
processadas e assim garantir o cumprimento das leis, 0 accountability e a transparéncia os
procedimentos.

E de extrema valia a estimulacéo a participacdo dos atores internos, com o intuito de
concretizar e definir os controles internos e praticas de boa gestdo na governanca. A partir
disso, entdo, pode-se aperfeigoar o cenario atual para criacdo de um sistema de governanca
das aquisicdes feitas pela UFPA em conformidade com os padrdes, principios e diretrizes
institucionalizados. Assim, facilitaria a consolidacdo da governanca no setor, diminuiria 0s
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riscos das compras e auxiliaria a tomada decisdo pelos gestores dando a eles condi¢des para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestdo das aquisicdes.

O conceito da governanca é complexo na medida em que corresponde a um conjunto
de acdes e articulacGes por parte dos atores, e ndo, de um Unico e simples procedimento, fato
ou resposta. Portanto, a melhoria dos processos de governanca e gestdo das aquisicdes na
UFPA é essencial para que o0s riscos de ocorréncias especificas nas contratacBes sejam
mitigados, o que s6 é possivel por meio do apoio da alta administracdo da organizacdo para
implantacédo de controles internos adequados.

E necessario aprofundar o debate acerca de como a compreenséo de sistemas de gestdo
das aquisicOes podera levar a préaticas que concorram para o0 aperfeigoamento da governanga e
enfrentamento dos desafios contemporaneos. Desta forma, sugere-se para futuras pesquisas a
anélise de pontos que influenciam diretamente a governanca da instituicdo, tais como, a
governanca das informacgbes da UFPA e a influéncia da estrutura organizacional nas
deficiéncias da gestao.
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